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RESUMO

Esta dissertacdo tem por objeto a demanda judicial pelo Beneficio de Prestagao Continuada
previsto na LOAS, em uma perspectiva que busca identificar as repostas oferecidas pela
Justi¢a Federal do Rio de Janeiro. Tomamos por referéncia os conceitos de judicializagdo
da politica, de acesso e o de politica social. A metodologia do estudo esta referenciada em
uma concepcao de andlise dos discursos dos personagens principais que integram o
processo judicial, na andlise de elementos constitutivos do processo de trabalho do
assistente social no atendimento de usuarios dos Juizados Especiais Federais do Rio de
Janeiro. O trabalho foi organizado em dois eixos tematicos: o primeiro de cunho teérico
com revisdo da literatura, ¢ o segundo a partir dos elementos empiricos coletados na
pesquisa de campo. Analisamos as respostas institucionais a judicializacdo do acesso ao
BPC a partir do estudo de cinco processos judiciais que foram encaminhados ao Servigo
Social da Se¢do de Atendimento Processual dos Juizados Especiais Federais. Nos registros
dos processos, pudemos identificar impedimentos ao acesso pela via administrativa,
impasses nas avaliacdes periciais no INSS. Na revisdo da trajetoria da politica de
assisténcia, observamos avangos, retrocessos € impasses no encaminhamento das
regulamentac¢des do Beneficio de Prestacdo Continuada, o que leva a restricdo do acesso e
a busca judicial pela garantia deste direito social basico.

Palavras-chave: Judicializagdo da Politica, Acesso, Juizados Especiais Federais, Pericia
Social.
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ABSTRACT

This thesis aims at the lawsuit by the Continuous Cash Benefit provided in LOAS. In a
perspective that seeks to identify the responses provided by the Federal Court of Rio de
Janeiro. We take for reference the concept of judicalization of politics, the concept of
access and the concept of social policy. The study methodology is grounded on a
conception of discourse analysis of the main characters that make up the judicial process,
the analysis of the constituent elements of the working process of the social worker in
caring for users of Special Federal of Rio de Janeiro. Organized into two main themes, the
first with a theoretical literature review, and the second from the empirical data collected in
field research. We analyze institutional responses to the judicalization of access to BPC
from the study of five lawsuits that were referred to Social Service Section of Special
Federal Procedure. In the records of cases we could identify impediments to access by
administrative means, bottlenecks in the expert assessments in the INSS. In reviewing the
history of welfare policy, we see progress, setbacks and stalemates in the direction of
regulations Benefit of Continuous, which leads to restriction of access and to seeking
justice for the guarantee of basic social right.

Keywords: Judicalization of Politics, Access, Special Federal Courts, Social Skill.



INTRODUCAO

“Hoje ¢ segunda feira, choveu durante todo o fim de semana, e neste
dia ndo ¢ diferente. Uma fila com aproximadamente sessenta pessoas
se espreme nas grades que cercam o prédio do Foro Desembargadora
Marilena Franco, situado na Av. Venezuela, zona portuéria do Rio de
Janeiro. O atendimento ao publico s6 comeca ao meio dia e dura até as
17 horas. A formacao da fila se dd bem cedo. Dependendo das noticias
veiculadas na imprensa falada e escrita, podem comecar ainda de
madrugada e dobrar o quarteirdo na dire¢do do cais do porto.

O que traz estas pessoas tdo cedo para os portdes da Justica Federal?
Desconhecem o horario de atendimento? Sera que ndo conseguirdo
todas o atendimento dentro do horario aprazado?

Esta fila ¢ o grande objeto de discussdo e planejamento quando se
pensa atendimento nos juizados especiais federais. O objetivo maior ¢
a diminui¢@o do tempo de espera e a humanizagdo do atendimento aos
jurisdicionados.”

Esta dissertagdo se baseia, primeiramente, em uma experiéncia profissional.
Ingressei no mundo dos Juizados Especiais por meio de um setor muito peculiar: a Se¢do
de Atendimento Processual dos Juizados Especiais Federais, local designado para
recebimento daquelas pessoas que ndo t€ém condi¢des de acessar o Poder Judiciario com o
auxilio de um advogado.

Este local ¢ responsavel por permitir ao cidaddo comum o acesso a um direito
também basico: o de provocagdao ao Poder Judiciario. Ali, servidores e estagiarios atuam
cotidianamente no sentido de acolher e transcrever, da melhor forma possivel, as historias
e as demandas desta populacao.

Sdo questdes que englobam tanto o Regime Geral de Previdéncia, gerenciado pelo

Instituto Nacional de Seguridade Social (INSS), quanto o Regime Proprio de Previdéncia

! Texto escrito como uma observagdo em diario quando da lotagio da autora na Segdo de Atendimento e
Distribui¢do dos Juizados Especiais Federais. E a primeira aproximagdo e tentativa de elaboragdo da
realidade encontrada.



dos Servidores Publicos Federais. Sio questdes inerentes ao Sistema Unico de Saude,
questdes postas com a busca pela reposicdo de fatores de correcdo da caderneta de
poupanca dos diversos planos econdomicos (Plano Verdo, Plano Collor, Plano Bresser,
Plano Collor II etc.), além de questdes relativas a Politica de Assisténcia Social.

Da Politica de Assisténcia, interessa-nos principalmente a demanda pelo acesso ao
Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC), previsto na Lei Organica da Assisténcia Social
(LOAS). O BPC ¢ o nticleo central desta dissertacdo e a mola propulsora desta pesquisa no
Mestrado em Politica Social. Sendo assim, nosso tema de estudo se volta a analise do
fendomeno da demanda judicializada pelo BPC.

A partir de minha atuagdo como Analista Judicidrio/Servico Social, ¢ como
pesquisadora em curso de pos-graduacdo, propus-me a estudar este fendmeno sob a dtica
da Politica Social, partindo de elementos constitutivos de processos judiciais, que
tramitaram entre 2005 e 2009, dos quais selecionei, aleatoriamente, cinco casos para uma
analise qualitativa da resposta judicial & demanda pelo BPC. O unico critério adotado para
selecdo foi o de que tais processos configurassem autos virtuais, de forma a facilitar o
acesso as informacoes.

O estudo foi construido numa perspectiva qualitativa (embora se desenhem alguns
tracos quantitativos gerais), fundada na revisdo da literatura, na analise do discurso dos
personagens envolvidos na demanda judicial do BPC, mediante a andlise de fontes
secundarias. Assim, foram destacados aspectos importantes do processo no qual as “vozes”
destes personagens emergem.

Para possibilitar a conclusdo do trabalho, optou-se pelo foco em quatro fendmenos
relacionados ao surgimento dos Juizados Especiais Federais: a) a configuragdo de um novo
perfil de usudrio; b) o impacto que as demandas trazidas por estes ‘“novos cidadaos”
geraram na institui¢do; ¢) o fendomeno de judicializacdo dos direitos sociais, este Ultimo
com énfase na Seguridade Social; d) a constituicio do Poder Judiciario (neste caso da
Justica Federal) como esfera de garantia de direitos em contrapartida as adversidades
encontradas na materializacdo deste direito junto & Administracdo Publica, ou antes, ao
proprio reconhecimento pelo legislador.

A estrutura da dissertacdo foi pensada com base em quatro capitulos, seguidos das
Consideragdes Finais.

O primeiro capitulo desta dissertacdo busca trazer o relato da constituicdo do

Estado Moderno, a divisao dos poderes que o constituem e o papel do Poder Judiciario, sua



finalidade no sistema de freios e contrapesos (checks and balances), bem como sua
importancia no Estado Democratico de Direito. Apresentamos ainda a Justica Federal, sua
trajetoria histdrica, com os diversos periodos de criacdo e exting¢do e, finalmente, com o
novo desenho dado pela Constituigdo de 1988, que respondeu aos anseios pela
redemocratizagdo da sociedade brasileira. Procuramos destacar algumas peculiaridades da
Justica Federal, bem como sua natural vocacdo para a chamada Justica Administrativa,
aquela que busca proteger o cidadao dos abusos cometidos pela administragdo publica.

O segundo capitulo se propde a retomar a estrutura da cidadania brasileira,
buscando realizar uma retrospectiva historica do exercicio cidadao (e dos momentos e dos
processos de impedimento a este exercicio), articulando questdes importantes entre esta
historia e a relacdo com o fendmeno da Judicializagdo. O acesso a justi¢a ¢ apresentado,
constituindo-se a nosso ver como um direito basico de cidadania no Estado Democratico
de Direito, mas apresentando alguns obstaculos a serem ultrapassados. Neste sentido, ob-
servamos a criacdo dos Juizados Especiais como garantia de um acesso mais simplificado.
E ainda neste capitulo que introduzimos a reflexdo sobre o fenémeno da judicializagdo da
politica e das relagdes sociais e, por fim, como este se apresenta na sociedade brasileira.

O terceiro capitulo discute o conceito de Politica Social, com revisdo da trajetoria
historica da politica de Assisténcia Social a partir da previsao constitucional desde 1988,
que inseriu a Assisténcia no tripé da Seguridade Social, e regulamentou a politica por meio
da Lei Organica da Assisténcia Social. Buscamos descrever o Beneficio de Prestagdo
Continuada, revendo a regulamentacdo, os critérios e as correlagdes de forgcas no debate
dos critérios de elegibilidade.

O quarto capitulo apresenta os dados levantados no campo, a partir da
retrospectiva da organizacdo do Poder Judicidrio Federal, da institui¢do dos Juizados
Especiais Federais e da Secdo Judiciaria do Rio de Janeiro. O campo especifico de pes-
quisa, o Servigo Social do Atendimento dos Juizados Especiais, é apresentado juntamente
com os critérios metodolégicos que parametrizaram o presente trabalho. Apresentamos os
dados quantitativos referentes ao fluxo de processos na Justica Federal do Rio de Janeiro,
bem como os dados referentes aos processos que t€ém o BPC como objeto principal.

Apresentamos os dados gerais relativos ao estudo social desenvolvido entre 2005 e
2009 na Seg¢ao Judiciaria do Rio de Janeiro além de estudarmos cinco processos nos quais
analisamos a peti¢do inicial, a contestagdo do INSS, a decisdo judicial, a manifestacdo dos

peritos envolvidos e os recursos, quando houver. Finalizamos o capitulo com uma reflexao



a respeito da atuacdo dos personagens envolvidos e as reagdes suscitadas com a demanda
judicializada do BPC. Analisamos também os discursos que embasaram as diversas
posturas, além da comparagdao dos elementos empiricos com pesquisa realizada sobre o
BPC na Regido Sudeste.

Por fim, encerrei a dissertacdo refletindo sobre as questdes postas com a
judicializagdo da politica. O ultimo capitulo considera as questdes postas no trabalho,

buscando articular tais questoes e finalizando a dissertacao.



1 O PODER JUDICIARIO E A DIVISAO DE PODERES NO ESTADO MODERNO

1.1 A CONSTITUICAO DO PODER JUDICIARIO

A finalidade do Poder Judicidrio € julgar com o objetivo de solucionar conflitos

sociais e garantir a obediéncia as normas (BOFF, 2009). Segundo a autora,

“Portanto, jurisdigdo ¢ a atividade do Poder Judiciario, visando
solucionar conflitos de interesse social. No desempenho dessa
atividade, o Poder Judicidrio substitui a vontade das partes. O
principio norteador da atividade do Poder Judiciario ¢ o estabelecido
na Constitui¢cdo, declarando o direito na medida da Constitui¢ao™. (ID.
IBID.: 161)

A era de direitos, descri¢do de Bobbio (2004), aponta para a crescente quantidade e
especificidade destes direitos, cuja evolugdo acompanhou as lutas sociais e de classe desde
o século XVIII até os dias de hoje. Atualmente, estariamos numa quarta geracdao de
direitos, representada pelos direitos difusos. Mais importante se faz a compreensdo dos
processos constitutivos do que hoje conhecemos como direitos e cidadania e sua historia,
dada a relacao intrinseca de ambos.

Se a constru¢ao e afirmacgdo dos direitos sdo de suma importancia as tradi¢des
democraticas, sua constru¢ao se deu em movimentos de tensdo, lutas e conquistas em meio
a consolidagdo e construgdo de praticas de cidadania. Neste universo, € numa tradi¢do mais

conservadora, os direitos sdo reconhecidos como

“traducao juridica do processo de socializagdo politica que acompanha
a modernidade capitalista, ¢ que se manifesta na instauracao de niveis



progressivos de cidadania e na participacdo de grupos populacionais
cada vez mais amplos no governo da sociedade”. NOGUEIRA, 2004)

O que se identifica é que esta socializagdo politica se deu como produto historico
das tensdes e lutas de classes, fazendo com que a resposta na forma de direitos viesse a
acalmar e incorporar fragdes maiores das populagdes nos Estados Modernos. Neste
universo, torna-se pacifica entre diversos autores a consideragdo do Poder Judicidrio como
elemento estratégico na consolidacdo e preserva¢do da democracia uma vez que, por sua
atua¢do, naturalmente ha controle dos poderes Executivo e Legislativo.

Neste sentido, acompanhamos a andlise de ARANTES (2004) ao propor uma
descri¢dao da natureza e especificidades do Poder Judiciario como instituicao judicial, sua
natureza fim, e politica. Para fundamentar esta proposta, o autor sugere trés tipos
diferenciados de abordagem que comportam a dimensao histdrica, e a analise organizacio-
nal e comparativa. O autor compara duas tradi¢des distintas, e por isso reconhecidas como
modelos: a americana e a francesa, analisando a expansao das fung¢des judiciais e politicas
no século XX, considerando as matrizes estudadas e em particular o caso brasileiro.

Este ultimo ¢ considerado pelo autor como hibrido, por sustentar em seu interior
caracteristicas peculiares dos dois modelos propostos. Num retorno no tempo, ARANTES
(2004: 80) remete ao Antigo Regime, entre os séculos XV e XVIII, quando a
administracdo estatal era marcada pela centralizacdo. Havera uma transformagdo da
magistratura, até entdo, privativa da aristocracia nas monarquias absolutistas e passara a
atuar numa perspectiva de racionalizagdo, insulamento e certa independéncia. O
desenvolvimento economico das relagcdes comerciais e de produgdao, com a implantacao
gradual do capitalismo, levou a valorizagdo da Justica, profissionalizando magistrados e
elevando o direito como principal instrumento da vida social e economica. O judiciario
ganhou autonomia e, em alguns paises, poder de estado com a queda dos regimes
absolutistas ¢ a funda¢do dos Estados Liberais.

Este periodo marcou a transi¢cdo do judiciario, de instituicdo com fungdo estatal,
para consagra-lo como Poder de Estado, separando os poderes tal como proposto por

Locke e Montesquieu. A preocupagdo destes dois pensadores focava a limitagdo do poder

? Conferéncia de abertura do XI Congresso Brasileiro de Assistentes Sociais — O Servigo Social ¢ a Esfera
Publica no Brasil. O desafio de construir, afirmar e consolidar direitos. Fortaleza, 17 de outubro de 2004.



politico do Estado com a garantia e defesa das liberdades individuais. Importante observar
como se orientardo os processos de institucionalizagdo francesa e americana.

Enquanto a primeira proposta de separacao dos poderes tinha carater fortemente
republicano, temendo o abuso contra os individuos, sua constitui¢do negou ao Judiciario o
poder politico, deixando como legado apenas a justica comum. Para o liberalismo
americano, coube elevar o judiciario como Poder de Estado ao tempo em que também lhe
competia julgar os conflitos entre particulares.

E a preocupacio quanto a possiveis abusos do Poder Publico contra os individuos
que originaria nos paises da Europa a chamada Justica Administrativa’.

Enquanto na Fran¢a houve um fortalecimento do Poder Legislativo, como forma de
controlar o Poder Executivo e prevenir o reaparecimento da monarquia, totalmente
rejeitada pela plataforma liberal, nos Estados Unidos o que se viu foi a compreensdo de
que, mesmo governos eleitos e populares poderiam ser tiranos, dai a preocupagdo em se
estruturar um Poder que coibisse e limitasse possiveis abusos. Este ¢ o principal argumento
para o fortalecimento do Poder Judiciario, algado a Poder de Estado e lhe sendo conferidos
poderes politicos.

Desta forma, se na Franca o Poder Judiciario se limita, como 6rgdo ordinario, a
resolugdo de conflitos, nos Estados Unidos sua condi¢do principal ¢ de controle da
constitucionalidade das leis. ARANTES resume a questdo da seguinte forma: “A
contraposi¢cdo entre Estados Unidos e Franca lembra o classico antagonismo entre liber-
dade e igualdade, que tem no direito a propriedade sua pedra de toque” (Idem, 2004: 83).

Isto porque o principio da igualdade se contrapde diretamente ao principio da
propriedade, assim como a liberdade ¢ antagonista do poder. No caso norte-americano
atual, a guisa de exemplo, € interessante observar o relato de Fine (2008) sobre a critica ao
chamado ativismo judicidrio ou militdncia judiciaria, fundamentada em trés questoes:
1%) os criticos consideram que as decisdes judiciais sofrem influéncia dos valores e visodes
pessoais dos magistrados; 2°) haveria uma certa escolha de casos mais favoraveis as cortes
que os julgam, facilitando a apreciacdo e agradando a opinido publica (reconhecida como

influente); 3° o interesse em manter a ordem e evitar o conflito levaria a interferéncia direta

3 Cabe lembrar que em paises como Franga, Inglaterra, Alemanha, Portugal e Dinamarca, o Poder Judiciario
comporta em suas divisdes a Justica Administrativa, que tem por objeto a avaliagdo dos conflitos que
envolvam a Administragdo Publica. No Brasil, ndo ha tal previsdo legal, muito embora a Justica Federal
tenha por vocagdo a tutela administrativa.



na liberdade do mercado®. Ainda segundo Fine, a fragilidade de tais argumentos é
inquestionavel, e se fossem todos validos ndo haveria tribunal que ndo fosse considerado
militante ou ativista.

A partir deste ponto, partimos para a avaliagdo do papel do Poder Judiciario no
século XX, observando tanto a justica comum, quanto o carater politico de sua atuagdo. Ao
Judiciario cabem duas fungdes principais: a prestagdo da justica comum e o controle da
constitucionalidade das leis. Neste aspecto ¢ ressaltado o principio da revisdo judicial das
leis, que vem sendo adotado de forma crescente, principalmente na esfera econoOmica.
Arantes (2004) aponta para a interface delicada entre o Direito e a Politica, o que confronta
a perspectiva liberal e a vontade da maioria. Diz o autor sobre a atuacdo judicidria

estadunidense no inicio do século passado:

“A experiéncia da Corte nas décadas de 1920 e 1930 e sua oposi¢ao
sistematica as politicas governamentais do periodo Roosevelt
ensejaram fortes criticas diante da possibilidade de distor¢ao dos
principios do governo popular que (...) estaria degenerando em um
‘governo de juizes’.” (ARANTES, 2004: 90)

Para o autor, Franca ¢ Estados Unidos construiram modelos distintos ¢ imperfeitos,

uma vez que

(...) o Judiciario cumprird a importante fungdo liberal de conter a
vontade politica majoritaria, mas a condi¢gdo ndo republicana da
magistratura enfrentara de tempos em tempos tentativas de reducao de
sua independéncia quase aristocratica, especialmente nas situagdes em
que o Judiciario assumir posicdo mais agressiva no controle dos atos
normativos das maiorias politicas representativas. (...) € nos demais
paises em que o Judicidrio restringe-se a prestar justi¢ca nos conflitos
particulares, ndo encontramos essa nova aristocracia no seio da
republica, mas ouvimos em contrapartida queixas recorrentes sobre a
auséncia de um guardido independente da Constituicdo e sobre a
sujeicdo completa da sociedade a vontade politica da maioria
governante.” (Id. Ibid.: 87)

* Palestra proferida pela Professora Toni M. Fine, Diretora Assistente de Programas Internacionais de Pos-
Graduacdo da Faculdade de Fordham, Nova York, intitulada Crises Institucionais e Constituicdo, evento
realizado pelo Programa de Estudos Avangados da Escola de Magistratura Regional Federal (Emarf), em
6/10/2008, no Centro Cultural da Justi¢a Federal.



Os modelos que o autor sinaliza como imperfeitos (diria que sdo incompletos) sao
reconhecidos como difusos, tal como nos Estados Unidos: descentralizados, com
autonomia para os juizes declararem a inconstitucionalidade das leis e atos normativos; a
suprema corte recebe os conflitos entre leis e constituicdo mediante recursos € nao detém o
monopolio da interpretacdo legal.

O pano de fundo no cendrio que engendrou este modelo ¢ o temor final de
intervengdo direta em relagdes sociais que a principio se estabelecem nas diretrizes de uma
sociedade de mercado. E o temor liberal pelo absolutismo do Executivo que clama pela
ndo intervengdo, ou melhor, pelo impedimento a qualquer intervengdo mais agressiva do
judiciario nas relagdes sociais e politicas. Neste cenario, o questionamento acima se torna
funcional ao ideario do neoliberalismo, na medida em que se apresenta muito util ao
fundamentar a defesa de desmanche do Estado de Bem-Estar Social.

Entretanto, ndo ¢ tdo simples assim a plena divisdo entre os poderes. Boff (2009)
lembra que, ao lado das fungdes primordiais de cada poder, estes acabam por exercitar
outras fungdes, de carater secundéario, que acabam por diluir suas fronteiras. A guisa de

exemplo, vejamos o esquema proposto pela autora:

QUADRO 1 - FUNGOES DOS TRES PODERES DA REPUBLICA

PODER FUNGAO PRIMORDIAL / TiPICA FUNGAO SECUNDARIA / ATIiPICA
EXECUTIVO Admini.strar, Chefia do Governo Le;gislar (elaborar MPs.e. regglamentos)
e Chefia do Estado e julgar (recursos administrativos)

Administrar (relagdes com servidores)
LEGISLATIVO Legislar e fiscalizar e julgar (Presidente da Republica nos
crimes de responsabilidade)

JUDICIARIO Funcéo jurisdicional Leglsle.)r.(reg|mento—|nterno dos tr'lbunals)
e administrar (relagbes com servidores)

FONTE: BOFF, 2009: 167

As fungdes acabam marcadas por uma transversalidade que envolve o papel dos
poderes para com a sociedade em geral e para com as suas proprias organizagdes internas.
Tal transversalidade leva a pensar sobre a constitui¢ao das instituigdes e da propria historia
humana, marcada e identificada com os homens que a construiram (Bloch, 1975). E se a
marca dos homens se coloca nas instituigdes por eles criadas, ¢ imprescindivel o

reconhecimento do momento politico da criagao.
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Na América Latina, o periodo de 1970-80 marca a redemocratizagdo dos paises
mergulhados em periodos autoritarios. Como resultado, foi restabelecido o funcionamento
normal do Judiciario e retomado o modelo difuso. Entretanto, no caso brasileiro, o que se
observa ¢ um modelo hibrido (Arantes, 2004), que copiou o modelo difuso norte-
americano, mas sofreu mudangas inspiradas no modelo concentrado europeu. Sendo assim,
como marca do processo de democratizacdo, a Constituicdo de 1988 brindou-nos com um
modelo que congrega todas as caracteristicas do modelo difuso’, mas possui um
instrumento, que ¢ a Ag¢ao Direta de Constitucionalidade, que provoca diretamente o
Supremo Tribunal Federal, numa caracteristica do modelo concentrado. Isto porque o STF
¢ quase uma Corte Constitucional, tendo como fung¢do primordial a guarda da Constituicao.
No entanto suas decisdes nao sao vinculantes, além de acumular outras atribui¢des como a
de processar e julgar autoridades federais nas infragdes penais comuns (Boff, 2009).
Composto por onze ministros indicados pelo Presidente da Republica e aprovados pela
maioria do Senado, ndo ha exigéncia de exercicio da magistratura para ocupagdo do cargo
de ministro do Supremo. Os requisitos se resumem a ser brasileiro nato; ser cidaddo em
pleno gozo dos direitos politicos; ter mais de 35 anos e menos de 65 anos de idade; ter

reconhecido e notorio saber juridico e apresentar reputagdo ilibada.

1.2 A JUSTICA FEDERAL NO BRASIL: BREVE HISTORICO

O presente estudo foi desenvolvido na esfera da Justica Federal de Primeiro Grau
no Rio de Janeiro, 6rgdo que integra a Segunda Regido. Para uma melhor compreensao do
campo de pesquisa, apresentaremos algumas -caracteristicas da estrutura do Poder
Judiciario Federal e sua constituigao.

A Justica Federal aprecia causas que envolvam a Unido, entidades autdrquicas ou
empresas publicas federais e ainda que digam respeito a assuntos relacionados a tratados e
contratos da Unido com organismo internacional ou Estados Estrangeiros, conforme defini-
¢do dada pelo Art.109 da Constituigdo Federal de 1988. Mas os casos que envolvam as
politicas da Seguridade Social também sdo objeto de competéncia do Poder Judiciario Fe-

deral: a Previdéncia Social, tanto o Regime Geral gerenciado pelo INSS, quanto os regimes

> No modelo difuso, os tribunais e juizes inferiores possuem competéncia para declarar a
(in)constitucionalidade das leis. “Hoje, gragas a Constituicdo de 1988, nosso sistema ndo ¢ apenas difuso
porque contamos com o mecanismo da agdo direta de inconstitucionalidade, patrocinada junto ao Supremo
Tribunal Federal — STF, que pode anular ou ratificar a lei em si” (ARANTES, 2004: 92).
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proprios dos servidores federais, além do Beneficio de Prestagdo Continuada e as questdes
que envolvam o Sistema Unico de Satde, sem prejuizo de responsabilidade dos Estados e
Municipios, neste Ultimo. Considerando sua importincia na apreciacdo das questoes que
envolvam as politicas sociais, cabe lembrar um pouco da historia da Justica Federal.

O histoérico judiciario brasileiro congrega episodios diversos de criagdes e extingdes
de orgdos, de acordo com o momento politico vivido, € com recortes bem definidos nos
momentos de maior autoritarismo. Mas se observa a autonomia ¢ independéncia frente a
outros Poderes. Tal historia nao causa espécie, pois se confunde com a propria vida do
pais, sua constitui¢do e os fundamentos que alicer¢cam as relagdes na sociedade brasileira,
fundada em contradigdes que congregam a busca emancipatoria e a reagdo conservadora.

Uma das caracteristicas mais marcantes da sociedade brasileira ¢ a emergéncia de
direitos sociais em momentos historicos de profunda recessdo dos direitos politicos e civis
(Carvalho, 2008). Esta caracteristica tem como pano de fundo a limitagdo do Poder
Judiciario, um poder que nos Estados Modernos tem como fung¢do precipua o controle de
possiveis abusos dos outros poderes e, notoriamente, o mais temido no ideario liberal,
exercido sobre o Poder Executivo.

Faz parte da nossa trajetoria historica a retracdo do Poder Judicidrio Federal em
momentos de autoritarismo, como no Governo Getulio Vargas. Contraditoriamente, em
1965, em plena ditadura militar, a Justica Federal foi reestruturada. A ltima organizagao
judiciaria se deu com a Constituicdo Federal de 1988. Mas remontemos um pouco do
historico judiciario federal, em virtude da sua natural vocacdo para a chamada Justiga
Administrativa.

Para efetuar o resgate historico deste periodo, utilizaremos a divisdo proposta por
Silva & Greco (2009) em trés fases distintas, sendo a primeira sujeita as normas e leis por-
tuguesas, a segunda sob influéncia do direito francés e a ultima, identificada como o peri-
odo republicano, sob ideario do direito constitucional norte-americano. Na primeira fase
(1500 e 1822), os conflitos entre a Administra¢do e os cidaddos eram tratados em tribunais
judiciais, por meio do juiz ordinario, o juiz de fora e os corregedores e ouvidores do rei.

Tais personagens detinham a jurisdi¢do administrativa e poderes amplos. Segundo
os autores, possuiam autonomia suficiente “a ponto de anular as posturas ilegais das
Camaras Municipais e, contra suas decisdes cabiam recursos para tribunais superiores
como a Casa de Suplicagdo, em Lisboa, a Relagao do Porto e, mais tarde as Relagdes da

Bahia, do Rio de Janeiro, do Maranhao e de Pernambuco” (SILVA & GRECO, 2009: 62).
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A Carta Constitucional de 1824 organizou o Estado e instaurou os poderes
Judiciario, Executivo, Legislativo ¢ Moderador. Por este modelo politico, cabia a palavra
final ao Imperador, que, auxiliado por um Conselho de Estado, seria o representante
politico maximo. Esta organizacdo ndo previa qualquer instrumento que permitisse o
controle por excesso de poder, uma vez que “também nao havia previsao para um processo
judicial com garantia do contraditério, € tampouco o processo civil comum era aplicavel
subsidiariamente, além de nao haver possibilidade de reparacdo adequada dos direitos
lesados” (Id. Ibid.: 62).

Desta forma, apesar de declarada, a independéncia do Poder Judicidrio figurava
apenas na “letra da lei”. Cabia ao Imperador o controle e intervengao nos outros poderes
(TAVARES, 2003).

No exercicio dos freios e contrapesos, a Justica Federal surgiu, segundo o autor,
“com a finalidade especifica e expressa de controlar a constitucionalidade das leis, através
da chamada jurisdi¢do constitucional, que nada mais ¢ do que a forma pela qual um 6rgao
imparcial e independente exerce a fun¢do de fiscalizar o cumprimento da Constitui¢ao”
(SILVA ET AL., 2007: 85).

Apo6s a chegada da Republica, e a outorga da Constituicao de 1891, a organizacao
dos Poderes foi refeita, reduzindo-se seu nuimero a trés: Judicidrio, Legislativo e
Executivo. O sistema judiciario brasileiro ficou dividido entre Justica Federal e Justi¢a dos
Estados, a primeira encarregada de julgar todos os processos que tinham como uma das
partes a Unido Federal, ficando os outros conflitos sob encargo da Justiga dos Estados.
Marmelstein (2007) resgata a historia de criagdo do Poder Judicidrio Federal, mostrando
como o governo provisério que assumiu apds a declaragdo da Republica, em 1889,
incumbiu praticamente um unico homem, Rui Barbosa, da reda¢ao de um projeto do texto
constitucional republicano (aprovado quase integralmente, segundo o autor).

Preocupado com o abuso de poder, o jurista buscou no ideario norte-americano e no
recém-lancado conceito de freios e contrapesos de Madison a forma ideal para controlar e
garantir a independéncia dos poderes de estado. Desta forma, coube ao Poder Judiciario o
controle da constitucionalidade das leis, sendo alcado ao papel de fiscal perante o
Executivo e o Legislativo. Para tanto era necessario garantir que seus agentes, os juizes,
possuissem autonomia, boas condi¢des financeiras e a seguranga de ndo serem destituidos

de seus cargos por questdes politicas.
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Em 1934, com a outorga de nova Constituicdo, seguiu-se nova modificagdo na
estrutura do Poder Judiciario, com as regulamentagdes dos 6rgdos conforme relata Tavares
(2003): Justica Militar, Justica Eleitoral, Justica do Trabalho.

Em 1937, o Estado Novo, imposto pelo governo Gettlio Vargas, extinguiu a Justica
Federal e a Justica Eleitoral. A Justica Estadual de 1.* Instancia julgaria os casos
envolvendo a Unido. Iniciou-se um periodo autoritario. O Poder Executivo recebeu
poderes para legislar por decretos-lei. Foi um dos periodos mais proficuos em termos de
decretos. Em contrapartida, houve um claro enfraquecimento dos Poderes Legislativo e
Judicidrio. Tais caracteristicas favoreceram sobremaneira o autoritarismo e a falta de
controle do Poder Executivo. Em 1946, no imediato pos-guerra, uma nova Constitui¢ao foi

elaborada :

“Quando o Brasil emergiu da ditadura Vargas e se reconstitucionali-
zou em 1946, o modelo de Estado de Direito que o pais adotou foi
ainda o do Estado Providéncia, delineado na Europa no Primeiro Pos-
Guerra e caracterizado pela absoluta supremacia do interesse publico
sobre os direitos individuais e, no Direito Administrativo, pela auto-
executoriedade dos atos administrativos e pelas presuncdes de vali-
dade, legalidade e veracidade dos atos da Administracao”. (SILVA &
GRECO, 2008: 70)

Nesta Constitui¢do, era prevista a Justica Eleitoral; a Justica do Trabalho passou a
ser reintegrada ao Poder Judiciario; e foi criado o Tribunal Federal de Recurso (6rgdo de
2.% Instancia) para as causas envolvendo a Unido. Esta estrutura do Poder Judiciario
vingaria até 1965, quando a Justica Federal de Primeira Instancia voltou a existir.

Ressalte-se o periodo de recém-ingresso na ditadura militar, que veio a vigorar por
20 anos. Neste periodo observou-se a aceleragao do trabalho, redugdo da autonomia e da
independéncia da magistratura, bem como de todo o Judiciario e do Legislativo. Os atos
constitucionais 2, 5 ¢ 6 ¢ Emenda Constitucional n.° 1, de 17/10/1969, sdo exemplares do
periodo vivido.

O processo de redemocratizagao brasileira culminou, no final dos anos 80, com a
promulgacdo de nova Carta Magna, conhecida ¢ comemorada pela intensa participacao
popular em sua elaboragdo. A Constitui¢do Cidadd organizou o Poder Judiciario com
autonomia administrativa e financeira, dotado de or¢amento proprio e redefini¢do de
diversos o6rgdos. O Tribunal Federal de Recursos foi extinto e a Justica de Segunda

Instancia, descentralizada em cinco regides. Foram criados o Supremo Tribunal Federal, o
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Superior Tribunal de Justiga, os Tribunais Regionais Federais, os Tribunais do Trabalho e
os Juizes do Trabalho, os Tribunais Eleitorais e juizes eleitorais, os Tribunais Militares e
Juizes Militares e, por fim, os Tribunais dos Estados, do Distrito Federal e dos Territorios,
todos de segunda instancia.

A Constitui¢do federal de 1988 imprimiu novos e ampliados conceitos de direitos e
apontou caminhos importantes para a participacao popular e a consolidagdo democratica da
cidadania. No capitulo a seguir, observaremos parte da trajetoria constitutiva da cidadania
na sociedade brasileira e como a estrutura do Poder Judicidrio pode favorecer este

exercicio.
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2 NOS CAMINHOS DA JUDICIALIZACAO, AS PISTAS DE UM EXERCIiCIO DE
CIDADANIA

Aquele que ndo se esfor¢a em lograr um conhecimento
melhor, se faz vulneravel para um conhecimento pior,
inclusive desenvolve uma propensdo a aderir-se

ao primeiro que se lhe apresente.

Max Horkheimer

2.1 CONSTRUCAO DO EXERCICIO CIVICO NO BRASIL: BREVE
RETROSPECTIVA HISTORICA

A constituicdo de um exercicio de cidadania na sociedade brasileira se configura,
tal como em qualquer outra sociedade, um produto histérico e localizado, ¢ apresenta
peculiaridades importantes cujas marcas se relacionam estreitamente com a heranca
deixada pela colonizagdo, pelo sistema escravista e, principalmente, pelo medo das elites
em deixar a cargo do povo a direcao politica do pais (CARVALHO, 2008).

Esta opinido ¢ compartilhada por Lucilia Neves (1997), que entende a constitui¢ao
da cidadania brasileira como um desafio recorrente e permanente, permeado por problemas

diversos, tais como a cisdo profunda entre o “pais legal e o pais real”’; uma tendéncia a

o~

hipertrofia da maquina estatal, em detrimento de uma sociedade civil fortalecida;
convivéncia contraditoria entre liberalismo e autoritarismo (que acaba por obstaculizar a
consolidacdo de direitos) e que serve, inclusive, para justificar a implementacdo de

reformas de inspiragdo liberal, dentre outros aspectos nao menos importantes®.

6 A autora ainda aponta as analises de Jos¢ Murilo de Carvalho em seu livro “Os bestializados”, no qual
descreve a reacdo popular de perplexidade ante a reforma de regime politico implementada pelas elites na
Primeira Republica. Além deste autor, Lucilia Neves cita Margarida Vieira, que aponta para uma auséncia de
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A definicdo histérica e complexa do conceito de cidadania se expressa, por
exemplo, na constatagdo de que ndo bastam a liberdade e a participagdo para que se
resolvam os problemas sociais de forma automatica. Carvalho ainda aponta que a
cidadania se desenvolve dentro do chamado Estado Nacdo, e possui estreito
relacionamento com o sentimento de pertencga a determinada patria.

No caso brasileiro, ha que se considerar que, até o final do século XIX, nao havia
tal sentimento de pertenca. Quando muito, havia identidades de carater regional com
historicos de expressdo importantes, incluindo insurgéncias, em momentos especificos,
como no caso da Inconfidéncia Mineira e da Revolta dos Alfaiates.

O reconhecimento de direitos civis em uma sociedade cuja economia se baseava na
escraviddo foi absolutamente comprometido, sendo submetido ao critério daqueles que
exerciam de fato o poder: os grandes proprietarios de terras. De fato, Jos¢é Murilo de Car-
valho reconhece que as fazendas, ao fecharem suas porteiras, tinham regimentos proprios e
totalmente submetidos a vontade dos senhores. Para o autor, “tudo indica que os valores da
liberdade individual, base dos direitos civis, tdo caros a modernidade européia e aos funda-
dores da América do Norte, ndo tinham grande peso no Brasil” (CARVALHO, 2008: 49).

Referindo-se a Margarida Vieira, Neves considera que

“A cidadania, no caso brasileiro, ¢ uma permanente combinagdo de
afirmacdo e negagdo de direitos, de conquistas e derrotas. Dessa
forma, ¢ um horizonte que se amplia em fases de avanco da
democracia ¢ que se comprime quando do predominio do autorita-
rismo, em fases de seducdao por governos centralizadores.” (NEVES,
1997: 93)

No contexto colonial, a atuacdo da justica tinha limites de recorte antes de mais
nada socioecondmicos, ja que o arbitrio judicial era enfraquecido por dois grandes empeci-
lhos: de um lado a atuacdo dos coronéis, senhores e demais representantes da elite brasi-
leira; de outro, a obrigatoriedade de remissdo a Portugal dos processos fazia com que s6 os
detentores de condigdes econdmicas compativeis acessassem as estruturas formais no
periodo colonial. Os maiores fatores impeditivos de uma cultura civica no Brasil foram,

para Carvalho, escravidao, a grande propriedade e a falta de educagdo formal.

cidadania no Brasil; Roberto da Mata, considerando a convivéncia das orientagdes tomista e centralizadora e de
uma segunda, de natureza liberal, com forte caracteristica individualista (NEVES, 1997: 92).
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“As conseqiiéncias da escravidao ndo atingiram apenas os negros. Do
ponto de vista que aqui nos interessa — a formagdo do cidaddo —, a
escraviddo afetou tanto o escravo como o senhor. Se o escravo nado
desenvolvia a consciéncia de seus direitos civis, o senhor tampouco o
fazia. O senhor n3o admitia os direitos dos escravos e exigia
privilégios para si proprio. Se um estava abaixo da lei, o outro se
considerava acima. A libertagdo dos escravos ndo trouxe consigo a
igualdade efetiva. Essa igualdade era afirmada nas leis mas negada na
pratica. Ainda hoje, apesar das leis, aos privilégios e arrogancia de
poucos correspondem o desfavorecimento e a humilha¢do de muitos.
(CARVALHO, 2008: 53)

O reconhecimento dos direitos politicos, embora com uma legislagao liberal para a
época, tinha grave comprometimento com a baixissima educagdo recebida pelo povo.
Além deste fator, considerado por Carvalho como o mais importante para instrumentaliza-
¢do civica, o controle dos processos eleitorais por senhores e coronéis comprometia o
processo legislativo e reforgava a politica voltada para a elite, ja caracterizada pelas
exigéncias de acesso ao voto (idade minima de 24 anos, renda minima de 200 mil réis e
alfabetizacdo). O exercicio do voto, segundo o autor possuia relagdo estreita com as lutas
locais, sendo entendido como um gesto de obediéncia ou como ato de lealdade a figura dos
chefes locais.

A estrutura social precaria em direitos civis e politicos, correspondeu igual
precariedade na esfera dos direitos sociais. A assisténcia social na Primeira Republica, tal
como no Império, estava sob controle das associacdes particulares ou religiosas, que pres-
tavam a seus associados “apoio para tratamento de satde, auxilio funerario, empréstimos, e
mesmo pensdes para viuvas e filhos” (Id. ibid.: 61). Tais servigos eram caracteristicos das
irmandades religiosas e de suas versdes leigas: as sociedades de auxilio mutuo.

Do ponto de vista politico, o federalismo liberal brasileiro era, segundo Lucilia

Neves, restritivo, ja que

“Predominava o preceito individualista, que reprimia qualquer forma
de articulacdo de sujeitos politicos coletivos e que, portanto, excluia o
povo do espago publico. (...) Tais restricdes reduziam enormemente a
populagdo eleitoralmente ativa no pais, uma vez que as mulheres
conformavam expressivo segmento da populagdo e os trabalhadores
ou eram imigrantes e, portanto, estrangeiros, ou eram, na sua maioria
descendentes de escravos e majoritariamente analfabetos. Essas
restrigdes politicas eram tdo somente um retrato ampliado da exclusado
pela raga, pelo género e pelas condigdes sociais que grassava nos
primeiros tempos republicanos.” (NEVES, 1997: 94)
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Na Primeira Republica, as intervengdes estatais, reduzidas pela Constitui¢do de
1891, se dirigiram principalmente para beneficiar o Capital, incluindo a regulagdo do
trabalho de menores, que foi posteriormente alterada com o Cddigo de Menores de 1927.
Tal postura tinha por justificativa o direcionamento liberal de diretriz ortodoxa, e se une a
outro fendmeno interessante na década de 1920 que foi o reconhecimento inicial dos
sindicatos de origem rural, que precedeu o dos sindicatos urbanos.

Para Carvalho, tal fendmeno se deve a inclusdo massiva de trabalhadores de origem
européia na producdo agricola, que, com uma tradi¢do j& arraigada de lutas sociais e de
exercicio civico, muito contribuiram para a organizacao dos trabalhadores rurais. Além
disso, “as representagdes diplomaticas de seus paises de origem estavam sempre atentas ao
tratamento que lhes era dado pelos fazendeiros e protestavam contra os arbitrios
cometidos” (Id. ibid.: 62).

Ainda no inicio da década de 1920, surgiram algumas medidas, consideradas por
Carvalho como timidas, para regulamentagdo das relagdes de trabalho. A lei que tratava da
responsabilidade do patrao quanto aos acidentes de trabalho, por exemplo, de 1919, ndo era
seguida por medidas efetivas, ficando a cargo do trabalhador acionar o Poder Judiciario, no
caso a Justica Comum, na perspectiva de garantir uma indenizagdo. Em 1923, a criacdo da
Caixa de Aposentadoria e Pensdo para os ferroviarios foi o que Carvalho considera a
primeira lei eficaz de assisténcia social. Trés anos depois foi criado o instituto de
previdéncia dos servidores da Unido. Em 1930 havia em torno de 47 Caixas, segundo o

autor, enquanto:

“No campo, a pequena assisténcia social que existia era exercida pelos
coronéis. Assim como controlavam a justi¢ca e a policia, os grandes
proprietarios também constituiam o Unico recurso dos trabalhadores
quando se tratava de comprar remédios, de chamar um médico, de ser
levado a um hospital, de ser enterrado. A dominagdo exercida pelos
coronéis incluia esses aspectos paternalistas que lhe davam alguma
legitimidade”. (Id. ibid.: 64)

Desta forma, e do ponto de vista da construc¢ao da cidadania, o autor afirma que

“(...) at¢ 1930 ndo havia povo organizado politicamente nem
sentimento nacional consolidado. A participagdo na politica nacional,
inclusive nos grandes acontecimentos era limitada a pequenos grupos.
(...) O povo nao tinha lugar no sistema politico, seja no Império, seja
na Republica. O Brasil era ainda para ele uma realidade abstrata. Aos
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grandes acontecimentos politicos nacionais, ele assistia, ndo como
bestializado, mas como curioso, desconfiado, temeroso, talvez um
tanto divertido. (Id. ibid.: 83)

A década de 1930 trouxe aceleracdo marcante nas esferas social e politica, e uma
aceleragdo do processo historico brasileiro (Id. ibid.: 87). A partir da criacdo do Ministério
do Trabalho, Indtstria e Comércio, verificou-se importante implemento nos direitos sociais
e trabalhistas. J4 do ponto de vista dos direitos politicos, estava em pleno curso a chegada
de periodo de instabilidade, com implantagdo de diversos momentos autoritarios. Em 1930
houve o primeiro golpe de estado de uma série que ocorreriam durante o século XX. Em
1934 houve promulgag¢do de nova Constituicdo Federal pela Assembléia, elegendo-se
Getulio Vargas como presidente. Trés anos mais tarde, Vargas realizou o segundo golpe de
estado com o apoio de militares, implantando uma ditadura que vigorou até 1945 — ano de
novo golpe, também apoiado por militares, desta vez para restituicdo da democracia no
pais. Foi também a partir desse ano que o voto popular assumiu maior importancia € os
processos eleitorais passaram a contar com maior lisura que anteriormente.

No entanto, no campo dos direitos civis, Carvalho reconhece que estes

“(...) ndo deixaram de figurar nas trés constituicdes do periodo,
inclusive na ditatorial de 1937. Mas sua garantia na vida real conti-
nuou precaria pra a grande maioria dos cidadaos. Durante a ditadura,
muitos deles foram suspensos, sobretudo a liberdade de expressao do
pensamento e de organizagdo. O regime ditatorial promoveu a organi-
zacdo sindical mas o fez dentro de um arcabougo corporativo, em
estreita vinculagdo com o Estado. Os movimentos sociais indepen-
dentes avangaram lentamente a partir de 1945. O acesso da populagdo
ao sistema judicidrio progrediu pouco.” (Id. ibid.: 88)

Se o analfabetismo continuava como problema central para a formag¢ao de cidadaos,
a década de 1930 significou um novo periodo para os direitos sociais e sua legislagdo. De
fato, durante os 15 anos seguintes, houve uma proliferacdo legislativa num universo cuja
participagdo politica era quase nula e em que os direitos civis eram precarios. Mas foi
justamente neste periodo que os direitos sociais emergiram, principalmente no campo da
previdéncia, saude e assisténcia social.

No campo do trabalho foi aprovada a jornada de oito horas diarias, o trabalho femi-
nino foi regulamentado com a proibi¢ao do trabalho noturno e a previsao de salarios iguais

para homens e mulheres. Em 1933 foi criado o Instituto de Aposentadoria e Pensdo dos
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Maritimos, iniciando o processo de criagdo e expansdo das Caixas de Aposentadorias e
Pensido.

E enquanto a legislacdo trabalhista tomava corpo e se consolidava, o governo
tomava providéncias para desarticular uma organizagdo mais estruturada do operariado,

aprovando leis que proibiam a organizag¢do sindical independente. Segundo Carvalho,

“O governo invertera a ordem do surgimento dos direitos descrita por
Marshall, introduzira o direito social antes da expansdo dos direitos po-
liticos. Os trabalhadores foram incorporados a sociedade por virtude das
leis sociais e ndo de sua agdo sindical e politica independente. Nao por
acaso, as leis de 1939 e 1943 proibiam as greves.” (Id. ibid.: 124)

No periodo entre 1930 e 1943 iniciou-se a estruturagdo brasileira de um sistema de
protecdo social. Segundo SILVA e SILVA, YAZBECK e GIOVANNI (2008: 25), “trata-se
de um periodo marcado por grandes transformagdes socioecondmicas, pela passagem do
modelo de desenvolvimento agro-exportador para o modelo urbano-industrial”.

Em 1945, Vargas foi deposto pelos ministros militares. Seu retorno, em 1950,
imprimiu nos anos seguintes um carater populista que consagrou a sua fama de “pai dos

pobres”. Para Carvalho

“O populismo, no Brasil, na Argentina ou no Peru, implicava uma
relagdo ambigua entre os cidaddos e o governo. Era avango na
cidadania, na medida em que trazia as massas para a politica. Mas, em
contrapartida, colocava os cidaddos em posicdo de dependéncia
perante os lideres, aos quais votavam lealdade pessoal pelos
beneficios que eles de fato ou supostamente lhes tinham distribuido.”
(Id. Ibid.: 126)

E mais, numa perspectiva que persiste atualmente:

“A antecipagdo dos direitos sociais fazia com que os direitos nao
fossem vistos como tais, como independentes da agdo do governo,
mas como um favor em troca do qual se deviam gratidao e lealdade.
A cidadania que dai resultava era passiva e receptora antes que ativa e
reivindicadora.” (Id. ibid.)

O periodo que se seguiu, de 1945 a 1964, foi aquele que marcou o florescimento
dos direitos politicos no cendrio nacional. Com a derrubada de Getulio Vargas, o General

Eurico Gaspar Dutra foi eleito, e o final do ano de 1945 chegou com eleigdes presidenciais
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e legislativas — estas ultimas com a finalidade de escolha da Assembléia Constituinte. A
partir do ano seguinte, com a promulgagdo da terceira Constituicdo Federal desde a
Proclamacdo da Republica, viveu-se o que Carvalho considera a primeira experiéncia
democrética da historia brasileira.

Até 1964 vigorou a liberdade de imprensa e organizagdo politica, houve elei¢des
regulares, varios partidos politicos surgiram e funcionaram livremente, sendo tUnica
exce¢do o partido comunista, que fora cassado em 1947. O direito de greve, no entanto
continuava restrito a autorizacdo da justica do trabalho. A partir do golpe de Estado
implementado em 1° de abril de 1964, o pais mergulhou em um periodo autoritario e de
recessdo de direitos politicos e civis. O Congresso foi fechado, e a sociedade brasileira
viveu duas décadas de uma ditadura sangrenta.

E diante desta realidade que Vianna considera que a judicializagio,

“na sociedade brasileira (...) ¢ a expressdo do avango da agenda
igualitdria em um contexto que, tradicionalmente, ndo conheceu as
instituicdes da liberdade (...) o direito ndo ¢ ‘substitutivo’ da
Reptblica, dos partidos e do associativismo — ele apenas ocupa um
vazio (...). A intervencdo normativa e a constituicdo de uma esfera
publica vinculada direta ou indiretamente ao Judiciario, como no caso
das agodes publicas e dos Juizados Especiais, em vez de manterem os
individuos a parte da republica, pode se constituir, dependendo dos
operadores sociais, em uma pedagogia para o exercicio das virtudes
civicas.” (VIANNA, 2008:150)

A busca cada vez mais intensa do Poder Judiciario como instancia de garantia e
efetivagdo dos direitos sociais constitui enfim o que se chama Judicializagdo da Politica,
processo reconhecido formalmente no século XX e que sdo fruto de lutas historicas,

derivadas do antagonismo de classe.

“(...) garantida a legislagdo, a sociedade busca agora a efetivagdo dos
direitos sociais, e diante de um executivo limitado pelos acordos
macroecondmicos € politicos, busca no judicidrio, reconhecendo-o
efetivamente como um das instituicdes do poder estatal, a
possibilidade de efetivacao destes direitos.” (ESTEVES, 2004: 10).

Da mesma forma, José Murilo de Carvalho considera o Poder Judiciario como um
dos requerimentos para a afirmacdo da cidadania plena do Brasil, especialmente com o

surgimento dos Juizados Especiais, que poderiam ter um efeito revolucionario dada a
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possibilidade de acesso dos pobres aos sistemas de justica. O que nos leva ao conceito de

Acesso a Justica, visto a seguir.

2.2 ACESSO A JUSTICA: DIREITO BASICO DO ESTADO DEMOCRATICO

O acesso a Justiga ¢ condigdo sine qua non para que o cidadao busque a protecao
aos seus direitos, e depende de dois aspectos fundamentais. O primeiro € o acesso universal
e o segundo se relaciona com a producgdo de resultados que congreguem um carater justo
tanto do ponto de vista social quanto individual. Mauro Cappelletti define o sistema
juridico ideal como aquele onde as pessoas “podem reivindicar seus direitos e/ou resolver
seus litigios sob os auspicios do Estado” (CAPPELLETTI, 1988: 8).

A necessidade de acesso a justica ¢ o sintoma primeiro da emergéncia do
reconhecimento dos direitos sociais € humanos na forma como Cappelletti e Boaventura de
Sousa Santos descrevem. Ambos os autores, o primeiro de orientacdo liberal, o segundo
marxista, reconhecem que os direitos sociais € humanos sao frutos de lutas historicas e ndo
podem deixar de ser reconhecidos e garantidos.

Entretanto, a visdo de universalidade do acesso aos sistemas juridicos ndo ¢ antiga,
e nos estados liberais sua limitacao se dava sob duas principais justificativas: a primeira ¢ a
de que os direitos naturais ndo necessitariam de tutela direta, bastando que o Estado ndo
permitisse que fossem infringidos. E desta forma, ndo havia qualquer preocupacdo, por
exemplo, em fazer com que os direitos do cidadao fossem reconhecidos, o que implica
diretamente na falta de instrumentalizacdo do sujeito para reclamar e defender-se na
pratica. Cappelletti chama de “pobreza no sentido legal” a incapacidade das pessoas de
utilizar-se do aparato juridico.

Esta caracteristica ¢ peculiar ao acesso formal, mas nao efetivo, nos Estados
liberais, uma vez que os individuos que tinham condig¢des materiais de arcar com os custos
processuais eram os que realmente acessavam as instituicdes judiciarias. Aos demais
cidaddos, restava a igualdade formal e ndo efetiva, que se materializava na falta de acesso
real as instancias judicidrias para defesa de seus interesses. Tal realidade refletia a falta de
isonomia entre as partes e a estrutura juridica moldada no formalismo dogmatico que
ignorava a realidade como experiéncia fundadora do conhecimento. Neste sentido, “(...) os
estudiosos do direito, como o proprio sistema judiciario, encontravam-se afastados das

preocupacdes reais da maioria da populagao” (Id. ibid.: 10).
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A superacao da visdo individualista do direito se transformou na medida em que a
sociedade moderna também sofre transformacdes, tornando-se mais complexa e buscando
novos estatutos como os expressos nas declaracdes dos séculos XVIII e XIX. Neste
momento de emergéncia dos direitos e deveres, a simples proclamagdo dos direitos cedeu
lugar & demanda por sua efetivacdo e garantia, chamando-se o Estado a cumprir o papel
positivo de assegurar os direitos sociais basicos, o que acabou por se refletir no acesso a
justica. O direito de acesso a justi¢a ganhou particular énfase na medida em que o Welfare

State foi esbogado.

“De fato, o direito ao acesso efetivo tem sido progressivamente
reconhecido como sendo de importincia capital entre os novos
direitos individuais e sociais, uma vez que a titularidade de direitos ¢
destituida de sentido, na auséncia de mecanismos para sua efetiva
reivindicag@o. O acesso a justica pode, portanto, ser encarado como o
requisito fundamental — o mais basico dos direitos humanos — de um
sistema juridico moderno e igualitario que pretenda garantir, ¢ ndo
apenas proclamar os direitos de todos.” (Id. ibid.: 12)

Esta consideragdo remete a natureza principal do Poder Judicidrio e seu papel no
Estado Democratico de Direitos, ¢ a configuracdo da Justica Especial por meio dos
Juizados. Particularmente, no caso dos Juizados Especiais Federais, oferece ao cidadao
brasileiro a protecao frente a arbitrariedades, omissdes ou inércia da Administragdao Publica
no que tange a Seguridade Social. Cappelletti prossegue alertando sobre a fun¢do social
das técnicas processuais e sobre o importante efeito na operagdo das leis em virtude da
propria regulamentagdo do sistema judiciario e das alternativas a ele.

O acesso efetivo a justica ¢ um direito social bésico, diz Cappelletti, e deve buscar a
efetiva igualdade de armas entre as partes (isonomia), o que por si s6 ja € complicado ao
pensar o caso brasileiro, quando lembramos, por exemplo, que os prazos dados aos
representantes da Unido nos processos ¢ sempre duas a trés vezes maior que o dado aos
cidadaos. Como obstaculos ao acesso efetivo a justica, o autor apresenta, em primeiro lugar
e no geral, compondo o primeiro grupo de entraves identificado: as custas judiciais e os
honorarios advocaticios, que acabam compondo a barreira mais importante. As causas de
pequeno valor, principalmente por conta das custas, acabam como as mais prejudicadas

uma vez que “podem consumir o conteido do pedido a ponto de tornar a demanda uma

futilidade” (Id. ibid.: 19).



24

Também destaca o tempo de tramitacdo dos processos que, para Cappelletti,
considerando a sua realidade, orcava em torno de dois a trés anos e que na realidade
brasileira e fora do espaco dos juizados, pode levar décadas. A questdo do tempo, segundo
o autor, acaba por obrigar as partes a abandonar o processo ou a realizar acordos por
valores inferiores ao que teriam direito.

No segundo grupo de entraves, ou obstaculos, Cappelletti cita as “possibilidades
das partes”, uma vez que algumas espécies de litigantes detém vantagens estratégicas e
institucionais como, no caso brasileiro, a contagem de prazos processuais diferenciados
para a Administragdo Publica. Mas segue a identificacdo de Cappelletti, que em primeiro
lugar aponta os recursos financeiros, que proporcionam vantagens obvias na proposi¢ao ou
defesa de interesses. Em segundo lugar a aptidao para reconhecer o direito e propor uma

acao ou de se defender e assim define o autor:

A capacidade juridica pessoal, se se relaciona com as vantagens de
recursos financeiros e diferencas de educacgdo, meio e status social, é
um conceito muito mais rico, e de crucial importancia na determina-
cdo da acessibilidade da justica. (...) reconhecer a existéncia de um
direito juridicamente exigivel. Essa barreira fundamental ¢ especial-
mente séria para os despossuidos, mas nao afeta apenas os pobres. (...)
Mesmo consumidores bem informados, por exemplo, s6 raramente se
dao conta de que sua assinatura num contrato nao significa que
precisem, obrigatoriamente, sujeitar-se a seus termos, em quaisquer
circunstancias. (...) Ademais, as pessoas tém limitados conhecimentos
a respeito da maneira de ajuizar uma demanda. (Id. ibid.: 23)

O proprio universo judicial e seus personagens (advogados, juizes etc.) fazem com
que o individuo se intimide, ¢ o grau de intimidagdo tende a variar de acordo com o
conjunto de fatores envolvidos: desde a capacitagdo pessoal do sujeito de direitos
envolvido, passando pelas instituigdes, ¢ demandas inter-relacionadas. Até porque o
proprio autor reconhece a dificuldade de mobilizacdo quando as demandas ndo tém um
perfil tradicional, como nas questdes que envolvam o meio ambiente.

Uma ultima categoria de dificuldades ligada ao campo das possibilidades pessoais
se relaciona ao carater eventual ou habitual dos sujeitos envolvidos nos litigios. Isto porque
os sujeitos que habitualmente mobilizam o aparato judicial tém vantagens sobre os
eventuais usudrios que Galanter apud Cappelletti aponta: a maior experiéncia com o
Direito; uma “economia de escala” e a dilui¢do dos riscos da demanda, de vez que tem

mais casos; a oportunidade de desenvolvimento de relagdes com os membros da justica; e
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por ultimo, a possibilidade de testagem de estratégias segundo os casos, garantindo
expectativas favoraveis. Sendo assim, a falta de conhecimento pratico das rotinas e
tramites institucionais constitui um entrave importante no acesso a justica.

Das conclusoes sobre as barreiras ao acesso, conclui-se que as pequenas causas € 0s
autores individuais sdo os que apresentam maior fragilidade e dificuldade quanto ao
acesso, principalmente se a outra parte envolvida representar grandes organizagdes € 0s
danos causados forem de pequena monta ou se referirem a “novos direitos”. Segundo o
autor: “E evidentemente uma tarefa dificil transformar esses direitos novos e muito
importantes — para todas as sociedades modernas — em vantagens concretas para as pessoas
comuns” (CAPPELLETTI, 1988: 29).

Cappelletti alerta que ndo hd como se combater os obstidculos ao acesso a justica
individualmente, uma vez que todos sao inter-relacionados, qualquer solu¢ao ou intencao
de resolugdo deve pesar o conjunto de barreiras e as relagdes estabelecidas entre elas. Ao
pensar as solucdes para os problemas de acesso a Justica, o autor identifica trés ondas.

A primeira onda prevé a assisténcia judicidria para os pobres, uma vez que 0s
sistemas juridicos modernos tendem a complexidade, assim como os procedimentos para
mobilizagdo do aparato juridico, que o autor chama de “misteriosos”.

Inicialmente, nos paises centrais, a assisténcia juridica era prestada por advogados
particulares, sem contrapartida do Esta,do. Tal situacdo acabava por relegar a segundo
plano a assisténcia judicidria gratuita uma vez que, “em economias de mercado, os advoga-
dos, particularmente os mais experientes ¢ altamente competentes, tendem mais a devotar
seu tempo a trabalho remunerado que a assisténcia judiciaria gratuita” (Id. ibid.: 32).

Além disso, havia uma preocupacao, também fundada na ldgica de mercado, de ndo
se permitir um grande nimero de atendimentos caridosos; desta forma, os critérios para
elegibilidade dos assistidos neste modelo eram bastante rigorosos e limitantes.

De tal forma era grave a situagdo que a Alemanha, por exemplo, instituiu a partir da
segunda década do século passado um sistema de remuneragdo a expensas do Estado aos
advogados que fornecessem assisténcia juridica a todos que solicitassem. O auxilio forne-
cido deveria cobrir as despesas do advogado, e ndo era reconhecido como honorario. Na
Inglaterra do pds-guerra, e a partir de 1949 especificamente, surgiram mecanismos para
compensar os advogados particulares pelos servigos de aconselhamento e assisténcia juri-
dica. Mas Cappelletti aponta que foi a partir dos anos 1970 que aconteceram as maiores

reformas na assisténcia judiciaria. O autor imputa o resultado das reformas a “consciéncia
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social” da década de 60, “que colocou a assisténcia judiciaria no topo da agenda das refor-
mas judicidrias” (Id. ibid.: 33).

Seguindo esta primeira onda, em 1972, diversos paises reformaram os esquemas de
prestacao de assisténcia juridica, entre eles Franca, Suécia, Alemanha e Inglaterra, além de
Quebec, no Canada, todos programas financiados pelo Estado. Em julho de 1974 foi a vez
dos Estados Unidos, através da Legal Services Corporation, da Austria, Holanda, Itlia e
Australia.

A segunda onda integra a representagdo dos interesses difusos (interesses coletivos
ou grupais). Esta onda fez com que evoluisse a nogao do conflito restrito entre duas partes.
Isto porque, pensado o processo desta forma, ndo havia espago ou entendimento para
conflitos que envolvessem grupos ou coletividades. “As regras determinantes da
legitimidade, as normas de procedimento e a atuacdo dos juizes ndo eram destinadas a
facilitar as demandas por interesses difusos intentadas por particulares” (Id. ibid.). O que
vai provocar a mudang¢a ndo sé do aparato judicial, mas também dos cddigos de processo,
sera o movimento de direito publico, que reclamard atencdo e legitimag¢do de assuntos
relacionados as politicas publicas envolvendo grupos de pessoas.

Avangando na questdo da emergéncia de direitos e seguindo a trilha deixada por
Bobbio, Garapon considera que “a lei ndo se confunde mais com o direito: ela ainda
guarda, certamente, uma importancia essencial, mas ndo pode mais pretender fundamentar,
sozinha, todo o sistema juridico” (GARAPON, 2001: 40). Entretanto, e ¢ preciso lembrar,
o autor vé& com grande reserva a judicializacdo da politica e o ativismo dos juizes, uma vez
que ameacariam o Estado Liberal no que tem de mais precioso ao sistema capitalista: o
livre comércio.

E nos Estados Unidos que a class action surgira permitindo que uma agdo defenda
interesses de individuos que sequer conhegam o contetdo do processo, mas que pertencam
a determinado grupo, cujos interesses serdo defendidos em juizo, numa diluicdo da visdo
individualista em “uma concepgéo social, coletiva” (Cappelletti, 1988: 51). A época de seu
estudo, Cappelletti descreveu a limitagdo dos 6rgdos analogos ao Ministério Publico em
representar os interesses difusos e coletivos, numa restrigdo do papel governamental.
Observando a atuagdo do MP nos dias de hoje, vemos um papel crescente a ponto de ser
considerado como um quarto poder da Republica.

Cappelletti aponta a pressdo formada na emergéncia dos novos direitos e a

necessidade de qualificagdo juridica para responder aos anseios dos sujeitos de direito. O
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esfor¢o de criagdo de agéncias publicas regulamentadoras e especializadas, como solugo
pratica para a questdo do acesso a justi¢a e aos novos direitos, ¢ visto como limitado, uma
vez que os interesses destes aparelhos acabam por se confundir com os interesses dos
orgdos que deveria fiscalizar (op.cit). O autor acaba por sugerir algumas alternativas para
atendimento as questdes coletivas e difusas geradas pela segunda onda, tais como: 1) a
acdo governamental através de agéncias e instituigdes como o Ministério Publico e as
Defensorias, Ouvidorias etc.; 2) a técnica do Procurador-Geral Privado, onde qualquer
pessoa poderia ingressar com agdes questionando a inconstitucionalidade de leis; 3) a
técnica do advogado particular do interesse publico, representada por associagdes de
consumidores/grupos privados.

A terceira onda, aquela que mais interessa por ser a que se relaciona com esta
pesquisa, trata do acesso a representagdo em juizo de forma mais ampla, dando um novo

enfoque no acesso a justica. Isto por que

“Ela centra sua atencdo no conjunto geral de instituicdes e
mecanismos, pessoas € procedimentos utilizados para processar e
mesmo prevenir disputas nas sociedades modernas (...) esses
movimentos iniciais receberam impulso através da influéncia
econdmica recente e outras reformas que, de certa forma, alteraram o
equilibrio formal de poder entre individuos, de um lado, e litigantes
mais ou menos organizados, de outro, tais como as empresas ou o
governo. Para os pobres, inquilinos, consumidores e outras categorias,
tem sido muito dificil tornar os novos direitos efetivos, como era de se
prever.” (CAPPELLETTI, 1988: 67)

Este seria o ponto principal da questdo do acesso a justica no universo dos novos
direitos, uma vez que a demanda crescente pela efetivagdao, muito mais do que o mero reco-
nhecimento, obrigam ao reordenamento sendo social, do aparato juridico e de forma urgente
para atendimento das questdes postas. O que se percebe é que desde o inicio do século XX
surgiram iniciativas importantes para melhoria e modernizagao dos tribunais, considerando
desde a questao dos procedimentos processuais, até a busca por profissionais de outras areas
no sentido de melhor instrucdo e investigagdo dos processos.

Por outro lado a neutralidade judicial extrema, ou radical, como chama Cappelletti,
e que ¢ uma das caracteristicas mais marcantes dos Estados Unidos, foi de tal forma
abalada que, em seu lugar, o ativismo dos juizes surge “ndo como um obstaculo num

sistema de justica basicamente contraditério (...) mesmo em litigios que envolvam
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exclusivamente duas partes, ele maximiza as oportunidades de que o resultado seja justo e
ndo reflita apenas as desigualdades entre as partes” (Id. ibid.: 77).

A judicializacdo em grande parte promove a contraposi¢do ao chamado direito
positivo, aquele que se baseia somente na previsdo legal, deixando de lado os diversos e
novos aspectos que a realidade, muito mais dinamica que a producdo legal, pde diante dos
sistemas juridicos e em consonancia com 0s principios que parametrizam as constituigdes,

absorvendo sua generalidade e contemplando uma gama maior de cidadaos.

“Juiz e texto constituinte formam assim um par legitimo. (...) O juiz
ndo deve mais se contentar em aplicar as leis, mas, em certos casos,
deve ainda verificar sua conformidade a um direito superior que esses
principios encerram. A lei entdo implode e se fraciona em duas
dire¢des opostas: de um lado, os principios fora de alcance do legisla-
dor comum e, de outro, um direito mais concreto € mais operacional.”
(GARAPON, 2001: 41)

Desta forma, o juiz intervém nos casos em que hd lacunas legais e/ou a evolucdo
das leis ainda nao proporcione a atenc¢ao a direitos identificados e demandados pelos novos
sujeitos, mas atende e se posiciona de acordo com principios constitucionais amplos e
gerais.

A eliminagdo de custas e¢ a criagdo de procedimentos especiais fora do aparelho
judicial se juntam a nova postura dos juizes de forma a permitir o acesso a justi¢a. Cappel-
letti também aponta outras solugdes como alternativas, citando o Juizo Arbitral, levado a
termo por profissionais técnicos ou juridicos, mediante procedimentos informais, mas
oneroso para as partes; a conciliacdo, que visa o acordo sem necessidade de julgamento, e
os incentivos econdmicos, mediante os quais o sujeito realiza acordos financeiros, de
forma a evitar o litigio e a receber a indenizacao que lhe cabe em tempo habil.

Todas estas propostas acabam por visar a reforma dos tribunais ¢ o desvio dos casos
para solucdes extrajudiciais (aquelas que sdo resolvidas sem que se necessite ingressar
formalmente com um processo). No esforco de criacdo de sociedades mais justas, na visdo

de Cappelletti,

“Nossas sociedades modernas, como assinalamos, avancaram, nos
ultimos anos, no sentido de prover mais direitos substantivos aos
relativamente fracos — em particular, aos consumidores contra os
comerciantes, ao publico contra os poluidores, aos locatarios contra os
locadores, aos empregados contra os empregadores (e os sindicatos) e
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aos cidadaos contra os governos. Embora reconhecéssemos que esses
novos direitos precisam de maior desenvolvimento legislativo
substancial, os reformadores processualistas aceitaram o desafio de
tornar efetivos os novos direitos que foram conquistados.”
(CAPPELLETTI, 1988: 91)

Entretanto, se para a coletividade os tribunais regulares, segundo o autor, obtém
melhores resultados, o0 mesmo nao se verifica para a defesa de interesses individuais, devido
ao Onus financeiro envolvido. Desta forma, o que se verificava era a existéncia de barreiras
dificeis no acesso a justica para os novos sujeitos de direito: as pessoas comuns. O que
Cappelletti propde, ainda em 1988, ¢ que se criassem mecanismos para “dar direitos efetivos
aos despossuidos contra os economicamente poderosos: a pressdo sem precedentes, para
confrontar e atacar as barreiras reais enfrentadas pelos individuos” (Id. ibid.: 94). No
reconhecimento das barreiras observa-se a falta de simplicidade no tratamento dos processos e
o principio da oralidade auxilia na redug¢ao dos custos para o Estado e as partes; a presenca de
advogados também torna oneroso o processo € compromete o tempo de tramitacdo assim
como a existéncia de diversos graus de recursos.

Tais caracteristicas acabaram por tornar as primeiras experiéncias de Juizados
Especiais tdo prolongada quanto os tribunais regulares, assim como a demanda, cada vez
maior, por causas que envolvessem a cobranca de dividas em detrimento da busca pela
garantia de direitos. Preocupava que os tribunais de pequenas causas se tornassem tao
lentos e dispendiosos quanto os tribunais regulares. Para evitar a reprodugdo dos efeitos
perversos dos tribunais regulares, quatro aspectos principais foram levantados nas reformas
e criagdo dos espacos especializados para os litigios de pequena causa: a promogdo da
acessibilidade, a tentativa de equalizacao das partes, a alteracao do estilo de tomada de
decisdes e a simplificagdo do direito aplicado (Id. ibid.: 99).

Com relagdo a acessibilidade, um dos primeiros pontos atacados ¢ o principio da
sucumbéncia, quando a parte vencida arca com as custas da agdo, os honorarios do seu
advogado e do advogado da outra parte. Outro aspecto importante diz respeito a proximi-
dade fisica do judiciario, além de horarios alternativos e acessiveis a populacdo trabalha-
dora. A presenga de funcionarios qualificados para um atendimento de qualidade também ¢

importante e Cappelletti (Id. ibid.: 102) cita a experiéncia sueca onde o aconselhamento
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das partes é feita por funciondrios do proprio tribunal, de forma a orientar ndo s6 na
redagdo das demandas como também na instrugdo e preparagdo para o julgamento’.

A equalizagdo das partes passa, necessariamente, por uma postura mais ativa e
menos formal por parte do juiz, e pela utilizagcdo de pareceres técnicos e testemunhas que
subsidiem a decisdo judicial. Tal consideracdo esbarra, na pratica, em uma grande
polémica sobre os limites dos Juizados Especiais brasileiros e na utilizacdo de recursos,
tais como o trabalho de peritos, que resultaria em uma avaliacdo mais complexa dos

processos. O surgimento dos JE no Brasil serd visto a seguir.

2.3 CONTEXTUALIZANDO A EMERGENCIA DOS JUIZADOS ESPECIAIS NO
BRASIL

A emergéncia de uma agenda igualitaria pos em pauta a democratizagdo do acesso
a justica, uma vez que “sob o sistema de laissez-faire, a incapacidade de muitas pessoas se
valerem da Justica e de suas institui¢des era indiferente ao Estado, pois a ele cabia garantir
apenas a titularidade formal de direitos” (VIANNA, 2008: 157).

Desta forma, sob a égide do Welfare, houve uma universalizacao de direitos sociais
basicos, privilegiando formas organizadas e incorporadas de autores coletivos. Tal
incorporagdo, como bem lembra Boltansky (2010), se d4 na apropria¢do, por esferas
conservadoras, da critica, sendo esta devolvida na perspectiva de garantias de direitos e
politicas, tendo como contrapartida o enfraquecimento das vertentes emancipatorias.

A partir das reformas do Welfare e da emergéncia de novos direitos individuais e
publicos (terceira onda, segundo Cappelletti), pensa-se na dotacdo de capacidade de

apelagdo aos sistemas de justica.

“A origem da democratizagdo dos sistemas juridicos esteve indis-
sociavelmente ligada a emergéncia dos chamados direitos difusos (...)
a concepcao que definia o processo civil como um assunto a ser
resolvido entre duas partes precisou ser revista, alterando as regras
determinantes da legitimidade dos autores para agir, os procedimentos
tradicionais e a propria atuagao dos juizes”. (Id. ibid.: 157)

7 Na realidade dos Juizados Especiais Federais do Rio de Janeiro, os servidores estio limitados, por forca de
norma interna, apenas a redigir as demandas (peticdo inicial). Qualquer atividade que exija a assisténcia
juridica devera ser prestada pela defensoria publica, por nicleos universitarios de praticas juridicas, por
advogados dativos (profissionais particulares pagos pelo Poder Publico) ou por advogados particulares.
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As ondas identificadas por Cappelletti sdo definidas da seguinte forma: a primeira
tem a ver com o confronto individual e a necessidade de se igualar as condi¢des de
representatividade no judicidrio. Obviamente o que se pretende ¢ a superacdo das
condicdes desiguais entre os individuos, uma vez que os pobres se encontram francamente
em desvantagem quanto a utiliza¢do do aparato estatal e da possibilidade de contratagio de
representantes (advogados). Desta forma, a primeira onda se constitui na previsdo de
assisténcia juridica a litigantes de baixa renda.

A segunda onda se institui com a introducdo de reformas que visavam a assimilag@o
de representacdo juridica em casos de interesse coletivo, os chamados direitos difusos. E a
terceira, que nos diz respeito por ter motivado a criacao dos juizados especiais, € aquela que
visa 2 mudanga nos procedimentos judiciais de forma a proteger interesses daqueles que nao
tém representacdo, ou que sejam, até aquele momento, representados de forma ineficaz.

Para Vianna, o Brasil atingiu a terceira onda “sem que a intervencgdo estatal para
garantir eficacia na assisténcia judicidria tivesse sido plenamente cumprida” (VIANNA,
2008: 159). A estrutura das Defensorias Publicas ainda se encontra muito aquém das
necessidades da populacdo, que demanda outras areas para além das tradicionais (criminal
e familiar) identificadas pela populagdo mais pobre e que apresentam complicagdes graves
no tocante ao processo de judicializagao.

Nao ¢ a toa que Tavares reconhece a importancia do acesso a justi¢a, sinalizando:

“Na verdade, de pouco adiantaria a existéncia formal dos direitos se
ndo houvesse preocupacdo com a efetivacdo da igualdade das partes
no processamento dos litigios porventura decorrentes do desrespeito a
esses direitos, bem como na possibilidade de esclarecimento e
oferecimento de solucdo de problemas extrajudicialmente”.
(TAVARES, 2001: 119)

No entanto, tal necessidade e importidncia ndo encontram eco consideravel na
efetivacdo das estruturas responsaveis pelo suporte e assisténcia juridica a populagdo. O
proprio autor reconhece que tal estrutura carece de maior incentivo, seja pelo gasto que
representa para o Estado, cada vez mais retraido na garantia de direitos, “ou porque a

realizacdo do acesso poderia possibilitar o aumento de litigios em face do proprio Estado,
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tantas vezes patrocinador de abusos e desrespeitos aos direitos individuais, além de lento
implementador das politicas sociais” (Id. ibid.: 120) ®.

Para Marcelo Tavares, assim como Mauro Cappelletti, ndo basta somente assegurar
a representacdo judicial (mediante peti¢do inicial) para garantia do acesso a justica. Isto
porque o acesso em si ndo se limita a formalizagdo do pedido ao juiz. E necessario, e
imprescindivel, o esclarecimento, a prestacdo de consultoria juridica para o exercicio de

direitos. Esta concepgao, dada inclusive pela Constitui¢ao Federal,

“Obviamente, alarga de maneira notavel o ambito da assisténcia
puramente judiciaria e passa a compreender além da representagdo em
juizo, além da defesa judicial, o aconselhamento, a consultoria, a in-
formacdo juridica e também a assisténcia a carentes em matéria de
atos juridicos extrajudiciais, como, por exemplo os atos notariais e ou-
tros que conhecemos”. (Moreira’ apud TAVARES, 2001: 122)

E um importante instrumento, se considerarmos a natureza especifica da Justica
Federal, incumbida de julgar todos os feitos onde a Administragdo Publica Federal
encontra-se envolvida. Outro aspecto importante a se ressaltar ¢ a gratuidade nos Juizados
Especiais Federais, condi¢do sine qua non em se tratando de um pais como o Brasil. Desta
forma, Tavares sinaliza que a assisténcia juridica integral engloba, finalmente, a imunidade
no tocante a taxas judiciais (conhecidas como custas processuais), a consultoria juridica e a
assisténcia em atos extrajudiciais. No entanto, o autor enfatiza que tais critérios devem
seguir o preceito da insuficiéncia por parte dos assistidos. Esse critério, baseado na
Constituicdo Federal, acaba por fragilizar o carater de universalidade expresso, por
exemplo, na politica de saude. Do que se depreende que acesso a justica ainda ndo se
constitui, de fato, como direito fundamental, carecendo de uma politica mais consistente,
inclusive no sentido de aproximar o conceito moral do que ¢ justo a aplicacdo das normas.

A questdo da gratuidade com relagdo ao processo ¢ inegavelmente um dos

principais quesitos para efetivo acesso ao judicidrio. Mas esbarra na dbvia necessidade de

¥ Alids, verifica-se a veracidade desta afirmativa, quando ao analisar o0 BPC, observamos que desde 1997, ha
o apelo e a indicagdo pelas Conferéncias Nacionais de Assisténcia para aumento do indice sintese de Y4 para
V4 salario minimo como condi¢do de acesso ao beneficio assistencial.

’ MOREIRA, J.C.B, O direito a assisténcia juridica. Revista de Direito da Defensoria Ptblica do Estado do
Rio de Janeiro, n.° 8, p.123-125
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manutengdo e sobrevivéncia dos advogados, uma vez que estes ndo podem arcar com a
realizacdo do trabalho sem remuneragdo'.

Atualmente ha algumas formas alternativas de acesso a representagdo judicial: por
meio da Defensoria Publica (trataremos da Defensoria Publica da Unido, uma vez que o
campo de pesquisa ¢ a Justica Federal); a utilizagdo de advogados voluntarios; a nomeagao
de advogados dativos (profissionais pagos pelo Sistema de Assisténcia Judiciaria Gratuita
— AJQG) e, ainda, a utilizacdo de escritorios modelos de advocacia ligados as universidades
publicas e privadas, bem como diversos tipos de associa¢des de defesa dos consumidores.
Uma ultima figura que tornou a emergir no contexto dos Juizados Especiais, foi a do
rabula, o leigo que detém conhecimentos rotineiros sobre o processamento das agdes € que
acaba por representar junto a suas comunidades.

Tanto a atuacdo dos dativos quanto os rabulas e as associagdes estdo eivados de
problemas, dos quais destacamos o abuso cometido contra os jurisdicionados no tocante a
cobranga de taxas, mensalidades e, por fim, de honorarios efetivamente ndo devidos, ja
que, por sua propria natureza, tais atividades ndo demandariam pagamento. Tal emergéncia
acabou por gerar uma industria de acdes onde o incentivo ao ingresso indiscriminado levou
ao estrangulamento da demanda nos setores responsaveis pelo primeiro atendimento. Na
Secdo Judiciaria do Rio de Janeiro, a resposta ndo tardou: regulamentacdes do atendimento
limitaram o nimero de representacdes por leigos, admitindo, no entanto, que assistentes
sociais possam representar usudrios internados em instituigdes e asilos.

Outro problema importante se d4 quando ha necessidade da producdo da prova
pericial, uma vez que, por exemplo, num caso de BPC, o médico perito do INSS pode
considerar a pessoa apta para os atos da vida independente e para o trabalho, em
detrimento da avaliacdo do médico assistente desta (que muitas vezes, ndo se resume a
uma pessoa, dada a rotatividade de profissionais no Sistema Unico de Saude, fazendo com
que os acompanhamentos sejam fragmentados). Em vista do impasse gerado entre o
médico do INSS e o profissional que acompanha o caso (médico assistente), torna-se
necessdria a inser¢do do perito judicial, um profissional ligado ao juizo, com maior

imparcialidade para avaliar a situagao do autor do processo.

10 ~ , . A . . .. . e N , . , .
Questdo basica de sobrevivéncia, comum a todos os profissionais inscritos na divisdo socio-técnica do
trabalho.
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O problema ¢é que a utilizagdo do perito judicial acarreta custos, uma vez que, a
Justica Federal, pelo menos no Rio de Janeiro, ndo tem peritos em seus quadros
profissionais. O que se tem e ¢ uma diretriz nacional implementada pelo Conselho
Nacional de Justi¢a, com a manuten¢ao de um cadastro com profissionais especializados e
que sdo remunerados de acordo com tabela especifica para a realizagdo dos exames
técnicos. O chamado Sistema de Assisténcia Judicidria Gratuita (AJG) prevé o pagamento
por laudo emitido aos profissionais que realizarem as pericias. Este sistema oferece
grandes desvantagens comecando pelo fato de serem profissionais cadastrados sem
qualquer critério mais rigoroso de sele¢do, sem a prestacdo de concurso publico de provas
e titulos e também sem a garantia de estabilidade. Ou seja, ndo sdo servidores publicos, ndo
possuem as responsabilidades — e os direitos — inerentes a este tipo de vinculo institucional.

Alguns importantes problemas tém sido verificados na implantacdo do AJG. Em
primeiro lugar, as custas periciais, muitas vezes cobradas ao INSS quando da sua condena-
¢do, tém a verba direcionada ao orcamento geral do Poder Judiciario, ¢ ndo a rubrica
especifica do sistema AJG. Isto permite a manutencdo de um pequeno or¢amento que nao
corresponde ao volume de exames técnicos realizados, o que desemboca no atraso dos
pagamentos e na dificuldade de manutencao dos profissionais especializados no cadastro.

O que se observa, entdo, ¢ que a busca judicial pela garantia de direitos ¢ efeito de
uma reorganizagdo do Estado sob a égide neoliberal, que pressiona pelo retrocesso de
direitos sociais e da intervencdo estatal e que assume perfil dramatico numa sociedade
como a brasileira, cujas desigualdades histdricas e profundas vigoram concomitantemente
com as perspectivas de garantias sociais previstas na Constituicdo Federal.

Diante disto, o proprio aparelho judiciario necessita de estrutura e organizag¢ao para
responder as demandas da populacdo ante a omissdo ou negligéncia deste mesmo Estado.
O grande problema ¢ que esta organizacdo se da, ndo independente da estrutura estatal,
mas antes disso, intrincada nesta estrutura, tendo que conviver com as diretrizes e
representacdes oriundas das correlagdes de forcas de uma sociedade marcada pelo modo de
producao capitalista.

E importante, portanto, observar como se constréi a judicializagio da politica e das

relagdes sociais e seus rebatimentos para sociedade e institui¢des. E o que veremos a seguir.
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2.4 JUDICIALIZACAO DA POLITICA E DAS RELACOES SOCIAIS

Dé-se o nome de judicializacdo da politica ao fendomeno caracterizado pela
crescente interpelacdo realizada pelo Poder Judiciario junto aos Poderes Legislativo e
Executivo. No primeiro exemplo, o que se busca ¢ a harmonia entre os textos legais e a
Constituicdo Federal, ¢ num segundo a obediéncia aos principios constitucionais na
implementagdo das politicas e o acesso da populagdo a estas mesmas politicas (VIANNA,
1996; GARAPON, 2001).

A interferéncia do direito na sociabilidade, extrapolando o mundo Juridico, é que se
refere o conceito de judicializacdo das Relagdes Sociais e sua existéncia ¢ requisito num
universo em que surgem novos conjuntos de praticas sociais e direitos além da visibilidade
de novos personagens e temas que antes ndo eram considerados pelos sistemas juridicos

(VIANNA, 1996: 150).

“E da agenda igualitaria e da sua interpelagio por grupos e individuos
em suas demandas por direitos, por regulacdo de comportamentos e
reconhecimento de identidades, mesmo que em um plano
exclusivamente simbolico, que tem derivado o processo de judi-
cializagdo das relagdes sociais.” (VIANNA, 1996: 150)

Com a crise do Welfare, o autor aponta que houve distor¢cdo nos papéis do
Legislativo e do Executivo, com o primeiro criando leis a favor deste ultimo e com a
assuncao, pelo Executivo, de papel tecnocratico, atendendo as contingéncias econdmicas

conjunturais. Segundo ele,

“A emergéncia do Judiciario corresponderia, portanto, a um contexto
em que o social, na auséncia do Estado, das ideologias, da religido, ¢
diante de estruturas familiares e associativas continuamente desorga-
nizadas, se identifica com a bandeira do direito, com seus procedi-
mentos e instituigdes, para pleitear as promessas democraticas ainda
nao realizadas na modernidade. Dai que, para Antoine Garapon, ‘a
justica se torna um lugar em que se exige a realizagdo da

democracia’.” (Id. ibid.: 149)

A judicializacdo da politica tem relagdo direta com o surgimento de novos direitos
sociais, reconhecidos ou nao, que acabam reivindicados por via judicial, ante a inércia do
legislador ¢ do administrador publico em efetivar politicas que materializem de forma

satisfatoria tais direitos. De fato, Garapon (2001) afirma que “a explosdo do numero de
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processos ndo ¢ um fendmeno juridico, mas social”, e também possui relagdo direta com a
terceira onda identificada por Cappelletti (1998). A identifica¢do e a luta pela manutencao
de direitos consagrados, além do reconhecimento de novos direitos, sdo questdes
levantadas com a globalizacdo e a modernidade.

Para SANTOS (1997), o reconhecimento e a colocagado dos direitos no foco de uma
politica emancipatdria acarretam trés tensdes dialéticas relacionadas a crise da moderni-
dade. Segundo o autor, a primeira crise envolve os movimentos de regulacdo e
emancipacdo, pois, se anteriormente as crises de regulacdo provocavam movimentos
emancipatdrios nas politicas, atualmente estas direcdes, agora simultaneas, se alimentam e
se correlacionam. A relagdo entre o Estado e a sociedade civil constitui a segunda tensao,
uma vez que, apesar do proposto minimalismo estatal, a propria sociedade civil se auto-
reproduz por meio de leis e normas originadas no Estado. Desta forma, se os direitos origi-
nalmente foram frutos de conflitos e tensdes entre o Estado e a Sociedade Civil, atualmente
percebe-se a necessidade e demanda ao aparato estatal para garantia e materializacdo dos
direitos sociais, estes tltimos expressos nos direitos de segunda e terceira geragao''.

Garapon (2001) também considera a realidade das mudangas no modo de producao
capitalista e a repercussdo da economia globalizada para os estados e a sociedade —
francesa principalmente. O autor tragca um quadro complexo onde a midia, mais
precisamente a imprensa e a imprensa televisiva, t€ém papel de destaque, principalmente no
que tange a cultura de denuncias sobre corrupcdo entre autoridades politicas e ao trafico de
influéncias no meio politico e judicial.

Partindo desta realidade, emerge para o autor uma das maiores novidades: a quebra
de imunidade de autoridades e do préprio Estado, que agora t€ém de prestar contas até ao
mais simples cidaddo. E se propde a discutir a emergéncia do Poder Judiciario de forma a
julgar inclusive representantes do Estado Francés, fazendo com que o proprio Estado e
seus representantes sentem no banco dos réus. Tal realidade ndo emerge sem algum temor.

Para Sierra, Garapon entende que

“Com o avango da judicializagdo, a tendéncia ¢ a de que a sociedade
deixe de considerar os problemas estruturais e passe a langar sobre os

11 o . . . o e . . ~
Boaventura de Sousa Santos usa a classica genealogia sugerida por Bobbio: os direitos de primeira geragéo

sdo os civis e politicos, originarios dos séculos XVIII e XIX respectivamente. Os direitos de segunda geragdo

dizem respeito aos aspectos econdmicos e direitos sociais. A terceira geracdo ¢ composta por direitos culturais e

de qualidade de vida. A quarta geragio ¢ representada pelos direitos difusos (meio ambiente, entre outros).
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individuos toda a responsabilidade. Garapon adverte que umas das
conseqiiéncias da judicializagdo ¢ a penalizacdo, definida como a
substitui¢do de todas as logicas — econdmica, politica, social, psicolo-
gica — a apenas uma, a logica da justi¢a penal, cujo efeito € o aumento
da populagdo carceraria.” (Garapon e Salas'? apud SIERRA, 2004: 8)

Mas existem aspectos importantes apontados por Garapon e que sinalizam uma
expressiva mudanga no exercicio democratico e na busca pela garantia de direitos que
passariam, na falta de espago mais adequado, pelo Judicidrio. O autor identifica que o
Estado Francés é um “laboratorio interessante da transformag¢do da democracia”,
principalmente no que se refere a hostilidade contra o juiz.

No entanto, a emergéncia da justica em territorio francés se deve, segundo ele, a
trés motivos: o fim das imunidades para os politicos (que ndo eram julgados na justica
comum); a necessidade de publicizagdo dos conflitos; ¢ o deslocamento do direito para
fora da estrutura do Estado (¢ assim que o autor entende o poder judiciario comum, em
contraposi¢do ao Conselho de Estado, institui¢do responsavel pela justica administrativa, e
que por sua constituicao ¢ incluida na estrutura do Estado). Garapon considera o fendmeno
de judicializagcdo como conflito fora da esfera estatal, como se o Estado fosse representado

apenas pelos poderes executivo e legislativo. E também alerta:

“(...) O progresso da autonomia da justica marca o fim das
regulamentagdes internas ¢ de um funcionamento corporativista do
Estado. Ela ameaga os privilégios, as regras do jogo truncadas e os
circulos fechados, os conchavos que, todos eles, dissolvem-se ao
contato com a luz, como uma chapa fotografica. (...) A ascensdo da
justica estd diretamente ligada ao fim da guerra fria e a
internacionalizacdo das trocas comerciais (...) A origem desse
movimento se encontra mais no investimento do direito no imaginario
democratico do que no proprio direito. Ele converteu-se na nova
linguagem com a qual se formulam as demandas politicas que,
desiludidas com um Estado inativo, se voltam macicamente para a
justica.” (GARAPON, 2001: 39)

Na Franga, a jurisdi¢do administrativa ¢ de responsabilidade do Conselho de Estado
Francés (e devida a natureza administrativa deste 6rgdo, logo, para o autor, interno ao
aparato estatal), um 6rgdo que trata das questdes que envolvem a administragdo publica e a

chamada Justica Administrativa. Importante lembrar desta esfera, que ¢ uma especialidade

2 GARAPON e SALAS, Denis. La Républiquee Penalisée. Paris: Hachette, 1996.
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do judiciario nos estados liberais, uma vez que ¢ a responsavel pelas questdes que
envolvem a administragdo publica, tal como a Justica Federal brasileira em todas as
questdes que envolvam a Unido Federal, suas autarquias, empresas etc.

De fato, “o controle crescente sobre a vida coletiva ¢ um dos maiores fatos politicos
deste final do século XX” (Raynaud"” apud GARAPON, 2001: 24). Entretanto, o que o
autor ressalta ¢ que os conflitos envolvendo as principais questdes de interesse estatal se
restringiam a uma resolu¢do em ambito interno e sem publicidade (Id. ibid.: 38), e que a

propria constitui¢do do Conselho de Estado o enquadrava dentro do Estado francés.

“Por causa da distingdo entre os direitos publico e privado, foi através
do Conselho de Estado que se realizaram, durante quase dois séculos, os
contatos entre justica e politica, periodo em que o judiciario foi mantido
afastado dos negocios do Estado.” (Id. ibid.: 64)

De formagdo e posicao liberal, o que o autor chama a atencdo como importante
elemento na formagdo dos simbolismos e representagdes sobre o sistema legal e judiciario
francés ¢ o que a Escola de Frankfurt ja identificava no ideédrio da industria cultural: a
criacdo de esteredtipos e de questionamentos que acabam por mascarar as questdes
politicas, deslocando a arena das lutas para outra esferas — neste caso, o judiciario. O

deslocamento também nao se da de forma aleatoria.

“Enfim, esse aumento do poder da justica esconde dos fendmenos
aparentemente muito diferentes — e até contraditorios — cujos efeitos
convergem e se reforcam: de um lado, o enfraquecimento do Estado,
sob pressdao do mercado; e, de outro, o desmoronamento simbolico do
homem e da sociedade democraticos.” (Id. ibid.: 26)

A importancia da midia e a pressdo que este ator exerce sobre os fatos da vida
publica e judicial, principalmente, determinam que seu potencial acabe por configurar um

elemento decisivo no direcionamento da opinido publica.

“O enfraquecimento do Estado e a fantastica tribuna que a midia
oferece despertam uma mentalidade de Cruzadas numa parte da
magistratura (...). A pressdo da midia devolve o centro de gravidade
do processo a sua origem, quer dizer, sua parte mais vulneravel: a

3 RAYNAUD, P. Le Juge, la politique et la philosophie: situations de la démocratie. Paris: Gallimard/ Le
Seuil, 1993, p.110.
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instrucdo. Ela ¢, realmente, o trabalho de um homem praticamente s6
e que, além disso, ndo se cerca de garantias suficientes. As relacdes
entre a imprensa € a justi¢a sdo exacerbadas pelo arcaismo de nosso
sistema inquisitorio, que cede muito espago ao juiz de instrugdo e
pouco a audiéncia.” (Id. ibid.: 67)

Neste sentido, a sua fala remete diretamente a luta de classes e ao reordenamento
do Estado apds o advento do neoliberalismo, que torna a justica um espago para exigi-
bilidade democratica a partir do oferecimento a todos da capacidade de interpelagdo dos
governantes de forma a garantir a obediéncia aos textos legais. Sendo assim, um cidadao
sozinho consegue for¢a representativa para expressar o seu conflito com o Estado, “ficando
os dois, ficticiamente, em pé de igualdade. E a partir desta instrumentaliza¢io do sujeito
que o direito, antes invocado nas relagdes comerciais ou politicas, se espraia para as
relagdes sociais, exigindo da justica uma postura instituidora” (Id. ibid.: 49). “Quanto mais
a democracia — sob sua dupla forma de organizagdo politica e sociais — se emancipa, mais
ela procura na justica uma espécie de salvaguarda, o que traduz a profunda unidade no
fenomeno do aumento de poder da justica” (Id. ibid.: 27).

Para Boaventura de Sousa Santos, ¢ da lacuna deixada pelo socialismo real que
ainda que surgem, com algumas reservas, a linguagem dos direitos e a sua reivindicagao.
Desta forma, o discurso dos direitos humanos, segundo este autor, ¢ reestruturado e
apropriado por correntes emancipatdrias diante da crise do socialismo real. “(...) perante a
crise aparentemente irreversivel destes projetos de emancipacdo, essas mesmas forgas
progressistas recorrem hoje aos direitos humanos para reinventar a linguagem da
emancipacao” (SANTOS, 1997: 10).

Tal fendmeno ndo passa despercebido por Garapon, embora por outras razdes. Para
ele, o enfraquecimento do Estado Nacao, apds a derrota do socialismo real e a diluigdo do
que ele chama de interesse publico, redundando na falta de prestigio da arena politica, traz

a baila

“Uma burguesia que ndo confia mais nos partidos classicos depois que
a ameaca externa do comunismo desapareceu. A classe média
expressa desse modo seu medo pela perda de status, da mesma
maneira pela qual seus filhos perseguem os imigrantes nas ruas:
através disso, ¢ o mesmo medo que se exprime, o medo do
rebaixamento. E, portanto, a revolta de uma parte da burguesia contra
outra.” (GARAPON, 2001: 60)
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A falta de confian¢a nos partidos politicos e nos espagos decisorios acaba por
deslocar para o Judiciario, e para o controle dos juizes, os mais pitorescos aspectos da vida
social, o que pode permitir a penalizagdo de qualquer relagdo, seja politica, administrativa,
social e até amorosa, alerta Garapon. Continua o autor: “Tratando-se de um movimento
que deposita sua for¢a numa crise dupla — das institui¢cdes politicas e da propria sociedade
democratica — as respostas sdo ao mesmo tempo institucionais e sociais” (Ibid.em: 28).
Outro deslocamento, o que mais interessa no presente estudo, ¢ o do acesso a politicas
publicas pela via judicial. O que se observa ¢ que, enquanto para Boaventura de Sousa
Santos a apropriacao do conceito de direitos humanos (e aqui vamos expandir sua extensao
para direitos, simplesmente) é tomada como ponto de partida para o exercicio democratico,

para Garapon ha temor de uma intervencao estatal nas relagdes sociais.

2.5 A JUDICIALIZACAO NO BRASIL

Entretanto, se enquanto na Europa a crise do Estado de Bem-Estar levara a
precarizacdo das politicas de protecdo social, foi justamente no final da década de 80, com
a promulgacdo da Constituicdo brasileira, que se esbogou a iniciativa de um Estado
Protetor no Brasil. Os anos seguintes foram marcados pela tentativa de reestruturacao
politico-econdmica sob orientacdo neoliberal de um Estado Minimo. Foi a partir desta
realidade, com o reconhecimento formal de direitos na legislagdo e a negativa na sua
implementa¢do pelos administradores publicos, que o Judicidrio surgiu como ldécus
privilegiado para resolucdo dos conflitos.

No Brasil, a judicializagdo também apresentou uma forma diferenciada daquela
inicialmente identificada por Vianna, quando fala do uso por representantes do Executivo e
do Legislativo na proposi¢do de Ag¢des Diretas de Inconstitucionalidade. E que, além da
caracteristica peculiar que diferencia a demanda, no caso da Justi¢a Federal', daquela que

engendrou a especialidade da Justiga Administrativa nos Estados Liberais",

(...) na realidade brasileira, sob a égide da Constitui¢do de 88, o
Judiciario também ¢ chamado a intervir no sentido de obrigar o Estado

"* Que atua somente nos casos onde a Unido e seus integrantes (autarquias, empresas e fundagdes publicas),
s80 necessariamente uma das partes.

> A Justica Administrativa foi pensada justamente para impedir o abuso por parte do Estado na vida do
cidaddo comum.
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a cumprir o papel provedor que lhe foi atribuido pela Constituigao
Cidada, ou seja, ndo basta a ele ndo interferir na vida social, antes ele
¢ chamado a intervir e garantir por meio de acdes concretas o acesso a
bens, servigos e politicas. (VIANNA, 2008)"

Trata-se do acesso a direitos sociais e politicas publicas ja consagrados nos Estados
europeus. E mesmo nestes Estados, ao reconhecer os rebatimentos da ofensiva neoliberal

nos paises centrais, Vianna et al observam:

“As reformas neoliberais afrouxam, quando ndo retiram de cena, as
escoras que asseguravam direitos a amplos setores sociais, a0 mesmo
tempo em que provocam, inclusive pela reestruturagdo do sistema
produtivo, o retraimento da vida sindical e da vida associativa em
geral. Ao mundo da utopia do capitalismo organizado e do que deveria
ser da harmonia entre as classes sociais, induzida pela politica e pelo
direito, sucede uma sociedade fragmentada entregue as oscilagdes do
mercado, onde o cimento das ideologias e da religido, mesmo o dos
lacos da familia tradicional, perde forca coesiva. Sem Estado, sem f¢,
sem partidos e sindicatos, suas expectativas de direitos deslizam para
o interior do Poder Judiciario, o muro das lamenta¢des do mundo
moderno, na forte frase de A. Garapon. (VIANNA ET AL, 2007: 40)

No caso brasileiro, trata-se de uma inversdo de papéis, ou antes, de uma
especificidade que tem estreita relagdo com o momento em que emerge a constitui¢do
brasileira, num processo amplo de reconstrucao democratica apos duas décadas de ditadura
militar. O descompasso ¢ evidente: enquanto na Europa do final dos anos 1980, as politicas
eram parametrizadas pelo ideério neoliberal em resposta a crise do capital e do Estado de
Bem-Estar Social, no Brasil clamava-se pela constru¢do de uma prote¢do social nos
moldes do Welfare State, que foi apenas esbocada na Carta Magna e nos estatutos que a
seguiram.

O choque entre a dire¢do mundial da economia capitalista e a realidade local
brasileira, clamando por democracia e politica social, foi inevitavel. As reformas
implantadas no inicio dos anos 90, de matriz neoliberal, confrontaram diretamente as
diretrizes constitucionais trazendo uma tensdo entre o que era expresso pelo texto
constitucional e as politicas sociais implantadas naquele momento, dando longa énfase ao

aspecto econdmico, em detrimento do social (SOUZA, 2008).

'® Aqui se observa o cenario perfeito para a segunda tensio dialética apontada por Santos (1997).
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Como reacgdo a emergéncia do reconhecimento de novos direitos e sujeitos sociais,
como apontam Bobbio (2004) e os autores acima citados, aliada a necessidade de acesso
descrita por Cappelletti (1988), e a retragdo do papel do Estado na efetividade das politicas

publicas, o Poder Judiciario ¢ colocado na ordem do dia, uma vez que:

“O Poder Judiciario comeca a ser percebido como mais um estudrio
para as insatisfagdes existentes com o ativismo legislativo do
Executivo, sendo convocado ao exercicio de papéis constitucionais
que o identificam como guardido dos valores fundamentais”
(VIANNA ET AL, 1999: 11)

Esses autores identificam o espaco do Poder Judicidrio para além do guardido do
Estado Democratico de Direito; antes disso, o reconhecem como arena peculiar para
exercicio de cidadania, o que acaba por converter o acesso a Justica em politica publica
essencial quando se pensa a realidade sociopolitica, o que levard a criagdo dos Juizados

Especiais na esfera estadual e federal. E neste sentido que Werneck Vianna aponta que

“A agenda da igualdade, para se realizar, pressiona nao apenas pela
ampliagdo do direito, como também pela expansdo de segmentos
especializados do direito. (...) E nesses cenarios particulares que o
individuo pode ter acesso a tradugcdo do seu interesse em direitos,
movimento que, mesmo isolado, pode guid-lo em suas primeiras expe-
riéncias acerca do significado democratico da deliberacdo, transito
necessario para a percepcao do bem-comum.” (VIANNA, 2008: 151)

Maciel e Koerner assim definem a Judicializagao:

“A expressdo passou a compor o repertorio da ciéncia social e do
direito a partir do projeto de C. N. Tate e T. Vallinder (1996), em que
foram formuladas linhas de analise comuns para a pesquisa empirica
comparada do Poder Judiciario em diferentes paises. ‘Judicializagdo
da politica’ e ‘politizacdo da justica’ seriam expressdes correlatas, que
indicariam os efeitos da expansdo do Poder Judiciario no processo
decisério das democracias contemporaneas. Judicializar a politica,
segundo esses autores, ¢ valer-se dos métodos tipicos da decis@o
judicial na resolug¢do de disputas e demandas nas arenas politicas em
dois contextos. O primeiro resultaria da ampliacdo das areas de
atuagdo dos tribunais pela via do poder de revisdo judicial de agdes
legislativas e executivas, baseado na constitucionalizagao de direitos e
dos mecanismos de checks and balances. O segundo contexto, mais
difuso, seria constituido pela introduciao ou expansdo de staff judicial
ou de procedimentos judiciais no Executivo (como nos casos de
tribunais e/ou juizes administrativos) e no Legislativo (como € o caso
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das Comissdoes Parlamentares de Inquérito)”. (MACIEL E
KOERNER, 2002: 114)

A definigdo dos autores acima se prende, naturalmente, ao uso balizado pela diretriz
que Werneck Vianna aponta na primeira parte de seu livro. Trata-se da utilizagdo do
aparato judicial por representantes dos poderes legislativo e executivo, com o escopo de
impedir ou promover acdes, interferindo nos processos decisorios constituidos por meio
das estruturas instituidas, e fazendo do Judicidrio seu espago de disputas. Passa
despercebido para Maciel e Koerner, e Werneck Vianna s6 tangencia, o uso por parcela da
populagdo dos espacos judiciais para garantir a implantacdo de politicas, o reconhecimento
de direitos e o acesso efetivo a bens e servigos'”.

E este uso que nos interessa particularmente e que vimos em Squinca (2007). Mas,
antes, veremos no capitulo a seguir a constituicdo da politica social, da LOAS e a
regulamentacdo do BPC como expressdes do exercicio democratico de construcdo e

evolugdo das politicas.

7 Como exemplo, citamos o reconhecimento das unides homoafetivas no ambito administrativo do Instituto
Nacional de Seguridade Social, movimento que somente foi reconhecido apds diversas perdas substanciais
em instancias juridicas. Embora a lei ainda ndo tenha sofrido alteragdes quanto a composi¢ao familiar, é por
meio da judicializacdo que os trabalhadores abarcados pelo Regime Geral de Previdéncia Social podem
garantir aos parceiros do mesmo sexo a prote¢do em caso de morte. Tal reconhecimento ainda ndo tocou o
servico publico federal, onde os companheiros de servidores falecidos ainda necessitam provocar o Poder
Judiciario com vistas a garantir seus direitos previdenciarios.
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3 POLITICA SOCIAL, LOAS E BENEFICIO DE PRESTACAO CONTINUADA
OU, QUANDO NAO BASTA ENSINAR A PESCAR...

(...) Da mesma forma aquela sentenga:

"A quem te pedir um peixe, da uma vara de pescar”.
Pensando bem, ndo s6 a vara de pescar, também a linhada,
o0 anzol, a chumbada, a isca, apontar um pog¢o piscoso

e ensinar a paciéncia do pescador.

Vocé faria isso, Leitor?

Antes que tudo isso se fizesse

o desvalido ndo morreria de fome?

Conclusdo:

Na pratica, a teoria é outra.

Cora Coralina

3.1 BREVE HISTORICO DA ASSISTENCIA SOCIAL

A assisténcia social foi reconhecida como politica social em 1985 (BOSCHETTI,
2003: 43)"; teve sua inscri¢dao no tripé da Seguridade a partir da Constituigdo Federal de
1988, que a retirou de um lugar de filantropia, algando-a ao campo dos direitos sociais; mas
ainda hoje, passados mais de 20 anos de promulgagdo da “Constituicdo Cidada”, carece de
maior cuidado e atencdo. Sua previsdo legal teve a marca emancipatoria do desejo de
redemocratizacdo inscrito na sociedade brasileira apos décadas de processos autoritarios e
de uma ditadura cruel. Para Boschetti, “¢ justamente esse movimento, que se inicia na
década de 80, que vai desaguar na criagdo da seguridade social em 1988, e que elevou a

assisténcia ao patamar de direito social, ao lado da previdéncia e da saude” (Id. ibid.).

'8 Boschetti retoma a trajetoria da assisténcia lembrando que, nio obstante a estrutura institucional de longa
data, uma vez que havia a LBA, criada em 1942, o Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social em 1974 ¢
o SINPAS em 1977, foi por meio da criagdo do I Plano Nacional de Desenvolvimento da Nova Republica
que a Assisténcia Social recebera o nome de “politica social”.
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No entanto, o que se viu, no que diz respeito a estruturagao da Prote¢dao Social, foi
um confronto entre for¢as emancipatérias e conservadoras que persiste até os dias atuais e
que deu o tom tardio, incipiente e contraditorio a implantagdo da politica de Assisténcia
(SILVA, 1995: 78).

A Assisténcia Social, de acordo com a Carta Magna, tem cinco objetivos: protecao
a familia, a maternidade, a infincia e a velhice; amparo as criangas ¢ adolescentes carentes;
promocdo da integracdo ao mercado de trabalho; habilitacdo e reabilitagdo dos portadores
de deficiéncia e promocdo de sua integracdo a vida comunitaria; garantia de um salério
minimo de beneficio mensal a pessoa portadora de deficiéncia e ao idoso que comprovem
nao possuir meios de prover a propria manutencao ou de té-la provida por sua familia.

Os principios que regem a assisténcia social, contidos na LOAS, também em nu-
mero de cinco, sdo os seguintes: a) supremacia do atendimento as necessidades sociais
sobre as exigéncias de rentabilidade econdmica; b) universalizagdo dos direitos sociais
(para que o beneficidrio alcance outras politicas sociais); ¢) respeito a dignidade do cida-
dao, a sua autonomia, ao direito a beneficios e servicos de qualidade, direito a convi-
véncia comunitaria e familiar (é vedada qualquer comprovac¢ao vexatoria de necessi-
dade); d) igualdade de direitos no acesso ao atendimento, sem discrimina¢do de qualquer
espécie (equivaléncia as populagdes urbanas e rurais); e) divulgagdo ampla de beneficios,
servigos, programas e projetos assistenciais, bem como recursos e critérios para concessao.

As diretrizes da politica de assisténcia visam a: a) a descentralizagdo nos estados,
governo federal e municipios com comando unico das a¢des em cada esfera de governo; b)
participacio popular por meio de organizacdes representativas nas formulacoes e no
controle das acées em todas as esferas e, por ultimo, ¢) a primazia da responsabilidade
do Estado na condugao da politica em todas as esferas de governo.

Em primeiro lugar, o Estado Brasileiro reconheceu o seu papel fundamental na
garantia da protecdo social aos cidaddos. Para Sposati, “estamos tratando de uma mediagao
estatal na relagdo de classes que tem por objetivo construir novos parametros ¢ alcances na
luta pela efetivagdo de direitos sociais. (...) Estamos no campo da divida social brasileira,
das exclusdes sociais” (SPOSATI, 2004: 32). A autora reconhece que a Assisténcia Social
passou a figurar, no tripé da Seguridade, numa perspectiva de constituicdo politico-
institucional pela “negativa”, ou seja, abarcando, a principio, tudo o que ndo seria da

Previdéncia, dado o carater de seguro desta tltima (Id. ibid.: 33).
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Ademir Alves da Silva reconhece que as tensdes evidenciadas no decorrer dos
primeiros anos da Politica de Assisténcia surgiram do embate entre duas correntes
antagonicas. De um lado havia aqueles que defendiam a sua dimensao de politica publica,
cujo compromisso era o de superacdo da historica configuracdo da assisténcia social como
pratica reduzida a grupos dominantes, cujas representantes maximas eram as primeiras-
damas. De outro lado, o que se via era a defesa de um carater subsidiario, resumindo as

agOes ao mero papel de suporte as demais politicas sociais.

“Com efeito, conforme demonstra a trajetoria politico-institucional
brasileira, a assisténcia social sempre esteve a mercé — como , de
resto, todos os demais programas sociais — das marchas e
contramarchas dos governos quanto ao dimensionamento das
demandas e a efetiva destinagdo de recursos para seu equacionamento,
a par da indefinicdo de competéncias.” (SILVA, 1995: 71)

Para o autor, as medidas de reducdo das acdes de assisténcia social em nivel
subsidiario a outras politicas diluem as agdes, dificultando sua visibilidade — por
conseqiiéncia, sua legitimidade. A opcgdo politica por acdes assistenciais inseridas em um
ordenamento institucional especifico e dotado de recursos proprios contribui “para dar
visibilidade ao problema das parcelas excluidas das politicas convencionais, exigindo
respostas do poder publico e da sociedade” (Id. ibid.).

Silva defende a criagdo de um locus institucional especifico que promova a
estrutura necessaria para que a politica publica de assisténcia social possa ser elaborada,
gerida ¢ avaliada. Em consonéncia, Sposati propde a discussdo da especificidade da
assisténcia social em detrimento da nocao arraigada de uma inespecificidade, que tem por
pano de fundo a tradicdo conservadora da politica brasileira e a trajetoria de “herancas
institucionais”. Uma vez que a politica de assisténcia como campo da responsabilidade
publica ainda se encontra em fase de consolidagdo, cabe definir que atores serdo responsa-

veis pelos deveres e direitos propagados no texto constitucional. Alerta Sposati:

“Conseqlientemente, € preciso ter presente que a instalagdo da area de
assisténcia social como politica de seguridade social ndo resultou de
um processo politico pela ampliagdo do pacto social brasileiro. Nao
ficou claro a principio que esta decisdo geraria novas responsabili-
dades publicas e sociais para com a populacdo que ndo alcanca o
seguro social por ndo ter relacdo formal de trabalho. Ou ainda que se
tratava de uma decisdo politica de alargamento da protec¢do social dos
brasileiros, configurando-se como prote¢do a vida e a cidadania (...).
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A hegemonia do pensamento da seguridade se deu pela Previdéncia
Social, isto €, pelo seguro, e ndo pela cidadania ou pela justica social.”
(SPOSATI, 2004: 33)

A preocupacdo da autora também ¢é expressa por Boschetti (2003), ao reconhecer
que a presenca da Assisténcia Social no tripé da Seguridade configura uma unidade de
contrarios, ja que a construcdo da Seguridade Social brasileira foi permeada pela nog¢do de
seguro e tem o trabalho como ponto fundamental, seja pela exigibilidade de adesdo
(previdéncia), seja pela requisi¢do de incapacidade para o mesmo, como critérios de
elegibilidade a politicas e servigos de assisténcia ou previdéncia.

Um dos mais graves problemas apontado por Silva (1995), quando se trilha o
caminho proposto na perspectiva da subsidiariedade, ¢ que a pulverizagdo dos recursos,
somada a fragmentagdo das a¢des, ndo permite o acompanhamento, o controle e a
mensuracdo dos impactos causados pela assisténcia social. Ou seja, vem a comprometer a
avaliacdo da eficacia das agdes pelo poder publico.

O autor aponta que, as decisdes governamentais oscilam entre uma abordagem que
congrega a visao subsididria e a alternativa que requisita o comando Unico, institucional e
especifico, ainda que se mantenha um ordenamento institucional que siga uma racionali-
dade politica, “com horizonte delimitado pela proximidade de periodos eleitorais, em
detrimento de uma racionalidade técnico-administrativa e financeira” (SILVA, 1995: 71).

Em 1995, ainda se clamava pela implantagdo de um sistema que seguisse a “tese da
unicidade”, pressupondo um conjunto de estratégias tais como a descentralizagdo, o
comando Unico em cada esfera de governo, com ordenamento vertical no &mbito executivo
e articulagdo horizontal dos programas sociais. Com relacdo a estrutura da assisténcia

social, dizia o autor:

“Em suma, o reordenamento institucional consolidado pela LOAS, por
ser tributario da logica da afirmagao-negacgdo da assisténcia social, oscila
entre as medidas para a clara configuragdo de uma Politica Nacional de
Assisténcia Social — que requer a visibilidade de um locus institucional
especifico — e a sua diluigdo ou pulverizagdo, ou mesmo a recusa em
reconhecer a assisténcia o status de politica publica”. (Id. ibid.: 73)

O que Silva apresenta ¢ parte do jogo de correlagdo de for¢as que se estrutura a

medida que a Assisténcia Social deixa de ser apenas uma politica social, para se constituir
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em politica de seguridade, dever do Estado e, com isso, busca a ruptura com praticas
tradicionais, clientelistas e assistencialistas.

O problema ¢ que as politicas sociais brasileiras sdo desenvolvidas tendo por
caracteristica uma configuracdo lenta, tardia e débil, e concebidas como “corolario das
politicas econdmicas” (op.cit.). A organizacdo e a gestdo das politicas sociais acabam por
se distanciar do universalismo. Com relacdo ao financiamento, caem num carater
regressivo, posto que oneram os proprios beneficiarios, ou partem para redistribuicdo a
setores j& beneficiados. Em todo caso, se submetem a ordem econdmica, ficando a mercé
de saneamentos e contencdes de gastos estatais que reverberam no corte de gastos na area
social (Id. ibid.: 77).

A submissdo a ordem econOmica, aos interesses politicos € aos movimentos de
governo levam a Assisténcia Social, de acordo com Boschetti (2003: 41), a se constituir em
um campo de intervengdo politica e social nebuloso, fruto das relagdes entre o poder
publico e instituigdes privadas assistenciais, que dificulta a ultrapassagem da cultura filan-
tropica e assistencialista que marca a trajetoria da Prote¢do Social. Isto porque, histori-
camente, a assisténcia sempre foi considerada incompativel com o trabalho, a partir do
entendimento de que a protecdo ao individuo geraria desmotivagdo para o trabalho.

A autora sinaliza para uma confusdo classica entre a no¢do de previdéncia e de
seguridade que tem por eixo central o embate entre os conceitos bismarckianos e
beveridgeanos de politicas de protecdo: o primeiro com base no conceito de seguro,
precedido de contribuigdes, e o ultimo fundado no conceito de assisténcia universal; o
primeiro visando a prote¢do aos trabalhadores em caso de risco social, ¢ o segundo
focando a prevencdo e eliminagdo da pobreza independentemente da inser¢do no mercado
formal de trabalho. Para a constituicdo dos sistemas de seguridade nos paises europeus (e
no Brasil também), houve uma combinagao de fatores desses modelos, de forma que nao se
pode falar em modelos puros de seguridade. E, no processo de construgao destes hibridos,
se constituiu uma relagdo entre os conceitos que acabou formando, segundo a autora, uma
justaposicao classica.

Para Boschetti, previdéncia e assisténcia tém como ponto de intersec¢do o trabalho,
na medida em que, para a Previdéncia, é necessario que o individuo esteja apto para
trabalhar e contribua para o sistema de prote¢do ao trabalhador, enquanto que, para a

Assisténcia, ¢ condicdo sine qua non que o individuo seja incapaz de trabalhar.
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“(...) esta combinagdo deixa completamente em descoberto a questdo
de como assegurar renda aos pobres economicamente ativos, ou seja,
aqueles que estdo em condicdes de trabalhar, mas que sdo rejeitados
ou expulsos do sistema produtivo, ou que, mesmo desenvolvendo al-
gum tipo de atividade remunerada, esta ndo ¢ suficiente para permitir
que contribuam para a previdéncia social. (BOSCHETTI, 2003: 65)

A autora observa que, segundo célculos da Previdéncia Social, existem trés grupos
especificos que se encontram impossibilitados de contribuir (alguns nem deveriam...), que
sdo: a) individuos que recebem menos de um saldrio minimo mensalmente — sua impossi-
bilidade se origina na renda insuficiente; b) individuos entre 10 e 16 anos que legalmente
ndo poderiam trabalhar — este grupo € particularmente preocupante, pois aponta para a
questdo grave do trabalho infantil, a0 mesmo tempo em que sinaliza a falta de perspectiva
futura de educagdo e qualificacdo de mao-de-obra, num mundo cada vez mais submetido a
tecnologia; ¢) pessoas entre 60 e 67 anos” — este grupo integra pessoas com idade
avangada, mas que nao se qualifica para acesso a beneficios assistenciais.

Desta forma, encontram-se impedidos do recolhimento de contribui¢des, mas nao
estdo amparados por quaisquer politicas de protecdo, a nao ser, no caso do Programa Bolsa
Familia (e do Programa de Erradicacao do Trabalho Infantil — PETI), com uma incipiente
distribuicao de renda que oferece também para a faixa dos 10 aos 16 anos.

Os programas de transferéncia de renda ainda se encontram muito aquém dos
principios e objetivos exarados da Politica Nacional de Assisténcia Social e do Sistema
Unico de Assisténcia Social.

A IV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, realizada em dezembro de 2003,
deliberou pela criagdo de uma Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS) e pela
criacdo de um sistema descentralizado, nos moldes do SUS. Neste sentido, em 15 de
outubro de 2004, foi publicada a PNAS, ap6s a construgdo da proposta pelos conselheiros
do CNAS e a discussao no colegiado do 6rgao.

Um dos principios fundamentais da PNAS ¢ a universalizagdo. Sobressai o desejo
dos atores do processo de efetivar a Assisténcia Social como politica de Estado, definida

em lei. No texto que apresenta a lei, ¢ reconhecido o encaminhamento do BPC para

1 A autora fala especificamente em pessoas entre 60 e 67 anos, posto que a época de sua obra era a faixa que
compreendia o inicio da terceira idade ¢ a faixa etaria minima para acesso ao BPC. Com a evolugdo prevista
na LOAS, a idade minima baixou para 65 anos, mantendo-se o impasse para esta faixa etaria.
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“universaliza¢do” do acesso. Esta dissertagdo demonstra que este objetivo ainda esta longe
de ser alcangado.

Concordamos, no entanto, que € necessario encorpar e incorporar o debate (e, por
que nao, o embate) no sentido de discutir o processo de reestruturacdo da politica publica
de assisténcia social, fortalecendo o Suas como sistema descentralizado e participativo.
Sao muitos os desafios a serem enfrentados e, quando a equipe ministerial que organizou a
apresentacao da politica reconhece a precariedade da area “como conseqiiéncia do Estado
minimo e de politica publica restritiva de direitos” (MDS, 2004: 14), percebe-se que ha,
pelo menos na esfera do discurso, o reconhecimento da necessidade de retomada da
intervengao estatal nesta area.

A retracdo estatal foi sentida, e ndo s6 no ambito da assisténcia, mas de forma
generalizada nos servicos publicos, a medida que se restringiram a renovagdo dos quadros
técnicos, com precarizagdo do trabalho qualificado, terceirizagdo dos servigos — cuja marca
era a precariedade dos vinculos e garantias trabalhistas e, claro, tendo como conseqiiéncia
principal, a descontinuidade dos servicos em todas as esferas de governo. Como estratégia
principal para estabelecimento da PNAS na superacao destes graves problemas, a principal
proposta é a assimilacdo das novas tecnologias da informacao, configurando o monitora-
mento e avaliagdo dos impactos da politica de assisténcia, bem como sua articulagdo com
outras politicas.

A proposta governamental ¢ a de inclusdo de cinco aspectos fundamentais para o

exame desta realidade:

m Considerar que os chamados “casos individuais” s3o, na verdade parte de uma
questdo social coletiva;

m Inclusdo de uma nocdo de protecdo social a partir do conhecimento das
vulnerabilidades sociais, com avaliacdo dos limites e possibilidades de
enfrentamento;

m Associacdo da visdo macro-social com uma visdo micro-social, de forma a
observar “as circunstancias e os requisitos sociais circundantes do individuo”;

m Observacdo ndo s6 das necessidades da populacdo, mas também de suas
potencialidades, com desenvolvimento das capacidades para superagdo das
situacdes postas;

m Visdo social das forcas, além das fragilidades, das situagdes de vida analisadas.
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As propostas inscritas na PNAS sdo, sem sombra de duvida, extremamente
ambiciosas e necessarias. E do proprio texto de apresentacdo que retiramos os dados sobre

os niveis de desigualdade no pais:

“O Brasil apresenta um dos maiores indices de desigualdade do
mundo, quaisquer que sejam as medidas utilizadas. Segundo o
Instituto de Pesquisas Aplicadas — IPEA, em 2002, os 50% mais
pobres detinham 14,4% do rendimento e o 1% mais ricos, 13,5% do
rendimento.” (Id. ibid.: 18)

Para superacdo de tal quadro, é necessario antes de tudo o cuidado para ndo cair em

velhas armadilhas.

“A necessaria superagdo de tendéncias meramente instrumentais ou
pragmaticas no ambito das politicas sociais, pela reedi¢ao de procedi-
mentos e praticas, passa, sobretudo, pelo reconhecimento no sentido
democratizante das politicas publicas, na vinculagcdo entre respostas
estatais e os interesses reais do trabalho, com aprofundamento das
estratégicas formas de impulsionar o protagonismo popular.”
(SILVEIRA, 2009: 338)

Para a autora, o reconhecimento da assisténcia social como direito do cidaddo e
dever do Estado apresenta um potencial politico emancipatorio natural as politicas sociais,
Jj& que também congrega “a necessaria concretizagdo de processos de ruptura da condic¢ao
subalterna pela constituicdo de sujeitos politicos portadores de um projeto de classe” (Id.
ibid.: 339).

Em nosso entendimento, a visao otimista da autora quanto ao potencial mobilizador
das politicas sociais esbarra na realidade da incipiente participacdo popular quanto a
ocupagdo dos espagos tradicionais de representagdo, tal como apontado por Carvalho
(2008) e Gois et al. (2008). Os autores apontam as dificuldades de ocupagdo de tais
espacos, e Carvalho, inclusive, resgata a constru¢do do exercicio civico brasileiro
apontando, em suas origens, alguns dos mecanismos de desmobilizacao.

No entanto, o reconhecimento de fatores impeditivos ou complicadores no que
tange a participacao popular no controle social, ndo implica de forma alguma desprezar tais
espacos. Antes, remete a urgente necessidade de superacdo de tais fatores e de mobilizagdo
inclusive para encaminhamento e efetivacao das deliberacdes tomadas nestes espacos e,

muitas vezes, negligenciadas pelo legislador, ou pelo administrador publico.
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A construgdo de um sistema unico e integrado, mediante o Suas, traz em seu bojo a
perspectiva de que haja articulagdo entre as agdes, servicos e programas, com o devido
monitoramento e avaliacdo dos impactos, bem como a tdo sonhada universalizacdo do
acesso. Silveira (op.cit.), cita os processos de implantacio do Suas, que parametrizam e
nacionalizam a PNAS. Descrevemos estes processos a seguir: 1) a habilitacdo dos
municipios obedece a uma padronizacdo minima de organizacdo municipal da assisténcia
que preme pela articulagdo com o nivel estadual visando o aprimoramento e a indugao da
implantacdo do Suas na esfera estadual; 2) a profissionalizacdo da politica por meio de
concursos publicos, com ampliagdo qualificada dos quadros técnicos e a previsdo de
capacitagdo continua destes, além da redefini¢do das equipes por servigos € nio por
projetos (que antes promovia pulverizacdo e descontinuidade dos servigos); 3) incorpora-
¢do de novos mecanismos de gestdo financeira, caracterizados por repasses continuados
entre os fundos publicos nas trés esferas de governo, por piso de prote¢do. Ou seja, cada
municipio pode organizar (ou reorganizar) sua rede propria, definindo e operando repasses
para a rede privada, seguindo parametros de qualidade; 4) A organizagao local ou regional
dos servigos e de beneficios e servigos incorporados por outras politicas (constru¢ao da
intersetorialidade); 5) o fortalecimento das instancias de pactuagdo de critérios de partilha
dos recursos; 6) a construgdo de instrumentos de gesto e habilitagdo ao Sistema Unico de
Assisténcia Social, com a participacdo da sociedade civil; 7) a implantagao dos Centros de
Referéncia em Assisténcia Social - Cras (para atendimento sociofamiliar e a prestacdo de
servigos da protecdo social basica; 8) a implantagdo dos Creas, para atendimento das
situacdes de violacdo de direitos, articulando as agdes com oOrgaos de defesa de direitos
(MP, Conselhos Tutelares, Delegacias Especializadas, Poder Judiciario etc.); 9) adequagao
dos servigos de acolhimento de longa permanéncia, reorganizagdo da rede de referéncia
local e regional e cumprimento das exigéncias do Plano Nacional de Promocao, Prote¢do e
Defesa dos Direitos de Criancas ¢ Adolescentes a Convivéncia Familiar e Comunitaria ¢
do Estatuto do Idoso; 10) inclusdo do conceito de referéncia e contra-referéncia na gestao
dos servicos; 11) repactuacdo de responsabilidades entre as esferas de governo; a utilizacao
do conceito de territorialidade; 12) reordenamento das redes socioassistenciais estatais e
privadas, com redefini¢do dos servigos, continuidade e articulagdo entre servigos, progra-
mas ¢ beneficios, visando o fortalecimento da intersetorialidade; 13) Organizagdo e
democratizagdo das informagdes visando o planejamento, a prestacdo de contas, a publici-

zacdo dos repasses financeiros e a produgdo de informagdes geograficas para construgao
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dos critérios de partilha dos recursos; e, por fim, 14) a adogdo de processos de
monitoramento ¢ avaliagdo com indicadores basicos de funcionamento.

A constituicdo do Suas imprime um novo direcionamento ao dmbito municipal,
com o aumento da responsabilidade dos Conselhos Municipais de Assisténcia Social, que
deverdo controlar a gestdo e execu¢do em nivel local. O repasse dos recursos ¢ feito
diretamente ao fundo municipal, cujo gasto se dara de acordo com os critérios municipais
(que deverao seguir as diretivas nacionais).

E importante salientar que a gestio favoravel do BPC é uma das variaveis para
avaliagdo dos niveis de gestdo municipal (se basica ou plena), além da organizacdo da rede
de prestacdo de servigos, a participagdo em servicos de abrangéncia regional de média e
alta complexidade, a adogao de instrumentos de monitoramento e avaliagao, bem como o
estudo e identificag¢do de areas para implantagdo de servigos (SILVEIRA, 2009: 351)

Por fim, a autora sinaliza os desafios postos na consolidagdo democratica do Suas,
uma vez que as correlacdes de forcas impdem diversas perspectivas, nem sempre

emancipatdrias no encaminhamento das politicas sociais.

“Neste sentido, os sujeitos de direito apresentam situagcdes materiais e
subjetivas que ndo decorrem de responsabilidade individual e revelam
desde pobreza e subalternidade, fragil acesso aos servicos, até desi-
gualdades relacionais em situagdes de violéncia pelo uso do poder,
abuso sexual e outros conflitos de ordem afetiva que impedem ou
inibem a capacidade protetiva das familias em relagdo aos seus mem-
bros, independentemente do arranjo familiar. As formas de opressdo e
violéncia estdo relacionadas as determinac¢des socio-historicas, nao
cabendo analises psicologizantes, até para a reconstrugdo dos projetos
individuais e coletivos de vida.” (Id.ibid.: 347)

Além dos desafios da construgdo de uma politica de assisténcia inclusiva e
realmente protetiva, inclui-se neste rol a questdo da participagdo popular no controle social
e no direcionamento desta politica, bem como a efetivagdo da intersetorialidade.

O BPC ¢ um dos carros-chefe da PNAS, e ¢ o tnico beneficio assistencial previsto

constitucionalmente, e dele trataremos a seguir.

3.2 0 BENEFICIO DE PRESTACAO CONTINUADA

O Beneficio de Prestagdo Continuada (BPC), previsto na Lei Organica da

Assisténcia Social, integra o rol dos beneficios assistenciais operacionalizados pelo
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Instituto Nacional do Seguro Social. Embora sua fonte de financiamento seja o Fundo
Nacional de Assisténcia Social, a gestdo, implantagdo, coordenagdo geral, financiamento,
avaliagdo e monitoramento se ddo por meio do Ministério do Desenvolvimento Social,
através da Secretaria Nacional de Assisténcia Social. Sua primeira regulamentagao foi
através do Decreto n°. 1.744/95, ou seja, sete anos apds a Constitui¢ao Federal e dois anos
apos a LOAS. A mais recente, pelo Decreto n°. 6.214/07. A operacionalizacao pelo 6rgao
previdencidrio seguiu uma logica de aproveitamento da estrutura existente no INSS para
avalia¢do, concessao, revisao e suspensdo de beneficios de forma a otimizar a gestao.

O BPC se constitui no direito de recebimento, por pessoas idosas e portadoras de
deficiéncia, de uma renda mensal no valor de um salario minimo. Sua natureza é nao
contributiva, ou seja, ndo possui carater de seguro, com pagamento prévio para garantia de
acesso, mas apresenta pré-requisitos que, se olhados com bastante atencdo, configuram
pontos-chave na discussdo e na polémica que envolvem esta forma de protegao.

Para Ana Ligia Gomes, o0 BPC

“Atende, assim, necessidades fundamentais dos usuarios, ja que se
trata de sua sobrevivéncia, instituindo o principio da certeza e da
continuidade na assisténcia social em forma de garantia de renda
basica. Por isso, ¢ uma provisao significativa para a assisténcia social,
embora, contraditoriamente, ao longo de sua trajetéria ndo tenha
logrado empreender tal magnitude e visibilidade para essa politica.”
(GOMES, 2005: 1)

O idoso que requisitar o BPC deve apresentar idade igual ou superior a 65 anos e
uma renda per capita familiar de menos de um quarto do salario minimo. No caso das
pessoas portadoras de deficiéncia, além da renda per capita, devem comprovar que estejam
incapacitados para a “vida independente e para o trabalho”. Sdo equiparados aos
portadores de deficiéncia as pessoas portadoras do virus da Sida, e os portadores de
transtornos mentais.

Até 2005, aproximadamente cerca de 2,3 milhdes de pessoas eram beneficiarias em
todo o pais (Idem). Em dezembro de 2006, este nimero chegou a 2.477.485, saltando para
2.530.022 até abril/07 (SILVA E SILVA; YAZBECK e GIOVANNI, 2008: 110).

Ainda, para GOMES, durante uma década, desde sua implantagdo em 1996, o BPC
configurou o que chama de “a unica provisdo que materializou e afirmou o direito a

assisténcia social, como politica ndo contributiva de assisténcia social”. No entanto,
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segundo Ana Ligia Gomes, a implantagdo e gestdo nos seus primoérdios, inteiramente sob
responsabilidade da Previdéncia Social, acabou por gerar uma identificagdo equivocada
com a politica de perfil securitario, o que redundou em um cultura de restri¢cao de acesso e,
pior, a consolidacdo de uma “concepcdo de ndo legitimidade do direito por ser ndo
contributivo” (GOMES, 2005: 2).

Esta concep¢do de ndo legitimidade vai influenciar a construgdo da burocracia de

acesso administrativo ao beneficio, como demonstra Maciel:

“Isso revela em parte a forga que os atos administrativo-burocraticos
tém no processo de ‘“reconhecimento” dos usuarios do beneficio,
como também no processo de “desconhecimento” das situagdes que
ndo se enquadram integralmente nas regras e normas técnicas
responsaveis pela operacionalidade do BPC”. (MACIEL, 2008: 81)

A principio, as criangas e adolescentes portadores de deficiéncia estavam excluidos
do BPC com a justificativa administrativa de que, dada a condicdo especial de pessoa em
formacao, nao estavam habilitados ao mercado de trabalho, em virtude da idade e,
portanto, ndo cabia o acesso ao beneficio. Atualmente, e creditamos tal fato ao nimero de
decisdes judiciais favoraveis a concessao do BPC a criangas e adolescentes, ja se observa
uma significativa mudanca na concessdo do beneficio que, ndo s6 ¢ concedido a esta
parcela populacional, como também apresenta uma politica especifica de acompanhamento
destes casos por meio do programa “BPC na Escola”. Outra importante inclusao, por for¢a
da jurisprudéncia, diz respeito aos portadores do virus HIV e, mais recentemente, aos
portadores de transtornos mentais, por uma particularidade: até 2007, estes ultimos teriam
de ser curatelados, com vistas a concessao do beneficio. Tal situacdo configurava extrema
violéncia do ponto de vista do exercicio de sua cidadania, j4 que se retirava do cidadao
curatelado sua autonomia civil. E do mesmo decreto n°. 6.214/07 a exigéncia de que se
faca pericia social, por assistente social.

Houve significativa evolug@o no conceito de incapacidade para a vida independente
e para o trabalho a fim de se considerar criancas e adolescentes como provaveis
beneficidrios. Mas tal evolucdo ainda ndo ocorreu na mesma intensidade para ampliar o
conceito de deficiéncia de forma a incorporar uma concepg¢ao de satde e vida independente
que abarque as condicionantes sociais.

Se ndo, vejamos: uma pessoa com deficiéncia visual, mas que ndo tenha educagio

especializada e habilitacdo ao trabalho (via de regra, de maior complexidade intelectual),
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ndo conseguira inserir-se no mercado de trabalho. Dai a importancia do BPC para criancas
e adolescentes em uma sociedade cuja sociabilidade ¢ fundada no trabalho.

Da mesma forma, um trabalhador que ndo tenha inser¢ao formal no mercado de
trabalho®, no advento da incapacidade total ou parcial para o trabalho, estara em situagdo
de total desprotecdo. E o caso de trabalhadores bragais: ajudantes de pedreiros, pedreiros,
biscateiros etc., que, ndo tendo uma cultura de contribuicdo para o Regime Geral de
Previdéncia Social (RGPS), e muitas vezes por incapacidade financeira de recolhimento da
contribuicdo mensal, se véem totalmente desamparados em caso de adoecimento cronico.
Quando o trabalhador ¢ segurado do RGPS, ja ¢ dramatica a situagdo de adoecimento
cronico, posto que a possibilidade de reabilitacdo para outras atividades encontra diversos
obstaculos como: falta de formacao que o habilite a atividades mais complexas (recorrente
em uma sociedade onde a tecnologia requer mais e mais a utilizagdo de meios e processos
sofisticados); falta de recursos institucionais para reabilitagdo a outras atividades; e por
fim, a propria falta de garantia da manutencdo no emprego do trabalhador doente. Este
ultimo, importante, uma vez que ndo sdo raros os casos de trabalhadores dispensados no
retorno de licengas para tratar da propria saude?'.

Com a regulamentagdo de 2007, passou a integrar a estrutura do Sistema Unico de
Assisténcia Social (Suas), juntamente com outras politicas setoriais, visando ‘o
enfrentamento da pobreza, a garantia da protecao social, ao provimento de condi¢des para
atender contingéncias sociais e a universalizacdo dos direitos sociais (grifo nosso) (SILVA

E SILVA, YAZBECK e GIOVANNI, 2008: 110).

Para requisitar o BPC atualmente, o individuo deve comparecer a qualquer agéncia
da Previdéncia Social, ap6és agendamento pelo telefone 135. Deve preencher o
requerimento proprio, declarar a composi¢ao familiar e comprovar a renda familiar per
capita inferior a um quarto do salario minimo vigente. No caso dos portadores de
deficiéncia e equiparados, devem aguardar o agendamento da pericia médica. Mas o prazo
para resposta quanto ao requerimento foi limitado em 45 dias. Para melhor visualizagdo da

regulamentacdo do Beneficio, faremos uma descri¢do no proximo item.

0 Sjtuacdo dramatica na sociedade brasileira, posto que, atualmente, em torno de 40% da mao-de-obra se
encontram fora dos regimes de previdéncia.

21 Alias, no servigo publico, onde ha estabilidade no emprego, o recurso adotado nestes casos ¢ a re-lotagdo
do servidor ou sua colocagdo a disposig@o dos setores de recursos humanos.
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3.2.1 Evoluc¢ido da Regulamentac¢io do BPC

Inicialmente, o Beneficio de Prestagdo Continuada foi regulamentado pelo decreto
1.744/95, posteriormente substituido pelo decreto 6.214/07, que detalhou
pormenorizadamente a organizagdo, implantacdo e avaliagdo do BPC. Em 2008, o decreto
6.564/08 alterou significativamente alguns dos artigos do decreto anterior.

No decorrer das regulamentagdes ¢ percebida uma clara evolugdo de alguns
conceitos € a manutencdo de aspectos centrais do beneficio, como a renda per capita
maxima exigida para sua concessdo. Tal conformacdo nos permite avaliar que a perspec-
tiva de possibilidade emancipatoéria deste beneficio esteve cerceada por uma conducao
geral alinhada as diretrizes centradas nos aspectos econdmicos, em detrimento do social.

Vejamos algumas das categorias principais que sofreram alteragdes conceituais
neste periodo (ANEXO 1):

Idoso, para o decreto 1.744/95, era a pessoa a partir de 70 anos de idade, mas havia
previsdo, nas suas disposicoes gerais, para redu¢do gradual da idade minima para 77 anos a
partir de 1° de janeiro de 1998, e para 65 anos a partir de 1° de janeiro de 2000. Embora o
Estatuto do Idoso tenha definido, em 2003, que esta categoria era composta por pessoas a
partir dos 60 anos de idade — inclusive prevendo no art.14 que, “se o idoso ou seus
familiares ndo possuirem condi¢oes economicas de prover o seu sustento, impoe-se ao
Poder Publico esse provimento, no dmbito da assisténcia social” — este importante
suporte legal ndo contemplou a reducao da idade para protecdo de fato da pessoa idosa de
acordo com a defini¢dao legal, mantendo a idade minima de 65 anos para concessdo do
BPC. Neste sentido, o decreto 6.214/07 manteve a idade prevista no Estatuto, nao
promovendo alteracdes neste aspecto da regulamentagao.

A pessoa portadora de deficiéncia, para o dec. 1.744/95, era aquela que apresentava
incapacidade para a vida independente e o trabalho em virtude de “anomalias ou lesdes
irreversiveis de natureza hereditaria, congénitas ou adquiridas, que impe¢am o desempenho
das atividades da vida diaria e do trabalho”. Tal conceituagdo, centrada em aspectos
bioldgicos e fisicos, acabava por limitar o entendimento, trazendo graves complicagdes,
por exemplo, para acesso de portadores de transtornos mentais (principalmente nos casos
em que nao havia deterioramento das condi¢des fisicas), além de portadores de doencas
cronicas e incapacitantes (SQUINCA, 2007). Em 2007 ocorreria uma dissociagdo de

conceitos, embora tenha se mantido o sentido de incapacidade para a vida independente € o
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trabalho. Mas a mudanga conceitual do que seria incapacidade ¢é sensivel, uma vez que esta
passa a ser considerada como “fendmeno multidimensional que abrange limitagdo do
desempenho de atividade e restrigao da participagdo, com reducao efetiva e acentuada da
capacidade de inclusdo social, em correspondéncia a interagdo entre a pessoa com
deficiéncia e seu ambiente fisico e social” (BRASIL, 2007).

Apesar da inclusdo dos aspectos multidimensionais na configura¢do do conceito,
sua limita¢do no que tange a inclusdo social e interagdo com o ambiente fisico e social leva
a interpretacdo equivocada e a limitagao final do possivel beneficiario como aquela pessoa
sem qualquer possibilidade de convivio nos processos comunitdrios e sociais. Nao ¢ sem
intencionalidade, uma vez que, nesta perspectiva, somente situagdes gravissimas de quase
estado vegetativo seriam abrangidas. E, ainda assim, excluiam-se criangas e adolescentes,
j& que, por sua condi¢do de incapacidade natural para o trabalho, ndo seriam contemplados
neste conceito, ndo importando o grau de comprometimento trazido por sua deficiéncia, ou
a situacao de vulnerabilidade do grupo familiar.

Neste sentido, somente em 2008, a partir do decreto 6.564/08, criangas e
adolescentes abaixo de 16 anos passaram a ter acesso ao BPC reconhecido formalmente. A
comprovagdo da deficiéncia também sofreu alteracdes; se, inicialmente, deveria ocorrer
mediante avaliagdo de equipe multidisciplinar formada por médicos e profissionais da area
terapéutica, podendo ser realizada por profissionais do Sistema Unico de Saade, passou a
ser realizada por médicos peritos do INSS e, finalmente, por médicos e assistentes sociais
do INSS, estes ultimos com a incumbéncia de avaliar as condicionantes sociofamiliares.

A insuficiéncia econdmica do grupo familiar ndo sofreu qualquer alteragdo pelos
atos que regulamentaram o beneficio de prestacdo continuada, ainda que o Relatério Final
da IT Conferéncia Nacional de Assisténcia Social tenha indicado que o limite de um quarto
do salario minimo seja insuficiente para aferi¢do do conceito de miséria, e ainda que todos
os programas implantados a partir desta Conferéncia ja tenham surgido com a consideragao
do patamar de meio salario minimo como limite para concessdo de beneficios (incluo aqui
o Bolsa Familia como maior exemplo).

Nesta dire¢do segue o conceito de Renda Mensal Bruta Familiar, que ndo ¢ citada

na primeira regulamentacao do BPC, mas que surge em 2007 e ¢ definida como a

“soma dos rendimentos brutos auferidos mensalmente pelos membros
da familia composta por salarios, proventos, pensdes, pensoes alimen-
ticias, beneficios de previdéncia publica ou privada, comissdes, pro-
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labore, outros rendimentos do trabalho ndo assalariado, rendimentos
do mercado informal ou autdnomo, rendimentos auferidos do patrimo-
nio, Renda Mensal Vitalicia e Beneficio de Prestacdo Continuada,
ressalvado o disposto no art. 19”. (BRASIL, 2007)

E importante salientar a armadilha que tal conceituagio oferece, uma vez que des-
considera o real poder de compra e acesso a bens e servicos do salario minimo que, muito
embora seja legalmente previsto para garantir condi¢des dignas de manutencdo do traba-
lhador e sua familia, esbarra na realidade brasileira e na lacuna apontada por Carvalho
(2008) entre o pais legal e o pais real. Entre a formalidade e a realidade, o que se tem ¢ um
valor de saldrio que ndo permite nada além da sobrevivéncia fisioldgica (quando a permite).

O disposto no art.19 declara que o BPC ¢ devido a mais de um membro do mesmo
grupo familiar, desde que atendidas as condi¢cdes para a sua concessdo. O que se torna
muito complicado no célculo da renda familiar ¢ a consideracdo de atividades informais e
rendimentos do trabalho ndo assalariado, uma vez que nao se podem considerar como
renda, mas como ganhos varidveis e incertos. Tomar tais aspectos para afericdo de
condi¢des de acesso a Protegdo Social ¢ formalizar a precariedade do trabalho, ndo so
penalizando os trabalhadores excluidos do mundo do trabalho, mas abrindo caminho para a
fragilizagdo do proprio sistema previdenciario®.

Por outro lado, se inicialmente o BPC era contabilizado na renda familiar para
calculo da renda per capita, a partir de 2007 foi vetada a inclusdo de beneficios de idosos
neste calculo.

O conceito de familia sofreu algumas alteracdes, infelizmente ndo no sentido de
maior abrangéncia, mas limitando-se ao ponto de vista previdencidrio, o que mascara e
dilui muitas das relagdes e lacos sociais conforme veremos adiante. Se para o decreto
1.744/95, a familia se caracterizava como “unidade mononuclear, vivendo sob o mesmo

teto, cuja economia ¢ mantida pela contribui¢do de seus integrantes”, o decreto 6.214/07

22 Segue pelo mesmo caminho a insistente orientagio para que mulheres abram mio do vinculo
previdencidrio formal a fim de acessarem para os filhos o beneficio de prestagdo continuada. Em tais
realidades sobram duas alternativas: a retirada da mulher do mercado de trabalho com vistas ao cuidado
pessoal aos portadores de deficiéncia (nem sempre criangas ou adolescentes) e/ou sua retirada formal do
trabalho, passando para a informalidade e deixando de contribuir para a Previdéncia Social. Ndo sdo poucos
tais relatos e merecem um estudo especifico sobre este fendmeno que, infelizmente, ndo temos condigoes de
realizar na presente dissertacao.
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buscard a definicdo na Lei Organica da Previdéncia Social, assimilando entdo o conceito

dado pelo Seguro Social a familia:

“Conjunto de pessoas vivendo sob o mesmo teto, o requerente, o
conjuge, a companheira, o companheiro, o filho ndo emancipado, de
qualquer condigdo, menor de 21 anos ou invalido, os pais, € 0 irmao
nao emancipado de qualquer condi¢do, menor de 21 anos ou invalido.
O menor tutelado e o enteado equiparam-se a filho mediante
comprovagdo de dependéncia econdmica e desde que ndo possuam
bens suficientes para o proprio sustento e educagao”. (LOPES, 1993)

Insere, ainda, o conceito de “Relacdo de Proximidade”, como aquela vivenciada
entre a pessoa em situacdo de rua e as pessoas que sao por ela identificadas como
pertencentes ao seu circulo. Lamentavel que ndo se tenha adotado o conceito concebido,
em 2006, para o Plano Nacional de Promogao, Prote¢do e Defesa do Direito de Criangas e
Adolescentes a Convivéncia Familiar e Comunitéria, pelo mesmo ministério, via Conselho
Nacional de Assisténcia Social. J4 naquele ano (um ano antes da publica¢do do decreto

6.214, portanto) era patente que se tornara

(...) necessario desmistificar a idealizagdo de uma dada estrutura
familiar como sendo a ‘“natural”, abrindo-se caminho para o
reconhecimento da diversidade das organizacdes familiares no
contexto historico, social e cultural. Ou seja, ndo se trata mais de
conceber um modelo ideal de familia, devendo-se ultrapassar a énfase
na estrutura familiar para enfatizar a capacidade da familia de, em
uma diversidade de arranjos, exercer a funcdo de protecdo e
socializacdo de suas criangas e adolescentes. (MDS, 2006: 24)

Neste sentido, este documento, que deveria ter alguns de seus conceitos utilizados
em outras politicas, traz a complexidade das relagcdes familiares e sociais na constitui¢ao
afetiva e simbolica do conceito de familia, avancando para agregar ao marco conceitual
além do estabelecido legalmente, os aspectos culturais que o constituem, incluindo também
o conceito de familia extensa, ou seja, aquela se estende além da configuragdo pais-filhos,
independentemente do domicilio, incluindo irmaos, meio-irmaos, tios, primos, avos €
diversos graus de parentesco (Id. ibid.: 25).

Alias, a propria Norma Operacional Basica do Sistema Unico de Assisténcia Social

(NOB-Suas), em 2005, ja apontava que
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“A defesa do direito a convivéncia familiar, na protecdo da
Assisténcia Social, supera o conceito de familia como unidade econo-
mica, mera referéncia de calculo de rendimento per capita e a entende
como nucleo afetivo, vinculado por lacos consangiiineos, de alianca
ou afinidade, que circunscrevem obriga¢des reciprocas € mutuas,
organizadas em torno de relagdes de geragdo e de género.” (MDS,
2005)

E, ainda,

“A familia deve ser apoiada e ter acesso a condigdes para responder ao
seu papel no sustento, na guarda e na educacdo de suas criancas e
adolescentes, bem como na protecdo de seus idosos e portadores de
deficiéncia”. (Id. ibid.: 17)

Tais principios correm o risco de caracterizarem “letra morta” se percebemos a
dificuldade de acesso ao Beneficio de Prestacdo Continuada vivido por criangas e
adolescentes cuja conformacgdo familiar ¢ monoparental, chefiada por mulher, que, via de
regra, deixara o mercado de trabalho para prestar os cuidados necessarios ao deficiente, ou
até mesmo nos casos de idosos que necessitem maiores cuidados. As questoes referentes ao
cuidado, por tradi¢do legado a condi¢do feminina, também perpassam o acesso ao BPC,
gerando conseqiiéncias importantes as familias.

Com relagdo ao acesso de criancas e adolescentes ao Beneficio de Prestagao
Continuada, o decreto que o regulamentou inicialmente ndo fez qualquer mencdo. Isto
porque era condig¢do a incapacidade para a vida independente e o trabalho (condigdes que,
por si s6, excluiam quem nao era civilmente capaz). Em 2007, o decreto 6.214 reconheceu
o direito de acesso desta parcela da populagdo portadora de deficiéncia, trazendo o seguinte

texto no Art.4°, inciso VI:

“§2° Para fins de reconhecimento do direito ao Beneficio de Prestacio
Continuada de criangas e adolescentes até dezesseis anos de idade,
deve ser avaliada a existéncia da deficiéncia e o seu impacto na
limitagdo do desempenho de atividade e restricdo da participagdo
social, compativel com a idade, sendo dispensavel proceder a
avaliagdo da incapacidade para o trabalho”. (BRASIL, 2007)

Em 2008, a redag¢do foi substituida, quando da publicagdo do Decreto 6.564/08,

apenas para substitui¢do da expressdo “adolescentes até dezesseis anos” pela expressao
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“adolescentes menores de dezesseis anos”. Fez significativa diferenga para incluir, a partir
desta faixa etaria, a avaliagdo das condic¢des de inser¢ao no mundo do trabalho.

E por falar em mundo do trabalho, a comprovacao de inexisténcia de atividade
remunerada, nos primérdios da implantagdo do BPC, d4 testemunho fiel do ranco
burocratico deixado pelas institui¢des autoritarias que geriram o Estado brasileiro: era
necessaria a Declaracdo dos Conselhos de Assisténcia Social, ou CRESS; ou autoridades
locais identificadas e qualificadas (juizes, juizes de paz, promotores de justica,
comandantes militares do Exército, Marinha ¢ Aeronautica; ou comandantes das forcas
auxiliares (Policia Militar, Corpo de Bombeiros etc.) ou delegados de policia. Nem se
precisa dizer da possibilidade de uso clientelista de tal configuragao.

E, talvez por isso mesmo, desde 1997, esta exigéncia vinha sendo substituida,
mediante normatizagdes internas do INSS, por declara¢des de proprio punho do idoso ou
seu representante. Em 1998, por meio da Lei 9.720, a Declaragdo de Inexisténcia de
Atividade Remunerada foi definitivamente extinta.

Desde 2007, basta o preenchimento da Declaracdo da Composicdo e Renda
Familiar, embora condicionada a apresentagdo de documentos, para ingresso do
requerimento junto ao INSS. Por sua vez, o Instituto Nacional do Seguro Social tem a
prerrogativa de investigar mediante consulta do Cadastro Nacional de Informagdes Sociais
(CNIS) a existéncia ou nao de registro de emprego ¢ renda do requerente e de seus
familiares.

E importante registrar que, na pratica, tal consulta ndo raro gera incongruéncias ao
considerar a renda de familiares consangiiineos do requerente no calculo da renda per
capita, em detrimento da situacdo de “sob o mesmo teto” e, até mesmo, das situagdes reais
de relacionamentos sociofamiliares, extrapolando a legislacio do BPC, bem como a
realidade das formagdes familiares, levando, neste caso, a procura pelo Poder Judiciario
para dirimir a questao.

Com relacdo a revisao do beneficio, Carlos Alberto Batista Maciel aponta que,

“Concomitantemente, a Lei 9.720/98 homologou o processo de
revisdo que ja estava ocorrendo desde 1° de setembro de 1997.
Processo que comegou antes do previsto pela LOAS, devido, em
especial, ‘somente a verificacdo dos laudos de enquadramento das
pessoas portadoras de deficiéncia, visto que se presumia que as
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alardeadas fraudes ocorriam nesta situagdo’.” (Gomes” apud
MACIEL, 2008: 87)

Em 1999, foi inserida a tabela de dados para “Avaliacdo da Condi¢do Social da
Pessoa Portadora de Deficiéncia (MPAS/SEAS, 1999)” para a revisao do PPD e também a
“Tabela de Dados pra Avaliagdo Social da Pessoa Idosa Beneficiaria do Beneficio de
Prestagao Continuada” (Idem).

O objetivo da inclusdo deste instrumental, segundo o autor, era substituir as
avaliagdes de equipes multiprofissionais por profissionais de Servigo Social a fim de
impedir o questionamento por via judicial, em decorréncia de possiveis irregularidades no
processo de revisao (Id. ibid.: 88)

Em virtude do objetivo e das limitagdes desta pesquisa, ndo inserimos as tabelas
geradas pelo INSS, até porque Maciel (2008) as descreve com riqueza de detalhes em sua
obra. No entanto, queremos ressaltar a natureza do instrumental, que, possuindo campos
fechados com pontuagdo prévia, acaba por limitar sobremaneira o fazer do profissional
técnico do Servigo Social no INSS, restringindo-o ao preenchimento deste instrumental e
nao oferecendo uma analise qualitativa e diferenciada das realidades postas pelos usuarios.
Nao obstante a enorme demanda e trabalho dos profissionais do Servigo Social junto ao
INSS, o que se apresenta, quando observamos a analise de Maciel, ¢ a manutengdo de
rotinas que se encontram muito aquém das reais possibilidades do Servigo Social naquela
autarquia. Inclusive numa proposta mais assertiva de normatizagdo, como se percebe no
transcorrer das regulamentacdes internas referentes ao beneficio de prestacao continuada.

Com relagdao a idade, em 1998, a Lei 9.720/98 suspendeu a redugdo da idade
minima para concessdo do BPC, fazendo com que se aguardasse até 2003 a publicagdo do
Estatuto do Idoso, para que isso acontecesse.

O decreto 6.214/07 manteve a mesma composicdo de seu predecessor quanto a
representacdo do beneficidrio, na seguinte ordem: o proprio usuario, procurador, curador
ou tutor. No entanto, introduziu uma observacao que fez toda a diferenca, declarando a nao
exigéncia de interdi¢ao judicial do idoso ou deficiente. E quanto a habilitagdo do beneficio,

enquanto nos seus primordios ndo havia orientacdo, a partir da regulamentag¢do de 2007 foi

» GOMES, 2001, p.120 apud Maciel, 2008:87.
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textualmente citada a figura das Agéncias Previdenciarias®, além da determinagdo do
prazo de 45 dias para implantagdo do beneficio.

O planejamento, a avaliagdo, a implementacdo e a revisdo do BPC foram mais bem
detalhados a partir de 2007. Se antes cabia ao INSS a maior parte das tarefas de operacio-
nalizacdo do beneficio, a partir daquele ano foram definidas as atribui¢des de cada esfera.
Desta forma, coube ao Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) a
coordenacdo geral, implementagdo, regulamentacdo, financiamento, monitoramento e ava-
liagdo da prestacdo do beneficio, por intermédio da Secretaria Nacional da Assisténcia
Social e sem prejuizo da participacdo dos Estados, Distrito Federal e Municipios de acordo
com o Suas.

Ao INSS coube a operacionalizacdo do BPC, mas os formularios de requerimento e
documentos correlatos sdo elaborados na esfera do MDS?¥. Foi instituido o Programa
Nacional de Monitoramento e Avaliacdo do BPC a ser desenvolvido pelo MDS em
parceria com o INSS, os Estados, Distrito Federal e Municipios. Também foi prevista a
articulacdo dos Conselhos de Assisténcia Social; Idoso; Pessoa com Deficiéncia, da
Crianca e do Adolescente, de forma a configurar um cardter intersetorial a esta politica,
abrangendo tais segmentos em suas peculiaridades. O objetivo desta articulagdo foi a
defesa de direitos e o controle social efetivo sobre o Beneficio de Prestagdo Continuada. A
respeito do controle social, ambos os regulamentos definem que qualquer pessoa fisica ou
juridica, de direito publico ou privado, especialmente os Conselhos de Direito, possuem
legitimidade para provocar as autoridades do MDS, Ministério da Previdéncia Social, do
INSS, Ministério Publico e 6rgdos de controle social em caso de irregularidades. Também
¢ prevista a representacdo do cidaddo comum frente as Ouvidorias do MDS e do Ministério
da Previdéncia Social.

Para além desta integragc@o entre segmentos sociais, a regulamentacdo do BPC apos
2007 previu a integracdo com as demais agdes das politicas setoriais, principalmente no
campo da saude, seguranga alimentar, habitagdo ¢ educagido®.

A suspensdo e o cancelamento do beneficio tém alguns aspectos semelhantes nas

duas regulamentacdes: enquanto o decreto 1.744/95 prevé que a suspensdo no caso de

* Atualmente deve-se agendar o atendimento pelo telefone 135.
» Muito embora o Decreto 6.214/07 declare que o pedido pode ser feito por qualquer documento que o
requeira, desde que contenha as informagdes necessarias para a sua avaliagdo.

% Neste ultimo, temos a presenga emergente do Programa BPC na Escola, que visa a inclusio e
acompanhamento de criangas ¢ adolescentes beneficiarios do BPC em seu desenvolvimento escolar.
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irregularidades se dard com um prazo para defesa do interessado de 30 dias, a
regulamentagdo seguinte diminuira este prazo para um terco do anterior, concedendo
apenas dez dias aos interessados para apresentarem suas contra-razdes. Em ambas as
regulamentacdes ¢ declarada a cessagdo do BPC quando as condi¢des que o geraram forem
superadas ou em caso de morte ou morte presumida declarada em juizo.

Enquanto o decreto 1.744/95 ndo menciona qualquer aspecto referente a gestdo do
BPC, o decreto 6.214/07 declara a necessidade de acompanhamento do beneficiario e sua
familia, com o objetivo de inser¢do na rede de protecdo social e acesso as politicas
desenvolvidas pelo Suas, com vistas a convivéncia familiar, comunitria, protagonismo e
autonomia. Mas o artigo 37 especifica, e o grifo € nosso: “o acompanhamento deve abranger
todos os que moram sob o mesmo teto com o beneficiario e com ele mantém vinculo
parental, conjugal, genético ou de afinidade”. Ocorre que, ao congregar “todos que moram
sob 0 mesmo teto” e considerar vinculos de afinidade, este artigo extrapola o conceito de
familia aplicado no decreto, ¢ que limita a analise dos grupos de possiveis beneficiarios ao
entendimento previdencidrio. Uma distor¢cao importante e complicadora.

O Decreto 6.214/07 ainda define as competéncias distintas dos principais atores
institucionais envolvidos, discriminando os papéis de forma especifica: o Ministério do
Desenvolvimento Social ¢ Combate a Fome deve, por intermédio da Secretaria Nacional
de Assisténcia Social, realizar o acompanhamento dos beneficiarios em articulagdo com os
Estados, Distrito Federal e Municipios, com objetivo de inser¢do em programas € servicos
da assisténcia social, articulando com demais politicas. Também cabe a consideracdo da
participagdo dos 6rgaos gestores da assisténcia social para monitoramento e avaliagdo do
BPC, além do acompanhamento dos beneficidrios como critério de habilitacdo dos
municipios e Distrito Federal a nivel mais elevado no Sistema Unico de Assisténcia. Cabe
ao MDS a manutencdo e coordenagdo do Programa Nacional de Monitoramento e
Avaliacdo do BPC, com produgdo ¢ andlise de resultados do impacto do beneficio de
prestagdo continuada na vida dos beneficiarios, além de destinar recursos do Fundo
Nacional de Assisténcia Social para pagamento, operacionalizacdo, gestdo, informatizagao,
pesquisa, formacao profissional, manutengdo e revisao dos beneficios € no acompanha-
mento dos beneficidrios com vistas a facilidade de acesso e bem-estar dos usudrios.
Finalizando as atribui¢des e competéncias do MDS, ainda se tem a articulacdo com outras
politicas e a articulacdo interinstitucional com orgdos das trés esferas de governo no

sentido de aperfeigoar a gestdo do BPC.
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Cabem ao INSS as atividades logisticas de implantacdo, manutengdo, suspensao e
cessagdo do beneficio, além da participagdo no monitoramento e avaliacdo. Nas atividades
logisticas, o 6rgdo previdenciario tem o poder de investigar os registros de beneficios
previdencidrios e de empregos e renda, tanto do requerente, quanto de seus familiares
proximos”’. A investigagdo em tela se da por meio de consulta ao banco de dados do
Cadastro Nacional de Informagdes Sociais (CNIS). Este cadastro congrega informagdes de
todos os trabalhadores que sejam registrados por meio do sistema PIS/Pasep (atualmente
chamado NIT — Numero de Inscricdo do Trabalhador), que congrega informacdes
trabalhistas de todas as formas de vinculos e regimes previdencidrios formais.

Além da investigacdo dos vinculos previdenciarios e de empregos e renda, cabe ao
INSS a realizagdo da pericia médica e, conforme inclusdo do Decreto 6.214/07, e grande
inovagdo, a pericia social. Sendo assim, embora o idoso, na faixa etaria para concessao do
BPC, esteja dispensado da pericia médica, tanto para este quanto para o portador de
deficiéncia € necessaria a pericia social para averiguagdo das condi¢des de vida. O grande
problema ¢ que tais “condicdes de vida” acabam resumidas equivocadamente no célculo
perverso da renda per capita, mantido pelo novo regulamento, ndo obstante os apelos das
Conferéncias Nacionais de Assisténcia, em particular a Segunda. Tal vincula¢do a renda
per capita na forma como previsto legalmente ou seja com a renda mensal bruta® dividida
pelo nimero de integrantes do grupo familiar, ndo podendo ser igual ou superior a um
quarto do salario minimo.

Aos orgaos gestores da Politica de Assisténcia Social nos Estados, Distrito Federal
e Municipios compete a promogdo de acdes articuladoras entre o Beneficio de Prestagdo
Continuada e os programas voltados ao idoso e para inclusdo da pessoa portadora de
deficiéncia.

Observando-se a evolugdo legal do BPC, percebe-se que as regulamentagdes mais
recentes foram parametrizadas por um grau de sofisticac¢ao e elaboragdo que promoveram a
melhor organizacdo e gerenciamento do beneficio, prevendo uma estrutura propria e

definindo os papéis dos principais protagonistas. Entretanto, seus méritos sdo barrados pelo

T E observaremos nos relatos dos casos escolhidos, a possibilidade de distor¢do na analise administrativa
para concessdo, inclusive contrariando o regulamento.

% Definida pelo art. 4°, inciso VI do decreto 6.214/07: “A soma dos rendimentos brutos auferidos mensal-
mente pelos membros da familia composta por salarios, proventos, pensdes, pensdes alimenticias, beneficios
de previdéncia publica ou privada, comissdes, pro-labore, outros rendimentos do trabalho ndo assalariado,
rendimentos do mercado informal ou autdnomo, rendimentos auferidos do patriménio, Renda Mensal
Vitalicia e Beneficio de Prestagdo Continuada, ressalvado o disposto no paragrafo tinico do art.19”.
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carater nitidamente limitador tanto no que tange a manutencao do indice de um quarto do
salario minimo, quanto na utilizacdo da legislagdo previdencidria para manutencdo do
conceito de familia, persistindo a restricdo a consideracdes sobre efetivos arranjos
familiares.

A retirada do Beneficio de Prestacdo Continuada recebido pelo idoso do célculo da
renda per capita familiar em caso de concessdo para outro membro do grupo familiar, bem
como a superacdo do requisito de interdi¢do judicial, foram avangos num contexto inicial
absolutamente restrito. Alids, a pré-condicdo de interdi¢do judicial era requisito
administrativo do INSS e ndo da regulamentagdo do beneficio, visando restringir o acesso
de portadores de transtornos mentais.

Outro avanco importante se deu com o reconhecimento do acesso a criangas e
adolescentes portadores de deficiéncia, uma vez que grande parte congrega familias
chefiadas por mulheres e, historicamente, o cuidado como atribui¢do feminina obriga que
as mulheres deixem o mundo do trabalho para acompanhar diretamente seus idosos,
criangas e portadores de deficiéncias.

No entanto, persistem alguns tracos do beneficio que impedem o acesso a maior
nimero de pessoas: em primeiro lugar, a restricdo etdria a idosos a partir de 65 anos,
quando uma pessoa com 60 anos ja nao tem condi¢des de ingresso no mercado de trabalho.
Seria preciso, para uma adequada prote¢do aos idosos, que o regulamento do BPC fosse
definitivamente enquadrado ao Estatuto do Idoso, desta forma reduzindo-se a idade para 60
anos, de forma a assegurar efetivamente, ao idoso que ndo possa se sustentar ou ser
sustentado por sua familia, o amparo social no valor de um salario minimo.

Por fim, mais um retrocesso se verifica na medida em que o beneficio Bolsa
Familia se torna formalmente inserido para afericdo da renda per capita. A inclusdo deste
beneficio pode configurar um importante fator impeditivo de acesso ao beneficio e, pior,
por se tratar de um beneficio temporario e carente, ainda, de um acompanhamento mais
adequado para superacdo das condi¢des que o geraram, pode levar ao aprofundamento e
cronicidade das condi¢des de pobreza e miséria.

Para SILVA E SILVA, YAZBECK e GIOVANNI (2008), as inovagdes mais
importantes trazidas pelo decreto 6.214/07 foram a inclusdo da pericia social, a garantia do
acompanhamento do beneficiario e sua familia pelo Suas, de forma a inserir o grupo
familiar na rede de servigos socioassistenciais € outras politicas. Isto porque, para os

autores (e concordamos com a analise),
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“A transferéncia monetaria ¢ em si insuficiente para atender aos
objetivos propostos, € a instituigdo do Programa Nacional de
Monitoramento ¢ Avaliacdo do BPC, evidenciando uma visdo mais
ampla das revisdes do Beneficio, que foram previstas e realizadas com
dificuldades a cada dois anos.” (Id. ibid.: 110)

E necessario que os programas de transferéncia de renda ndo so existam e com
valores que supram realmente as necessidades de seus assistidos, como se articulem de
forma eficiente a outras politicas no sentido de que os beneficiarios possam, em tempo
curto a médio, tornar-se independentes.

As questdes que envolvem a demanda judicial pelo BPC, a constru¢do do trabalho
de campo, a metodologia empregada e a discussdo dos processos selecionados para estudo

de caso compdem o proximo capitulo.
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4 DADOS DE UM EXERCIiCIO CIDADAO

O concreto é concreto porque é a sintese de muitas
determinacoes, isto é, unidade do diverso. Por isso o
concreto aparece no pensamento como o processo da
sintese, como resultado, ndo como ponto de partida efetivo
e, portanto o ponto de partida também,

da intui¢do e da representagdo.

Karl Marx

Apresentamos neste capitulo as informagdes colhidas no trabalho de campo.
Descrevemos a organizagdo atual do Poder Judiciario Federal, apresentamos os Juizados
Especiais Federais ¢ a Justica Federal do Rio de Janeiro. Também relatamos a organizagao
da Se¢do de Atendimento Processual dos Juizados Especiais Federais e o Servigco Social/
Sapje, destacando as demandas que requisitam o trabalho do assistente social nesta 4rea: a
construgdo de instrumentos para atuagdo no setor, a constituicdo do trabalho de pericia
social e a elaboragao do produto final deste, o laudo social. Os aspectos metodoldgicos que
envolveram o presente estudo, bem como os elementos qualitativos e quantitativos do
trabalho de campo estdao incluidos neste capitulo, que ¢ finalizado com nossas primeiras

reflexdes a respeito da pesquisa empirica.

4.1 ORGANIZACAO ATUAL DO PODER JUDICIARIO FEDERAL

A renovagdo na estrutura judiciaria, com a Constitui¢do Federal de 1988, possibi-
litou a cobertura da Justica Federal em todo o territorio nacional, que foi dividido em cinco
regides, sendo estas sediadas em capitais: a 1* Regido com sede no Distrito Federal; a 2*
Regido com sede no Rio de Janeiro; a 3* Regido com sede em Sao Paulo; a 4* Regido, em

Porto Alegre; e a 5* Regido com sede em Recife (BARROSO ET AL, 2003).
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A Justica Federal ¢é responsavel pelo julgamento de agdes em que a Unido, suas
instituicdes, empresas e autarquias sdo partes interessadas, ou rés. Neste universo se
incluem os conflitos relacionados a Seguridade Social, inclusive os que dizem respeito ao
Regime Geral de Previdéncia Social, cujo 6rgdo executor ¢ o INSS.

O Judiciario Federal ainda se divide em Primeira e Segunda Instancia quanto a
possibilidades de recurso. A primeira instancia diz respeito as Sec¢des Judiciarias e tem
como representantes os juizes federais que compdem as Secdes Judiciarias. Seria a porta de
entrada do Poder Judiciario Federal. J4 a Segunda Instancia ¢ representada pelos Tribunais
Regionais Federais e atua como esfera de recurso.

A tramitacdo inicial se dd nas varas federais que constituem o Primeiro Grau, ou
Primeira Instincia, de responsabilidade das Sec¢des Judiciarias, representantes dos Estados
que compoem uma Regido. Cada Estado tem sua Secdo Judicidria, que via de regra se
divide em subse¢des de forma a abranger o territério estadual.

As decisdes proferidas pelos juizes federais podem ser objeto de recurso aos
Tribunais Regionais Federais (TRFs), que t€ém competéncia para andlise e julgamento em
Segunda Instincia. Atualmente, a Justica Federal apresenta um crescimento significativo
no volume de agdes judiciais € em sua propria estrutura®.

Com o advento da lei 10.259/01, que criou os Juizados Especiais Federais, houve
uma aproximac¢ao com parcela significativa da populagdo que antes, por falta de condi¢des
financeiras para constituir advogado, ndo peticionava. Este publico trouxe a imperiosa
necessidade de reorganizacgdo institucional de forma a acolher suas demandas adequada-
mente, com vistas a subsidiar o julgamento dos processos encaminhados aos Juizados

Especiais Federais.

4.2 OS JUIZADOS ESPECIAIS FEDERAIS

Os Juizados Especiais integram a chamada Justica Especial, ¢ sua maior qualidade
¢ a oferta de um acesso simplificado e geralmente gratuito ao Poder Judiciario, num
momento em que a emergéncia da judicializacdo apresenta o espraiar do Direito de forma a

interferir na sociabilidade e nas praticas sociais.

¥ Vide Portal de Estatisticas do TRF da 2* Regido, no site <www.trf2 jus.br>.
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Sua historia remonta ao inicio do processo de redemocratizagdo brasileira e a
demanda por servigos publicos de qualidade e com acesso simplificado. De fato, Werneck
Vianna (2008) identifica o Ministério da Desburocratizagdo como um dos maiores
responsaveis pela proposta de uma justica eficiente. Desta forma, € na esteira do Programa
Nacional de Desburocratizagdo que se comega a pensar formas de acesso ao Judiciario que
tinham como diretriz o bindmio custo-beneficio. Ou seja, 0 que se visava era a implemen-
tagdo de um acesso que driblasse os maiores problemas estruturais do Judiciario a época:
falta de estrutura, nimero reduzido de juizes, baixos saldrios, falta de autonomia politica e
financeira, além da estrutura material e humana dos tribunais consideradas, por Werneck
Vianna como obsoletas.

Algumas reacgdes corporativistas foram levantadas pelas regionais da OAB em todo
o pais. Questionava-se a supressao dos ritos processuais, o carater facultativo de
representacdo por advogados que poderia, segundo este entendimento, prejudicar a
populacao mais pobre, além de se identificar um excessivo poder concedido ao juiz. O que
se viu, na realidade, foi a construcao de novos vinculos entre o Judiciario e a sociedade em
geral, que sofreu o ataque obvio de vertentes conservadoras e que ndo contou com uma

expressiva mobiliza¢ao popular, como lembra Werneck Vianna:

(...) a singularidade da experiéncia brasileira deriva do fato de ter sido
concebida no ambito de um movimento de auto-reforma do Poder
Judiciario, sem qualquer mobilizacdo da sociedade, mesmo de seus
setores organizados na luta pela democratizacdo do pais, € em um
contexto em que as organizacdes populares, notadamente as dos
grandes centros urbanos, ja haviam sofrido os efeitos desestruturado-
res do longo periodo de vigéncia do regime militar. Isto talvez expli-
que as dificuldades enfrentadas por essa Justica no que se refere ao
estabelecimento de lagos efetivos com a comunidade a que ela se
destina. (VIANNA, 2008: 159)

Talvez por isso mesmo, no inicio, os primeiros a acessarem a nova estrutura dos
Juizados de Pequenas Causas tenham sido os estratos das classes médias e ndo a populagdo
mais pobre. A origem deste dado, segundo o autor, seria a combinagdo de dois fatores: de
um lado o historico de autoritarismo estatal e, de outro, o que identifica como “malaise
brasileira”, personificada na auséncia de uma cultura civica na base da sociabilidade.

Para o autor, o surgimento dos juizados especiais, ou de pequenas causas, se
apresenta como resultado da motivagdo da magistratura na reforma das bases que

legitimam o Poder Judicidrio, demandando que se debelassem os histéricos problemas da
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justica brasileira: a morosidade, custo, necessidade de representagdo (que reflete em mais
custos para as partes). Segundo Vianna (2008: 169), “o fato de ter sido uma iniciativa
realizada nas brechas da legalidade existente, s6 faz realcar a grande dose de criatividade
da magistratura gaticha”.

Como alternativa a Justica Comum, os Juizados de Pequenas Causas representam,

entdo, um divisor de aguas:

“Ainda que integrem o conjunto mais geral de modificagdes técnicas
concebidas com o sentido de aproximar lei e sociedade, a singulari-
dade da sua aposta se prende ao contexto em que eles emergem, ja
entdo respondendo as crescentes demandas por justica de uma parcela
da sociedade submersa e, até aquele momento, sem representacao.”
(Id. ibid.: 156)

Os JE tiraram a inocéncia de aparente neutralidade dos magistrados, com a
possibilidade de constitui¢gdo de um loécus de jurisprudéncia e aproximagdo com a
sociedade brasileira, com a perspectiva, segundo o autor, de consolidar o direito a servigo
efetivo da cidadania e do bem comum.

Os procedimentos valorizando a oralidade, simplicidade, a informalidade ¢ a
economia processual confrontaram diretamente a processualistica tradicional, vista como
entrave para incorporacdo de novos personagens e conflitos que resultam das
transformagdes estruturais brasileiras (relacionadas diretamente com os processos do modo

de produgdo capitalista).

“E foi nesse processo de auto-esclarecimento da magistratura sobre os

seus objetivos e sobre o novo papel que cabia ao judiciario que se

aprofundaram as inten¢des reformadoras daquele Poder, fazendo-o
b

pender, progressivamente, para a agenda democratica do acesso a

Justiga”. (Id. ibid.: 170)

Gisele Cittadino reconhece que a “expansdo judicial ¢ a marca fundamental das
sociedades democraticas contemporaneas” e, sendo assim, a incorporagdo de direitos e
principios fundamentais do Estado Democratico viabiliza o que chama de “procedimentos
interpretativos de legitimacdo de aspiracdes sociais” (CITTADINO, 2004: 105). Neste

sentido,
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“(...) a posicao assumida pelos magistrados reformadores foi a de
operadores técnico-cientificos do direito, basicamente informados
quanto as tendéncias internacionais na sua 4area de atividade e
perfeitamente conscientes das dificuldades apostas pelo conservado-
rismo juridico a reforma pretendida, dentro e fora do sistema
judiciario”. (VIANNA, 2008: 154)

Os Juizados Especiais Federais julgam causas cujo valor seja menor ou igual a 60
salarios minimos, € nos quais a Unido, suas institui¢des, empresas, autarquias e fundagoes
federais sdo partes interessadas ou rés. As pessoas fisicas capazes, micro-empresas €
empresas de pequeno porte sdo admitidos para propor acdes perante os JEFs. Dos objetos

excluidos da apreciacdo nos JEFs, o artigo 3°, pardgrafo primeiro da Lei 10.259 elenca:

“I — referidas no art.109, incisos II, III ¢ XI da Constitui¢do Federal,
as agdes de mandado de segurancga, de desapropriacdo, de divisdo e
demarcagdo, populares, execugdes fiscais e por improbidade
administrativa e as demandas sobre direitos ou interesses difusos,
coletivos ou individuais homogéneos;

IT — sobre bens imdveis da Unido, autarquias e fundagdes publicas
federais;

IIT — para anulacdo ou cancelamento de ato administrativo federal,
salvo o de natureza previdenciaria e o de langamento fiscal,

IV — que tenham como objeto a impugnacdo da pena de demissdo
imposta a servidores publicos civis ou de sangdes disciplinares
aplicadas a militares.” (BRASIL, 2001)

Guerreiro (2003: 32) cita trés possibilidades como competéncia territorial dos
Juizados Federais, sendo a primeira o domicilio do réu, ou o local onde mantenha
escritorio, filial, agéncia ou sucursal a critério do autor para peticionar; a segunda
possibilidade seria o lugar onde a obrigagdo seria satisfeita; e a terceira possibilidade, o
domicilio do autor. A pratica demonstra, no entanto, que ¢ esta ultima a op¢ao obrigatdria
para os autores. Guerreiro também cita a possibilidade da produ¢do de prova durante o
processo (que na pratica tem sido utilizada principalmente nos casos de pericia médica
para concessao de beneficios previdenciarios).

A figura do conciliador ¢ prevista no &mbito dos JEFs, mas a pratica da conciliagdo
tem esbarrado na falta de estrutura institucional. A regulamentacdo da atividade, na
Segunda Regido, foi feita por meio da Resolugdao 30/2001, prevendo o recrutamento de
conciliadores entre bacharéis e estudantes de Direito, por meio de processo seletivo

simplificado, “coordenado pelo Juiz Titular do Juizado Especial, com mandato de dois



74

anos, admitida uma reconducdo, assegurando-se-lhes os direitos e as prerrogativas de
jurado (CPP, art.437)” (Id. ibid.: 33).

O Juizado Especial pode, também, realizar convénio com universidades para que o
exercicio de conciliador seja configurado como pratica forense para os estudantes de
direito. A atividade devera ser exercida de forma gratuita e, durante o periodo em que atuar
na conciliacdo, o advogado fica impedido do exercicio profissional perante os JEFs,
estando ainda submetidos as normas de impedimento e suspeicdo a que os juizes em geral
se submetem.

Na esfera dos Juizados Especiais Previdencidrios, da Segunda Regido, o que se
observa ¢ que ndo ha um numero expressivo de conciliagdes, levando com que os
processos tramitem até o fim, muitas vezes sendo remetidos as Turmas Recursais. Talvez
pelas posturas da Advocacia Geral da Unido, que em geral se manifesta pela inviabilidade

de acordo, tal como observado nos processos estudados.

4.3 A JUSTICA DE PRIMEIRO GRAU NO RIO DE JANEIRO

a) A Sec¢ao Judiciaria do Rio de Janeiro

A Secdo Judicidria do Rio de Janeiro tem sede na Capital do Estado do Rio ¢ ¢
composta por dois Foros, ou Féruns. O primeiro, localizado na Av. Rio Branco, 243,
Cinelandia, ¢ a Sede Administrativa da Secao Judiciaria e comporta, ainda, as Varas Fede-
rais Civeis. O segundo foro, denominado Foro Desembargadora Marilena Franco, se loca-
liza na Av. Venezuela, 134, Praga Maua, e comporta, além de parte da Administragao, as
Varas Criminais, de Execu¢do Fiscal, Previdencidrias e os dez Juizados Especiais Federais
(mapa no ANEXO 2).

A Justica Federal, sediada na Capital, tem a responsabilidade de julgar, além dos
processos oriundos da Cidade do Rio de Janeiro, todos aqueles oriundos dos seguintes
municipios: Engenheiro Paulo de Frontin, Itaguai, Mendes, Miguel Pereira, Paracambi,
Paty do Alferes e Seropédica. A grande distancia entre a instituicdo e os municipios de sua
jurisdi¢do € um fator impeditivo de grande relevancia no acesso a justiga, e se contrapoe a
propria filosofia que embasa a criagdo dos Juizados Especiais.

A criacdo dos Juizados Especiais Federais proporcionou uma aproximagdo maior

com a populagdo, a partir das caracteristicas de desburocratizagdo e agilizagdo do processo
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judicial. E, se a grande inovagdo ¢ de que qualquer pessoa fisica capaz *, maior de 18 anos,
microempresas ¢ empresas de pequeno porte — assim definidas pela Lei 9.317/96 — podem
recorrer aos JEFs, representadas ou ndo por advogado, um dos efeitos de rebote, sem
davida, ¢ a imensa procura dos jurisdicionados. Tamanha demanda impactou de forma
expressiva o Primeiro Atendimento dos Juizados, setor que foi estruturado para recepgao e
orienta¢do dos cidaddos com o objetivo de atermar*' seus pedidos ante a Justiga Federal.

Minha atuacdo profissional em 6rgdo do Poder Judicidrio Federal demonstra que,
de forma recorrente, parcela da populagdo tem provocado a Justi¢a Federal para garantir o
acesso a servigos e produtos que, a priori, sdo garantidos constitucionalmente. Sao
questdes que estdo formalmente previstas e regulamentadas e que, sob as mais diversas
justificativas, sdo negadas ao cidaddo comum. Questdes envolvendo beneficios previden-
ciarios, procedimentos médicos, consultas e/ou exames de média e alta complexidade,
tratamentos especializados e beneficios assistenciais de prestacao continuada.

O percentual de casos resolvidos por via administrativa apés oficio do Servigo
Social/Sapje® leva a crer que o direito e o recurso material de fato existiam e que, em
algum momento, houve obstaculizagdo do acesso do usuario. Por outro lado, a procura pela
prestacdo jurisdicional em objetos que poderiam e deveriam ser de algada meramente
administrativa onera o aparato judicial, provoca interferéncia direta nos tramites
institucionais externos a Justica, ¢ pode comprometer a propria nogdo de democracia e de
cidadania. Este dado ¢ importante, pois aponta para uma possibilidade diametralmente
oposta ao fenomeno da judicializagdo aqui descrito e estudado: diante da viabiliza¢do do
acesso as instituigdes, ha grande probabilidade de efetividade do acesso as politicas. Tal
dado ndo ¢ nada desprezivel e aponta para as questdes que Garapon (1996) descreve
quando fala da crise de legitimidade das instituicdes.

Neste universo ¢ imprescindivel a discussao sobre questdes como financiamento
dos sistemas que compdem a Seguridade Social, ¢ o papel precipuo do Poder Judiciario
enquanto regulador e fiscal das relagdes sociais. O recorte do tema a partir da atuacdo do
assistente social no Atendimento Processual dos Juizados Especiais Federais ¢ importante

em virtude da configura¢do recente deste trabalho no Estado do Rio de Janeiro, e da

3% Segundo o dicionario HOUAISS, “que possui capacidade legal, habil”.

31 0 mesmo que “reduzir a termo”, ou seja, relatar o pedido trazido pelo cidado de forma que se expresse ao
juiz qual a situacdo vivida e qual o pedido a ser analisado.

32 Em torno de 40% dos casos (fonte propria).
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melhor composi¢ao do objeto a partir de sua delimitacdo no interior de um universo amplo
e de construcao histérica de varias décadas.

Embora a relacdo entre Servigo Social e Poder Judiciario remonte a génese da
profissdo no Brasil, somente em 1989 chegou a primeira assistente social para a Justica
Federal. Sua atuacao era focada no servidor do judiciario. Somente em 2005 tornou-se
imperiosa a demanda para implantagdo de um trabalho voltado ao publico dos JEFs. Em
comparagdo, os Juizados Especiais Federais de Sao Paulo contam, desde a sua
implanta¢do, com o trabalho de assistentes sociais. Estes, chamados a atuar como peritos
junto ao Servigo de Pericias Médicas, acabaram por implantar também um trabalho de
plantdo, com atendimento das demandas espontaneas dos usuarios.

A figura do advogado na rotina dos Juizados Especiais Federais® ndo ¢ mais
obrigatoria®. O proprio reivindicante pode apresentar sua queixa e elaborar a peti¢do
inicial que ¢ o documento formal onde se requer ao juiz que avalie e decida em matéria de
sua competéncia. De acordo com o que ¢ previsto na Lei Federal 10.259/01, os
jurisdicionados poderiam expressar verbalmente os seus pedidos (principio da oralidade).
A mudanca operada na forma de acesso a Justica Federal trouxe como conseqiiéncia a
criagdo de um setor responsavel pela redugdo das queixas dos cidaddos a um documento: a
atermacao.

Na préatica, é a atermacdo por escrito que facilita ao cidaddo comum o acesso a
Justi¢a, uma vez que ainda s@o exigidos ritos e procedimentos que ndo sdo dominados pela
grande maioria dos usuarios. Desta forma, como também € prevista a obrigatoriedade de se
reduzir a termo, ou seja, de se elaborar o documento no qual o relato da situagao litigiosa e
o pedido do autor da agdo estardo explicitados, a propria Justica Federal deve elaborar as

petigdes iniciais.

33 Situagdo prevista nas leis federais 9.099/95 e 10.259/2001, que criam os Juizados Especiais em 4mbito
estadual e federal respectivamente.

34 Esta condigdo ¢ polémica e, para o bem e para o mal, suscita questdes importantes, uma vez que permite o
acesso formal aqueles que ndo podem arcar com as custas de um advogado particular, mas desprotege por
outro lado, em casos que ndo sdo, no final das contas, tdo simples de serem analisados. Desta forma, ¢ ante a
falta de estrutura das Defensorias Publicas, resta uma lacuna importante na representacdo de individuos
oriundos das classes mais pobres.
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b) O Atendimento Processual na Cidade do Rio de Janeiro

Na Sec¢do Judiciaria do Rio de Janeiro®, foi criada a Secdo de Atendimento e
Distribuicdo dos Juizados Especiais Federais®, especifica para este fim. Neste setor, o
primeiro atendimento a popula¢ao ¢ o carro-chefe das atividades. Atualmente, o setor €
denominado “Sec¢do de Atendimento Processual dos Juizados Especiais Federais™ e realiza
o atendimento inicial dos cidaddos para orientagdo, reduz os pedidos a termo e encaminha
o atendimento inicial dos cidadaos para orientagao, reduz os pedidos a termo e encaminha
as peti¢des iniciais para distribuicdo. O embate com as representagdes materiais da questao
social apresentadas pela populacdo trouxe ao atendimento e pré-atendimento dos juizados a
“fama” de setor caodtico, estressante, onde os servidores temiam a lotacao.

Nesta secdo, o publico ¢ recebido num primeiro contato para defini¢ado de sua
demanda (pré-atendimento). Ao esclarecer o motivo da procura pelos JEFs, o cidadao pode
ser redirecionado a outras institui¢des, como a Defensoria Publica Estadual. Ou pode ser
encaminhado para elaborar uma peti¢do inicial nas dependéncias da Justica Federal
(atendimento avangado). No atendimento avangado, um servidor ou estagiario de Direito
redigira a peticao inicial. Este documento relata o motivo de discordia do cidaddo com uma
instituicdo, autarquia, fundagdo ou até mesmo contra a propria Unido Federal e solicita ao
Juiz a decisdo sobre a questao.

A Peti¢do Inicial é um documento extremamente importante, pois leva a demanda
ao conhecimento dos magistrados. De sua elaboragdo clara, circunstanciada e bem
fundamentada, depende a decisdo do juizo sobre assunto de interesse do cidaddo. Em
alguns casos, determinados temas sdo de tal forma procurados que se criou a figura da
peticdo-padrao, um documento que relata e fundamenta de forma genérica determinada

causa, ficando apenas os campos de identificacao dos autores para se preencher.

3> Orgdo que concentra a Justica Federal de Primeiro Grau no Estado do Rio de Janeiro.

36 Denominagio utilizada até 2007, quando passou a se chamar Segdo de Atendimento Processual.
Atualmente incluiu-se nas atividades do setor a informag@o sobre os processos.
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4.3.1 O Servic¢o Social no Atendimento Processual dos Juizados Especiais Federais

4.3.1.1 Demandas que requisitam o trabalho do assistente social

Desde a implantagdo do Servigo Social junto aos Juizados Especiais Federais®, em
maio de 2005, observa-se uma crescente demanda oriunda de usuarios do Instituto
Nacional do Seguro Social e do Sistema Unico de Saide. Sao as maiores demandas dos
JEFs, seguidas de perto pelas causas que t€ém como partes servidores federais ativos e
inativos.

Entretanto, ndo foi essa a demanda inicial para o trabalho do assistente social no
setor. O que motiva a chamada do profissional de Servigo Social para ingresso na Secao de
Atendimento dos Juizados Especiais Federais ¢, num primeiro momento, a inabilidade dos
servidores lotados na se¢do em lidar com as queixas da populagdo e com as reagdes
emocionais dos usuarios que, esgotados em sua luta contra a inoperancia das institui¢des,
acabam por expressar da forma mais patética®™ a sua indignagdo e impoténcia. Por outro
lado, o apelo dramatico oriundo da materializagdo de expressdes da questdo social
demandou o tratamento especializado e diferenciado dos usudrios que buscavam a Justica
Federal do Rio de Janeiro.

O que demanda o Servigo Social, dentro da secdo, ¢ o entendimento classico de ser
o profissional da intermediagdo, da escuta e da conciliagdo. A visdo da moga boazinha
ainda ndo deixou o imaginario social das instituicdes, ndo obstante todo o avango politico
da categoria nas ultimas décadas. A necessidade de reorientacdo da demanda para
definicdo do foco de atuacdo, bem como a necessidade de promover a visualizagdo das
reais possibilidades da atuagdo profissional nortearam a atividade da assistente social, nos
primeiros meses, a fim de implementar as agdes relativas a Secdo de Atendimento de
forma coerente com a realidade social e as questdes inerentes ao judiciario federal.

A redefini¢do da demanda iniciou-se com a refuta¢ao do papel de profissional para

triagem da fila, com a negociacdo de prazo para apresenta¢do de projeto de intervencao,

37 Insergdo tardia frente a especificidade destes orgdos, comprovada pela estruturagdo consecutiva realizada
em Sdo Paulo e outros Estados.

3% Utilizamos aqui a concepgio do Dicionario Houaiss: “adjetivo e substantivo masculino 1 - que ou o que
tem capacidade de provocar comogdo emocional, produzindo um sentimento de piedade, compassiva ou
sobranceira, tristeza, terror ou tragédia. Ex.: <cena p.> <o p. de uma cena> 2 - que ou o que traduz comogao
emocional, piedade, pesar, terror ou tragédia.”
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observacgao in loco das atividades de pré-atendimento e observagdo das demandas trazidas
que, aparentemente, ndo seriam objeto de atividade da Justica Federal. Tal refutagdo se deu
de forma assertiva, com a negociacdo e a perspectiva pedagogica de discussdo sobre as
atribuicdes profissionais do assistente social com o objetivo de preservacdo da autonomia
profissional ante a realidade apresentada. Destes tempos permanece a rotina de reunido de
acolhimento dos estagiarios e servidores recém-lotados no setor para apresentagdo e
esclarecimento sobre a atuacao do Servigo Social.

A Justica Federal tem por cultura a hierarquizacdo rigida das relagdes intra-
institucionais, que seguem os padrdes pelos quais o sistema judiciario ¢ reconhecido
socialmente. Desta forma, as relagdes sdo orientadas por uma verticalizacdo e pela rigidez
hierarquica representada principalmente pela figura do juiz e transferida de acordo com as
diversas esferas da hierarquia institucional. Nao obstante, o terreno nao ¢ infértil para ini-
ciativas inovadoras ¢ que apostem na melhoria da qualidade dos servigos prestados, antes
servem para explicitar o quadro socioinstitucional em que se demanda e cria um servigo.

Triagem e encaminhamento sdo demandas tradicionalmente imputadas ao assistente
social, assim como a escuta no sentido de oferecimento (menos que acolhimento técnico)
de um ombro amigo para que o usuario possa desabafar as suas agruras na constru¢ao do
exercicio de cidadania, caro aos sistemas democraticos de direito. Importante ressaltar que
tal conduta, se acolhida pelo profissional, redundard em duas provaveis situagdes: de um
lado o cerceamento real do exercicio de cidadania do individuo que procura seus
préstimos, de outro o desgaste natural ja apontado por Palma (1996) como um dos
responsaveis pelo desencanto e até¢ abandono da profissdo. Desta forma, o desafio posto ¢ a
identificacdo e construcdo de projeto que, alinhado aos principios ético-profissionais,
definam a atuagdo em consonancia com a real demanda dos usuarios e as possibilidades
inscritas nas instituigdes. Foi o que se pretendeu com a constru¢do de um projeto de
intervengdo que fosse alinhado com a realidade dos usuarios da institui¢do pesquisada.

A metodologia adotada para elaboracdo de uma proposta de trabalho do Servico
Social® foi baseada na observagao inicial e continua em lapso temporal pré-definido de trés
meses. A identificagdo da demanda e identificagdo do perfil dos usudrios do servigo foram

fundamentais para implementacdo de um projeto de intervencdo de bases solidas e

3% Materializada no Projeto de Intervengdo do Servigo Social/Sadje aprovado em 19 de margo de 2008 pela
Diregao do Foro da Secdo Judiciaria do Rio de Janeiro.
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coerentes com o direcionamento profissional. De igual importancia se mostrou a
perspectiva de deixar em aberto a possibilidade de ajustes no projeto, de forma a
acompanhar a evolugdo do perfil ou da realidade.

Consolidar um projeto desta monta ¢ fugir da aparéncia do real apresentado e
buscar refletir o que ¢ a realidade politica e econdmica, para que se entenda a logica das
instituicdes e seus rebatimentos na vida dos cidaddos. O objetivo ultimo ¢é a apresentagdo
de um trabalho de qualidade comprometido com o exercicio cidaddo e com a garantia dos
direitos.

Por se tratar de um instituto ainda recente, ¢ diante das caracteristicas das relagdes
de trabalho, saude e previdéncia no Brasil, ndo é exagerado considerar que ha um “boom”
de demanda aos JEFs. A explosdo de procura pelo atendimento dos juizados se deu
inicialmente de forma geométrica, ante a estruturagdo do setor que teve de obedecer aos
tramites que o servigo publico exige, quais sejam, com a observancia rigorosa da
burocracia expressa em questdes como licitagdo, prazos, processos administrativos e a falta
de recursos humanos suficientes para a oferta de servicos de qualidade. Nao obstante, a
divulgacdo da possibilidade de apreciacdo judicial de forma 4gil despertou o interesse nao
s6 dos jurisdicionados, mas de uma parcela particular que viu no fendomeno um mercado a
ser explorado. Explicaremos a seguir.

Embora seja uma institui¢do em franca expansdo, com a realizagdo de concursos
publicos bastante frequentes e com quadro de servidores jovens e especializados, a Justiga
Federal também se ressente da retragao do Estado em virtude do ideario neoliberal. Diante
da estrutura incipiente da Defensoria Publica Geral da Unido, uma grande parte dos
usuarios procura orientacao juridica em si na Justi¢a, que deveria, a priori, apenas avaliar
os conflitos apresentados. Sdo recorrentes as falas neste sentido: “quero saber ao que eu
tenho direito”, ou “quero tudo que eu tenho direito”, ou ainda “vocés tém o qué ai para a
gente pedir?” *. Disso resulta em uma lacuna sobre a educa¢do juridica da populagdo, que
vive num emaranhado juridico de dificil interpretagdo, mas que ndo tem qualquer acesso

aos conhecimentos mais rudimentares quanto ao meio judicial.

40 Estas falas foram anotadas nos primeiros dias de observagio junto ao pré-atendimento. Na época, havia
diversas agdes cujas peticOes ja estavam prontas e eram apenas preenchidas com os dados pessoais dos
jurisdicionados e, juntados os documentos necessarios, seriam transformadas no processo judicial. Este orde-
namento para agilizar o ingresso da acdo foi alvo de distorgdo por parte dos usuarios e até de advogados que,
utilizando-os como modelos, sequer se davam ao trabalho de redigir uma petigdo ¢ usavam a peti¢ao-padrao
da propria Justica Federal.
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Com a lacuna existente no ambito da garantia e defesa de direitos, cresceram as
organizagdes e escritorios que, a guisa de “entidades de defesa do consumidor” ou
associagOes as mais diversas, criaram uma verdadeira “industria de agcdes”, com matérias
proprias publicadas em jornais populares e incentivos ao ingresso de agdes judiciais,
mesmo nos casos em que ja estd pacificada a decisdo contraria aos pleitos. E, ainda, volta a
cena a figura antiga dos rabulas®'.

Este tipo de atuagdo informal ou indiscriminada, no caso das agdes improcedentes,
onera o aparato institucional e ocasiona grande tensdo, em primeiro plano, nas relagdes
entre os servidores do Judicidrio e o publico que procura o primeiro atendimento dos JEFs.
Parte desta tensdo tem por base o imaginario social, onde os servidores publicos sdao
considerados trabalhadores privilegiados, com salarios muito acima do mercado®, além da
segurang¢a no emprego ¢ a falsa nocao de que servidor publico trabalha pouco.

Outra parte da tensdo, com certeza a que embasa a procura por direitos, tem como
pano de fundo a realidade social brasileira, com os custos dos diversos planos e programas
econOmicos arcados pela classe trabalhadora, que leva bastante tempo para compreender as
perdas e requerer as reposigdes financeiras sofridas, numa corrida contra o tempo e contra
a “prescricdo dos prazos”, além da falta de uma educagdo voltada para o exercicio da
cidadania. Ent3o, os usuarios que nos procuram t€ém o entendimento de que “o Estado”
causou-lhes algum prejuizo e serda numa instituicdo deste mesmo “Estado” que haverao de
peticionar para reaver o que, entendem, lhes ¢ devido.

Os Juizados Especiais Federais t€ém sua competéncia limitada a determinadas
causas e a valores de, no maximo, 60 salarios minimos. O prazo para peti¢do também ¢
limitado, e atualmente foi reduzido de 30 para 5 anos, fazendo com que nem sempre haja
condi¢des de peticdo de determinado objeto, ou que parte dos usudrios tentem recorrer
quando ja4 ndo mais tém direito reconhecido. A atua¢do ¢ demarcada por territdrios
compreendidos no Mapa Judiciario com as localidades geograficas e as respectivas

jurisdi¢des. A territorialidade ¢ uma questdo importante a discutir, uma vez que a maioria

! Pessoas que, sem formagdo superior em Direito, mas conhecendo o universo juridico por uma vivéncia
pratica, representam diversos autores, configurando exercicio ilegal da advocacia.

2 Ainda vigora no discurso dos usuarios a figura do “marajd”, o personagem criado pela midia,
personificando um tipo de funcionario publico que teria altos proventos e pouca produtividade no servigo
publico. E muito embora os saldrios dos servidores do judicidrio estejam acima do mercado, ndo se
configuram como proventos abusivos e¢ sequer chegam perto do teto legalmente instituido: o salario dos
ministros do Supremos Tribunal Federal.
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dos jurisdicionados residem em determinados locais e trabalham em outras cidades, o que
pode dificultar o acesso a prestacao.

Outro dado importante: a possibilidade de peticionar sem a assisténcia de
advogados, aliada a obrigatoriedade da instituicdo em elaborar peti¢des iniciais, fez com
que houvesse uma aproximagdo direta entre os jurisdicionados e os setores da Justica
Federal. A aproximagdo direta com o sofrimento dos usudrios, aliada a impoténcia para
auxiliar diretamente na tramitacdo dos processos ¢ um dos fatores que acarreta maior
sofrimento aos servidores do Judiciario Federal, conforme apontam diversos estudos®, e
que acabam por influenciar em importante indice de adoecimento. Este dado ¢ de grande
relevancia principalmente nos Juizados ou Varas que lidam com o tema previdenciario.

Mas o que chama a atengdo de forma incisiva nos casos que envolvem a Seguridade
Social ¢ que, quando ndo ha identificagdo de violacdo expressa do direito no atendimento
avancado, sdo encaminhados para o Servi¢o Social. Nestas situagdes, o Servigo Social,
apos analise da situacdo, oficia as institui¢des prestadoras dos servigos publicos infor-
mando o atendimento e o relato do usuario, solicitando a apreciacdo do pleito dentro da
rotina institucional e formalizando o pedido (que muitas vezes sequer ¢ formalizado nas
instituicdes). Impressiona o numero de encaminhamentos que logram éxito com este
dispositivo: 62% dos casos encaminhados sdo resolvidos sem que haja necessidade de
provocagdo ao Poder Judiciario.

Ao tempo em que demonstra real violagao do direito e possibilidade de resolucao
sem querela judicial, esta via acaba por auxiliar a desobstru¢do do aparelho judiciario,
levando tempo brevissimo para chegar a termo. Em média um caso leva de 15 a 20 dias
para ser resolvido por via administrativa, enquanto demoraria de um ano e meio a dois para
findar a prestacdo jurisdicional. Apesar da existéncia formal do Estado de Direito e de
haver garantia constitucional de acesso a informagdo referente ao cidaddo, causa espécie a
quantidade de pessoas que tém negado esse direito basico justamente pelos oOrgdos
publicos. Neste aspecto, o Relatorio do Seminario de Gestao Estratégica do I Encontro dos

Juizados Especiais Federais explicita em sua Visao 2010:

“Ser um instrumento de pacificagdo social capaz de provocar mudanga
de comportamento da sociedade, de forma a estimular o cumprimento
voluntério das proprias obrigacdes e o respeito ao direito do proximo,

# Cito especificamente o trabalho de TAVARES (2003) como referéncia.



83

contribuindo para a recuperagdo da imagem do Poder Judiciério e para
o resgate da cidadania.” (INDG, 2005)

O reconhecimento da importancia do exercicio de cidadania participativa apresenta-
se subjacente ao reconhecimento da provocacdo do Judicidrio como algo inerente a falta de
cumprimento das obrigacdes formais das instituigdes para com a populacdo; enquanto o
exercicio participativo da cidadania, dada a tradi¢do brasileira, apresenta uma trajetoria
incipiente com momentos de emergéncia e de refluxo, quando da ocorréncia de contextos
de periodos autoritarios que culminaram com o cerceamento de direitos politicos € civis.

Desta forma, nao ¢ simples a retomada na arena democratica da participacao
popular, o que torna extremamente bem-vinda e necessaria a existéncia de uma esfera de
reivindicag¢do de direitos negados (negagdo, por sinal, quase sistematica). Neste sentido, a
discussdo dos casos analisados traz a tona situacdes de profundo desrespeito a dignidade da

pessoa humana, conceito fundamental do Estado Democratico de Direito.

4.3.1.2 Trilhando a judicializacdo: a construcdo do processo de trabalho do Servico Social

O trabalho na Se¢do de Atendimento Processual dos Juizados foi constituido a
partir de periodo de observacdo na se¢do, com acompanhamento direto das atividades
desenvolvidas em cada setor. O objetivo era a articulagdo da pratica profissional as
demandas da clientela da Justica Federal, especialmente das pessoas que procuravam o
Atendimento Processual. Na falta de acesso a informagdo, muitas vezes o que era
demandado era a informagdo sobre que possiveis direitos estariam sendo lesados. Desta
forma, ndo foram raros os relatos do tipo: “quero saber ao que tenho direito” ou “quero
tudo o que tenho direito”. Mas para a construgdo deste trabalho foi de fundamental
importancia a visita realizada a Justi¢a Federal de Sao Paulo, para observagdo do trabalho
desenvolvido pelos colegas que atuavam nos Juizados Especiais paulistas. Foi com base na
metodologia desenvolvida pelo Servigo Social dos JEFs da 3.* Regido que orientamos o
trabalho de pericia social (inclusive assimilando o instrumental desenvolvido e aplicado
pelos assistentes sociais de Sao Paulo). A visita institucional permitiu a orientacdo do
trabalho e a visualizagdo do caminho a ser seguido (que ja tinha sido esbocado, mas que foi

confirmado com a observacao in loco de uma prética estruturada desde 2001%*).

# Na 3.2 Regido, o Servigo Social ¢ chamado a constituir a estrutura dos Juizados Especiais Federais desde a
sua criagdo, em 2001, integrando a Se¢do de Calculos Judiciais e, posteriormente, configurando uma segéo
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A proposta encaminhada as instancias superiores da instituicdo foi projetada com
base em um tripé que englobava atividades de plantdo social (demanda explicita e principal
da institui¢do), pericia social (demanda implicita, ¢ até setembro de 2010 em aberto) e, por
fim, o projeto pedagodgico (composto por atividades educativas e de multiplicacdo de
informagdes a um publico diversificado).

Por se tratar da principal demanda institucional, as atividades relativas ao plantdo
social (atendimento a demanda espontanea, orientagdes intra e extra-institucionais,
encaminhamentos externos expedidos e recebidos, dentre outros) foram prontamente
implantadas e bem aceitas.

As atividades referentes ao Projeto Pedagodgico foram pensadas com vistas a
difusdo de informacgdes. Do que foi inicialmente planejado — elaboragdo de cartilha, banco
de recursos sociais e realizagdo de eventos —, somente os dois ultimos foram plenamente
implantados. A cartilha seguiu um longo caminho de fluxo e refluxo, com diversas re-
elaboracgdes, € ndo conseguiu concretizar-se.

A pericia social foi implantada a partir do ano de 2006, mas teve duracao de trés
anos apenas, ¢ foi encerrada por determinacdo da Subsecretaria de Atividades Judicidrias
sob justificativa de que ndo se adequava ao perfil daquela instdncia administrativa e de que
ndo haveria estrutura para desenvolvimento das atividades.

Os instrumentos mais utilizados pelo Servigo Social, no cotidiano, sdo a entrevista
social, os contatos interinstitucionais, eventualmente visitas domiciliares*® e institucionais,
além de revisdes bibliograficas constantes. Inclui-se, ainda, no rol de atividades do
profissional, a supervisdo de estdgio em Servi¢o Social (uma vaga).

Ha um documento utilizado no setor que interessa particularmente nesta pesquisa: o
Roteiro de Entrevista para Pericia Social (ANEXO 3) *. Composto de oito laudas, para

preenchimento manual, o documento foi elaborado pela equipe de Servico Social dos

especifica, voltada para as pericias judiciais. Em Sdo Paulo, ¢ o Servigo Social que coordena as pericias judi-
ciais e também realiza pericias sociais. Logo apds a implantagdo do setor, os assistentes sociais observaram a
necessidade de implantag@o de um trabalho voltado também para o atendimento das demandas espontaneas e
viabilizaram o plantdo social, que foi criado, ndo sem resisténcias iniciais, mas que gerou bons frutos a partir
da orientagdo de usuarios no campo intra ¢ extra-institucional. Na Secdo Judiciaria do Rio de Janeiro o
movimento foi inverso: a necessidade institucional de atendimento as demandas espontdneas que gerou a
implantagdo do servico, assim como a resisténcia ocorreu para implantacdo da pericia social (extinta
posteriormente).

4 . , . .
° Extintas quando do encerramento da pericia social.

% 0O instrumento foi construido pela equipe do Servigo Social Pericial dos JEF/SP e assimilada pelo Servigo
Social/Sapje, que manteve sua estrutura original.
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Juizados Especiais de Sao Paulo, cuja experiéncia remonta a criagdo dos JEFs paulistas, e
que redundou inclusive na criagdo de um Manual de Pericias Sociais, com o objetivo de
capacitar profissionais externos a Justica Federal, mas que prestavam servigos como
peritos mediante convénio com a Secdo Judiciaria de Sdo Paulo.

Com relagdo a estrutura do documento, a primeira folha do roteiro contém campos
relativos a identificacdo do entrevistado, com detalhamento de seu perfil, documentos de
identificacdo e vinculos previdenciarios e trabalhistas, possiveis deficiéncias, além do
endereco e dos telefones de contato. O cabecalho traz o nimero do processo. Seguem-se 0s
seguintes dados a serem preenchidos:

Da composicao e renda familiar: se a familia é nuclear, monoparental, unipessoal e
ainda se ¢ chefiada por mulher, além de quantos idosos, deficientes, criangas e
contribuintes do INSS, seguido por um campo de preenchimento livre para observagdes.
Um quadro independente congrega os dados dos possiveis membros do grupo familiar com
informacodes diversas (RG, Idade, Sexo, Estado Civil, Escolaridade, Profissdo, Grau de
Parentesco).

O item 2 refere-se a infra-estrutura e condigdes gerais da moradia, iniciando pelo
tempo de residéncia no enderego; procura-se identificar o tipo de inser¢do comunitaria, se ¢
uma favela, cortigo, cortico familiar, albergue e outros (que podem congregar institui¢des,
por exemplo). Cabe a identificagdo da forma de ocupagdo do imovel: se é alugado, proprio,
cedido, invadido, financiado ou outras formas. O valor do aluguel, se houver, e quem arca
com estas despesas também integra este item, que ainda comporta a identificagdo nas
proximidades de escolas publicas, postos de saude, creches, delegacias de policia etc. A
identificacdo das condi¢des sociocomunitarias continua com a descricio da forma de
pavimentag¢do da rua, da existéncia ou ndo de guias e sarjetas, da iluminacdo publica, da
existéncia de possiveis areas abandonadas, da existéncia de corregos ou rios que
impliquem em condi¢do de risco nos casos de chuvas, e se a numeragdo das casas ¢
sequencial. Também nesta parte ha um campo livre para observagoes.

O campo seguinte ¢ a descrigdo detalhada da moradia do periciando, com a
identificacao da edificacdao: de que material ¢ construida, se apresenta reboco e pintura, se
¢ coberta por laje ou telha, qual o tipo de piso, se o periciando a considera acabada ou
inacabada e ainda do seu estado de conservagdo. Também ¢ descrita a forma de disposi¢ao

fisica da residéncia no terreno.
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A quantidade e conservagdo dos comodos também sdo descritas, assim como a
identificacdo de leitos para todos os ocupantes do imodvel (ndo sdo raros os relatos de
divisdo de camas por dois ou varios membros, ou de que estes descansam precariamente no
chdo, com a utilizag¢ao de colchonetes ou simplesmente cobertas).

O campo seguinte identifica o acesso a servigos basicos de energia elétrica, coleta
de lixo, abastecimento de agua e esgotamento sanitario.

Os itens eletrodomésticos a seguir sdo identificados: televisdo, maquina de lavar
roupas, aparelho de som, DVD, geladeira, fogdo, automovel e outros.

Sao identificados os meios e estratégias de sobrevivéncia a partir do quadro que
relaciona os membros do grupo familiar com possiveis vinculos no mercado de trabalho
formal. Desta forma, sdo descritos o nome, o nimero da Carteira de Trabalho, a série,
possiveis observagdes, se o trabalho ¢ formal ou informal, o tipo de atividade, a renda
mensal do individuo.

As receitas sdo definidas a partir dos seguintes conceitos: receitas fixas (RF)
(provenientes do mercado formal, compostas por salarios, beneficios previdenciarios, que
gerem ganhos certos, previsiveis e invaridveis); receitas varidveis (RV) (aquelas que
provém do trabalho informal, ndo assalariado, por isto incertas, de pequena monta e
variaveis, também podem ser auferidas por meio de beneficios assistenciais como o Bolsa
Familia, e de ajuda institucional).

As despesas também sao classificadas em duas espécies, sendo identificadas como
fixas e varidveis. As fixas sd@o aquelas minimas indispensaveis a subsisténcia do grupo
familiar estudado; as varidveis compdem um grupo decorrente de padrdes culturais
contemporaneos € com as quais a familia arca somente quando hé um excedente na renda
familiar e se nao ha uma freqiiéncia mensal.

A identificacdo da renda per capita levada a termo nas pericias seguia a formula

seguinte.
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BASE DO CALCULO:

Numero de componentes do grupo familiar residente no domicilio (NCGFRD):

Equacao para calculo da renda per capita:

X (RF+RV) = Soma das Receitas
Y (DF + DV) = Soma das Despesas
Z (X -Y) = Subtragao dos gastos com as despesas.

Z: NCGFRD = divisao do saldo pelo numero de integrantes do grupo familiar.

Ap6s esse calculo, que busca identificar as estratégias de acesso a bens e servigos,

segue-se um campo para relato livre do historico sociofamiliar do periciando:

A existéncia, na regido do domicilio do autor de servicos comunitarios e
equipamentos sociais governamentais;

A descri¢ao do nivel de caréncia economica da familia;

O nivel de escolaridade do grupo familiar

Integrantes do grupo familiar com necessidades especiais;

As relagoes sociais na comunidade;

Possiveis obstaculos sociais que dificultam a insercao, aceitacao e participagao
do grupo familiar nos processos simbdlicos sociais e culturais da comunidade;
Reflexos da deficiéncia e/ou idade avangada que afetam a auto-estima do grupo
familiar; e, por tltimo:

Analise, parecer e consideracdes do assistente social.

No caso da demanda envolvendo o INSS, a estes campos, via de regra, se juntavam

os “quesitos” formulados pelo réu, para o perito assistente social, que geralmente

congregavam a seguinte redagao (caso 1):

a) Quantas pessoas habitam na mesma residéncia que a autora?

b) Qual a renda mensal de cada uma delas?

c¢) Algum dos membros da familia possui bens imdveis? Em caso positivo, qual o

valor aproximado de cada um?

d) Qual a renda per capita total da familia, sem descontar os gastos com moradia,

alimentac¢do, educacdo, saude, lazer, vestuario, higiene, transporte e previdéncia social?
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Percebe-se facilmente a preocupagdo em identificar o grupo familiar de forma
diversa a seguida pela propria autarquia, com base na regulamentagao previdenciaria, bem
como a identificagdo de bem imovel que pudesse acalentar a expectativa de liquidez
mediante venda. Por fim, a Gltima questdo posta diz respeito estritamente ao calculo da
renda per capita familiar com base na divisdo simples da renda bruta pelo numero de
membros do grupo familiar que, embora previsto legalmente, pode levar a grandes

distor¢des na avaliacdo das condi¢des materiais de vida dos sujeitos estudados.

4.3.1.3 Traduzindo a judicializacdo: a elaboracdo do laudo social

Os dados colhidos no instrumental descrito sofrem posterior traducao na forma de
laudo pericial socioecondmico, que conta com os seguintes campos: a identificagdo
institucional; a identificagdo profissional do perito (no caso o assistente social); o processo
a que se refere; o nome da pessoa a que se refere; o objeto estudado, apresentado da
seguinte forma: Assunto: Lei Organica da Assisténcia Social Beneficio de Prestacao
Continuada ao Deficiente (Amparo Social) — Art. 203, V da CF/88 e Art. 20 caput da
Lei 8.742/93.

Os dados avaliativos sdo traduzidos no corpo do laudo, sendo identificados pelos
itens a seguir:

a) o historico, composicdo ¢ dinamica familiar com dados sobre a familia

estudada;

b) a infra estrutura e as condi¢des gerais de moradia

c) os meios de sobrevivéncia;

d) arenda per capita familiar. Com a defini¢do dos conceitos utilizados:

= receitas fixas;

= receitas variaveis;
= despesas fixas;

= despesas varidveis.

Quesitos formulados para o perito assistente social (que ndo se restringem ao
réu, podendo também o autor ou o proprio juiz encaminhar quesitos a serem respondidos).
Conforme descrito.

Por fim, o laudo social se encerra com o campo denominado ‘“Nossa Analise,

Consideracgdes e Conclusao”, subdividido em alineas, conforme descrito a seguir:
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ANALISE:

A anélise comporta a avaliagdo dos dados levantados durante o estudo social, com
identificacdo das condi¢des de vida, relacionando os aspectos socio-econdmicos € as
condi¢cdes materiais de vida dos grupos familiares estudados. H& relacionamento
conceitual, com a identificagdo das condicionantes socio-econOmicas, comunitarias e
institucionais e o acesso a politicas publicas, bens e servigos.

CONSIDERACOES:

As consideragdes retinem os aspectos metodoldgicos do documento, retomando
brevemente a trajetdria do sujeito periciado, e concluindo a avaliagdo da condi¢do socio-
econdmica do mesmo.

CONCLUSAO DO LAUDO PERICIAL:

A conclusdo reforca o relato das consideragdes, reiterando o resultado da analise

profissional e encaminha o laudo ao magistrado que o solicitou.

4.4 ASPECTOS METODOLOGICOS

O presente estudo procurou associar aspectos quantitativos e qualitativos, com foco
nestes ultimos, com o objetivo de analisar a resposta da Justica Federal ante a demanda
judicial do BPC, destacando nos registros das fontes, as perspectivas regulatdrias ou
emancipatorias de acordo com os lados envolvidos na judicializacdo da politica de
assisténcia social. O locus da pesquisa ¢ o Poder Judiciario Federal, com foco na Justica
Federal do Rio de Janeiro e, mais precisamente, a partir da atuagdo da Secdo de
Atendimento Processual e dos Juizados Especiais Federais da Capital.

Quatro aspectos principais se destacam, como verdadeiros fendmenos, no ambito
dos Juizados Especiais Federais:

m aaproximacdo com um usudrio diferenciado, oriundo das classes pobres, com ou

sem representacao por advogados;

m 0 impacto que estes novos usudrios geraram no perfil de atendimento da Justica
Federal, que obrigou a uma adequagdo do atendimento processual, ainda que
com algumas resisténcias institucionais;

m a énfase observada no campo de estudo da judicializagdo focada nas politicas

que compdem a Seguridade Social; e, por tltimo:
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m a configuragdo do Poder Judicidrio Federal como esfera de garantia, e
reconhecimento de direitos sociais, omitidos ou negados nas esferas
administrativa e legislativa.

A anélise realizada teve um embasamento qualitativo, referenciada por fontes
secundarias que se constituem nas pegas processuais, nos registros do Servi¢o Social e na
literatura. Os personagens principais deste estudo sdo os usuarios do Poder Judiciario,
comumente reconhecidos no meio juridico como “jurisdicionados”; os procuradores do
INSS, também denominados “advogados da Unido”; os advogados e/ou defensores
publicos; os peritos médico e assistente social; e, por ultimo, os magistrados;

O trabalho de campo se constituiu na consulta aos processos que demandam o BPC
por via judicial, focando a peti¢do inicial, a contestagdo do INSS, os laudos médico e
social, a decisdo judicial, os recursos (quando houver) e a decisdo final. Constituem
aspectos importantes desta analise os conceitos de acesso, judicializagdo e prote¢do social.

Para delimitacdo do objeto, definimos um recorte especifico integrando uma
instituicdo e seu territorio e, como ndo poderia deixar de ser, para garantir a viabilidade da
pesquisa ¢ das conclusdes, realizamos um corte transversal que toma o ano de 2005, a
partir do més de junho, e finda em agosto de 2009. Tal lapso temporal ndo foi escolha
aleatoria, antes, marca o inicio e o término da atividade de pericia social a nosso cargo, de
onde retiramos os dados quantitativos apresentados’. Deste periodo aproveitamos os dados
coletados pelo Servigo Social na Se¢ao de Atendimento Processual dos Juizados. No
entanto, com vistas a viabilizar a adequada andlise de processos para montagem do estudo
de casos, selecionamos aleatoriamente cinco processos a partir do ano de 2007. Tal escolha
se fundamenta na implantac¢ao dos autos virtuais, por meio de sistema digital que permite o
acesso agil as pecas processuais.

Embora os processos sejam publicos, optamos por resguardar os sujeitos
envolvidos, e desta forma, ndo apresentaremos os numeros destes. Seguindo esta linha,
também nao serdo identificados os juizados, ou os advogados das partes envolvidas bem
como os peritos. Ao realizar a referéncia aos personagens que compdem o estudo,

trabalharemos na perspectiva fungao/institui¢do, ou seja: advogado/INSS; advogado/ autor

47 A partir no més de setembro/09, por determinagio da Administragdo, a atividade de pericia social foi
suspensa, sendo alguns processos encaminhados a profissionais cadastrados pelo sistema de Assisténcia
Judiciaria Gratuita ¢ a grande maioria permaneceu a cargo dos oficiais de justiga, para verificacdo socio-
econdmica, o que implica em importantes questdes ja que tal atribuig¢do ¢ privativa do assistente social.
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(ou defensor publico), autor (ou autora); perito médico judicial ou perito médico do INSS;
assistente social perita; magistrado/juizado; magistrado/turma recursal.

O local propiciou a observacdo das questdes trazidas cotidianamente pela
populagdo ao Poder Judicidrio. O estudo envolveu pesquisa no campo (andlise dos
processos), levantamento bibliografico, e consulta a artigos e teses em bancos de dados
como Scielo, entre outros, buscando tratar as questdes conceituais mais recentes no campo
da judicializagdo da politica.

O desafio que se coloca gira em torno da implementagdo das politicas publicas, que
no Brasil surgem como frutos do exercicio democratico nas ultimas décadas. As amostras
foram escolhidas com base na proposta de uma analise qualitativa, dai o reduzido nimero
de casos analisados.

O objeto foi escolhido pela relagdo intima com o campo de pesquisa e pela atuacdo
profissional da pesquisadora nesta area. O perfil dos jurisdicionados foi tragado com base
nos dados coletados pelo Servigo Social, de forma a possibilitar a comparacao com dados
recentes apresentados por Gois et alli*, em pesquisa sobre o BPC desenvolvida sob
demanda do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome. Dentre os casos,
foram tratados aqueles que se constituem como autos virtuais, uma vez que O acesso
digitalizado proporciona agilidade na tabulacdo das informagdes. Dada a impossibilidade
de retorno aos usudrios, seja pela questdo da limitacdo da natureza da relagdo perito-
periciando, seja pela propria limitagdo do tempo da pesquisa, optamos por resguardar e
manter seu anonimato, o que nos exonera da necessidade da autorizagdo para citagao.

A reflexdo se relaciona ao processo de implantacdo do Servi¢o Social na Segdo de
Atendimento Processual dos Juizados Especiais Federais (Seso/Sapje) e busca a defini¢ao
do perfil dos usuarios” atendidos no setor, oferecendo um recorte na avaliacio da
realidade proposta. A partir da atuagdo do assistente social como perito nos casos que
envolvem o Beneficio de Prestagdo Continuada previsto na Lei Organica da Assisténcia
Social, discutiremos o alcance e os impactos das politicas sociais e especialmente a

crescente procura pelo acesso judicial a politica de assisténcia social.

8 «Avaliagdo do Beneficio de Prestagdo Continuada: caracteristicas sociais, protegio social e seus efeitos”, in
Servi¢o Social & Sociedade n°® 92, 2008.

¥ Genericamente, os usuarios do Poder Judiciario sio denominados “jurisdicionados”. Remeteremos a
denominagdo no decorrer do trabalho.
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Simultaneamente se fez necessario um levantamento da legislacdo pertinente ao
tema, que embora ampla a comecar pela propria Constituicdo Federal, ¢ indispensavel para
compreensdo das possiveis lacunas entre a previsdo legal e a requisicdo real das
populagdes por politicas publicas e, em especial, a politica de assisténcia social e o BPC. E
neste sentido, foi necessaria a busca por disciplina do Programa de Estudos Pds-Graduados
em Sociologia e Direito para melhor aproximagdo com o tema da Justica e, para grata
surpresa, a disciplina Acesso a Justica I forneceu o aporte necessdrio para a discussdo
especifica sobre o universo da Justica.

O acesso as informagdes contidas nos processos se deu por meio de consulta aos
autos virtuais e ao Portal de Estatisticas da Justi¢a Federal da Segunda Regido. Tomamos o
cuidado metodoldgico de solicitar autorizagdo da Se¢do Judicidria, por meio da Diregdo do
Foro, para realizacdo da pesquisa dos dados institucionais. Os autores cujos casos foram
citados na pesquisa ndo foram identificados e, diante desta escolha metodologica, ndo
houve a necessidade de solicitagio de autorizacdo, ja que suas identidades estdo
devidamente preservadas. A escolha dos casos se deu de forma aleatéria atentando-se,
entretanto, a diversidade de faixas etérias, e a exigéncia de serem processos virtuais.

Resumindo: Com o objetivo de analisar a reagdo da Justica Federal ante a demanda
judicial de BPC, recortamos dados do Servico Social no Atendimento Processual dos
Juizados Especiais, e selecionamos cinco processos para estudo qualitativo, todos com
pedido de antecipacdo de tutela® contra o INSS. Analisamos os seguintes aspectos em cada
processo: a peticdo inicial; a sentenga/conclusdo do juiz; os laudos médico e social; a
argumentacao do procurador do INSS na contestagdo; e, por fim, os acérdaos das Turmas

Recursais (quando for o caso, porque nem todos os processos foram alvo de recursos).

4.5 O FLUXO DE NOVOS PROCESSOS NA JUSTICA FEDERAL

Os dados aqui apresentados foram colhidos no Portal de Estatisticas da Justiga
Federal da Segunda Regido e encontram-se a disposi¢ao para consulta através do sitio do

Tribunal Regional Federal da Segunda Regido, por meio do enderego eletronico

%0 A antecipagio de tutela ¢ um dispositivo juridico por meio do qual o autor do processo solicita que sua
demanda seja imediatamente atendida, antes mesmo de o juiz determinar se ha ou ndo direito a ela. Via de
regra deve ser utilizada em casos onde a demora da apreciagdo do objeto, ou a necessidade deste seja
imperiosa ou possa causar dano irreparavel a parte autora. Outra condi¢do ¢ a de que seu objeto seja
facilmente revertido ou reparado, caso o autor ndo tenha efetivo direito.
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<www.trf2.jus.br>. Além desta fonte, utilizamos a consulta ao sistema Apolo51, banco de
dados da Secdo Judiciaria do Rio de Janeiro.

Em 2006 foram autuados no total 175.007 novos processos na Se¢do Judiciaria do
Rio de Janeiro, dos quais 21.083 se destinavam aos Juizados Civeis ¢ 6.872, aos Juizados
Especiais Previdenciarios. Ou seja, os temas relativos a Previdéncia Social na esfera dos
JEFs computavam 4% do universo global de processos e aproximadamente 25% se
comparados aos Juizados Especiais Federais. Mas o que chama a atencdo é a
comparacdo dos nimeros de processos autuados nas varas previdenciarias comuns
(total de 8.708), ou seja, quase 79% do total de processos tramitando nas varas
comuns, 0 que ja apontava para o interesse por esta via de decisdo (fonte: Apolo).

Este percentual se inverte de forma surpreendente no ano seguinte. Em 2007, o
nimero total de novas autuacdes chegou a 1.113.040, e, enquanto 39.834 novos processos
chegavam as Varas Previdenciarias, os Juizados Especiais Previdencidrios recebiam um
total de 53.626 processos. Ou seja, houve uma inversdao da demanda, privilegiando a esfera
dos JEFs para garantia de direitos previdenciarios. Tal inversdo se justifica na promessa de
solugdo rapida oferecida pelos JEFs.

Em 2008 e 2009 esta perspectiva de privilégio aos JEFs para demandas
previdencidrias se mantém, embora haja um ligeiro declinio dos conflitos judiciais: em
2008 chega-se a 938.881 processos dos quais 150.737 constituem processos nos JEFs
previdencidrios contra 42.295 autuagdes dirigidas as Varas Previdencidrias Comuns. J4 em
2009, observa-se um declinio consideravel da demanda judicial, com um total de 103.169
processos, dos quais 17.107 foram destinados aos JEFs previdenciarios e 4.252, as varas
previdencidrias comuns.

Para melhor visualiza¢do do ingresso de novos processos, apresentamos a Tabela 1.

>! Apolo foi 0 nome dado ao sistema de informatizagdo dos dados da Justica Federal do Rio de Janeiro. A partir
de 2007, seguindo uma tendéncia de modernizacdo do Poder Judiciario Brasileiro, todos os processos dos
Juizados Especiais Federais passaram a tramitar em meio eletronico. Atualmente o projeto dos autos virtuais
estende-se as varas comuns ¢ a perspectiva ¢ de que, muito em breve, todos 0s processos sejam “virtuais”.
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TABELA 1 - MAGNITUDE DE NOVOS PROCESSOS SEGUNDO O TEMA - 2006-2009

ANO NOVOS PROCESSOS JU!ZAD?ZS JUIZADOS VARAS

EM TODA A JFRJ CIVEIS PREVIDENCIARIOS PREVIDENCIARIAS
2006 175.007 21.083 6.872 8.708
2007 1.113.040 42.273 53.626 *
2008 938.881 172.900 150.737 42.295
2009 103.169 * 17.107 4.252

*SEM INFORMAGAO
FONTE: ELABORAGAO PROPRIA

Com relagdo ao periodo 2002-2009, o Conselho da Justica Federal apresenta os

seguintes dados de fluxo dos processos na esfera dos JEFs.

GRAFICO 1 - MOVIMENTAGAO PROCESSUAL DOS JUIZADOS ESPECIAIS FEDERAIS
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FONTE: CONSELHO DA JUSTICA FEDERAL

Observamos neste grafico dois pontos de pico, em 2003 e 2007. Ambos os pontos

tém em comum o mesmo objeto: a demanda pela revisdo das aposentadorias do Regime

Geral de Previdéncia Social (2003), e a reposicao financeira de perdas pelo plano econo-

mico conhecido como Plano Bresser nas cadernetas de poupanga. Em 2003, a partir de

entrevista do entdo ministro da Previdéncia Social, Ricardo Berzoini, que sinalizava um

32A partir de 2007, iniciaram-se os autos virtuais, com processos totalmente digitalizados. Esta tendéncia vem
sendo seguida por todos os Juizados e se espraiando gradativamente as Varas Comuns. Atualmente encontra-

se em fase de expansdo.
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periodo de menos de 72 horas para término do prazo legal para solicitar a revisdo das apo-
sentadorias — ja que ele mesmo, na qualidade de ministro, se recusava a autorizar a revisao
administrativa. Resultado: houve uma procura esmagadora pelos Juizados Especiais, o que
provocou imensas filas, uma demora desumana e, s6 na Capital do Rio de Janeiro, mais de
30 pessoas removidas para hospitais apds sofrerem mal stibito enquanto aguardavam. Para-
fraseando o presidente Lula, a época, era o segundo “gol contra” do entdo ministro, que ja
havia suspendido sumariamente os beneficios previdenciarios de todos os usuarios da Pre-
vidéncia Social com mais de 90 anos, também ao invés de realizar a revisdo perioddica as
expensas do proprio INSS. Este ¢ um dos exemplos de abusos da Administracdo Publica
que podem (e devem) ser contidos pela atuagdo dos freios e contrapesos.

Ja 31 de maio de 2007 foi o prazo final para pleitear as reposi¢cdes. Mas desta vez,
conhecendo antecipadamente tal prazo e ja4 com uma expertise consolidada no atendimento
aos usuarios dos JEFs, houve a possibilidade de atendimento a quase 4 mil pessoas em um

{inico dia, com demora aproximada de uma hora e meia na fila®.

4.6 O BPC EM NUMEROS

Nao foi possivel acessar os dados relativos aos processos até 2005. Isto porque o
processo de digitalizacdo de processos e informagdes era parametrizado até a época para
computar como assunto previdencidrio os processos que tratavam do BPC. A partir de
2007, os processos que tinham por objeto o Beneficio de Prestagdo Continuada sdo
identificados pela classificacdo “04.01.13 - Beneficio Assistencial (Art.203, V CF/88) -
Beneficios em espécie/Concessio/Conversio/Restabelecimento — Previdenciario”*
aparecerdo destacados. Entretanto, a analise dos anos seguintes a 2005, mediante

estatisticas da propria Secdo Judiciaria do Rio de Janeiro, d4 conta do acervo e da

tramitacdo de tais processos. Em 2007 havia 1.226 processos cujo objeto era o BPC; em

3 A revista Habeas Data, elaborada pelo TRF2, assim noticiou: “Apesar das filas, nenhum dos poupadores
que veio a Justica Federal deixou de ser atendido", informou Samuel, que prevé ainda uma grande procura
aos Juizados no més de junho por conta de decisdo do Supremo Tribunal Federal (STF) que, no fim de abril,
deu ganho de causa a servidores da Unido que reivindicavam a paridade no pagamento da chamada Gdata
(Gratificagdo de Desempenho de Atividade Técnico-Administrativa). Cerca de 240 mil pessoas — sendo 25
mil delas no Rio — foram beneficiadas pela decisdo: "O esquema montado para as agdes do Plano Bresser foi
um sucesso ¢ por isso vai ser mantido, ndo apenas para o Gdata, mas para quaisquer casos caracterizados
como a¢des massificadas. informou o diretor da distribui¢do...” matéria publicada sob titulo “Caderneta de
Poupancga: Poupadores do Plano Bresser ajuizam 8 mil a¢des nos JEF do Rio num unico dia” in Revista
Habeas Data, no. 65.

> Fonte: Portal de Estatisticas da Justi¢a Federal da Segunda Regido consultado em 07/01/2010).
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2008 esse nimero chega a 5.289 para, em 2009, dar um salto, totalizando 9.427 processos
relativos ao beneficio de prestacdo continuada (Grafico 2). Embora o aumento seja
consideravel, houve a manutengdo de uma proporcionalidade para com as outras

demandas, em torno de 3% do total de processos relativos aos Juizados Especiais.

GRAFICO 2 - DISTRIBUIGAO DAS DEMANDAS NOS JUIZADOS PREVIDENCIARIOS, 2007-2009
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FONTE: ELABORAGAO PROPRIA A PARTIR DO PORTAL DE ESTATISTICAS DA JUSTIGA FEDERAL DA SEGUNDA
REGIAO.

Ou seja, diante das demandas previdencidrias de fato (o BPC ¢ beneficio
assistencial), a demanda pelo Beneficio ¢ quase insignificante, o que pode denotar duas
realidades distintas: por um lado pode expressar a fraca representatividade ante o universo
previdencidrio, € por outro, mas afeto a nossa analise, pode significar que parte importante
dos usuarios que tem o requerimento indeferido no INSS ainda ndo conhecem a via judicial
como recurso de acesso, ou ndo possuem condi¢des materiais para ingressar judicialmente.

Outro aspecto importante a se ressaltar ¢ aquele relacionado ao discurso dos
gestores quando temem uma hipertrofia do acesso judicial e, possivel, comprometimento

fiscal: a demanda judicial acaba por se manter quase inexpressiva ante 0 universo maior ja

administrado pela autarquia.
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4.7 DADOS QUANTITATIVOS GERAIS REFERENTES AO ESTUDO SOCIAL

No periodo escolhido para andlise, de junho/2005 a agosto/2009, foram
encaminhados ao Servigo Social/Sapje, para realizagdo de pericia social, 151 processos.
Destes, at¢ 07/01/2010, 75 foram considerados procedentes (destes 22 estavam em fase de
recurso, uma vez que o INSS recorreu da sentenga), 20 foram julgados improcedentes, 15
foram extintos sem julgamento do mérito (destes, 05 autores faleceram no decorrer do
processo, o que levou a extingdo do processo), 12 ainda estavam em tramitagdo, e 10 foram

julgados improcedentes, aguardando pronunciamento sobre recurso nas Turmas Recursais.

GRAFICO 3 - PROCESSOS ENCAMINHADOS AO SERVIGO SOCIAL PARA REALIZAGAO DE PERICIA
SOCIAL -2006-2009
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FONTE: ELABORAGAO PROPRIA A PARTIR DE DADOS DO SERVIGO SOCIAL/SAPJE.

Espanta o niimero de processos julgados procedentes, bem como o niimero de
processos julgados improcedentes pela discrepancia. A anélise dos processos selecionados
para o estudo qualitativo aponta algumas questdes. Em primeiro lugar é preciso definir que
acesso a justica ndo significa acesso ao que se pede, mas antes, acesso a avaliacao judicial
da demanda. Isto posto, observa-se que a maioria dos casos procede, ndo em virtude de um

ativismo judicial paradigmatico, mas antes pela considera¢do de aspectos insuficientes no
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encaminhamento administrativo: a pericia médica que ndo avaliou as implicagdes reais da
satde dos individuos para o ingresso no mercado formal de trabalho. Por exemplo, um
pedreiro que nao tenha mais condi¢des fisicas de trabalhar em obras, poderia exercer
atividades mais leves (e possivelmente, mais complexas) se tivesse formagao cultural para
tanto. No caso de um pedreiro analfabeto, seria impossivel a realocacdo no mercado de
trabalho nessas condi¢cdes. O que queremos expressar ¢ que se faz necessaria a
consideragdo dos multiplos determinantes da satde e da deficiéncia na analise das
condi¢des laborativas dos sujeitos.

Outro critério importante, por seu carater restritivo, ¢ a renda per capita: no caso do
BPC, a exigéncia de que a familia tenha uma renda inferior a um quarto do salario minimo.
Nas palavras de SILVA E SILVA ET AL (2008: 205). “A renda, por ser um fendmeno
multidimensional, ¢ um fator problematico, além de restritivo”. Sendo assim, nao ¢
possivel constatar situagdo de pobreza ou miséria somente utilizando o critério rigido
estabelecido na regulamentagdo do BPC, sem avalia¢do das reais condi¢des materiais de
vida dos grupos e individuos. Como acessam bens e servigos € como acessam (ou nao)
direitos sociais. A insuficiéncia de tal critério ja fora apontada em 1997, quando da II
Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, que em seu relatério final solicitou a revisao
pelo legislador de tal critério com vistas a abarcar maior numero de beneficidrios. Até os
dias atuais, este encaminhamento ndo se materializou e ¢ uma das maiores polémicas para
concessao do BPC.

A segunda questdo que envolve a demanda judicial pelo BPC tem relacdo com a
falta de consenso a respeito dos critérios de definicdo de deficiéncia, como alerta
SQUINCA (2007: 12), “principalmente em relagdo aos portadores de doengas genéticas,
cronicas e infecto-contagiosas”, que levam a negativa da concessdo do Beneficio por via
administrativa. Tais doengas podem gerar incapacidade para o trabalho (e para a vida
independente, conforme a gravidade).

No caso da pesquisa realizada pela autora, o critério questionado era o da
deficiéncia, o da incapacidade para a vida independente e para o trabalho. A partir de
demandas de portadores do virus HIV, a autora realizou seu estudo sobre a demanda

judicial pelo BPC, concluindo que

“Essas novas demandas mostravam a necessidade de discussdo sobre
o conceito de deficiéncia utilizado como parametro para elegibilidade
dos beneficiarios. Além disso, a demanda imprimiu um desafio para
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os gestores e executores do BPC (médicos-peritos), pois assinalou a
existéncia de uma linha té€nue entre doenca e deficiéncia”. (Medeiros,
Diniz, Squinca® apud SQUINCA, 2007: 28)

Como justificativa do aumento da demanda judicial pelo BPC, a autora reconhece
que pode resultar de fatores como o desconhecimento das formas de recurso no INSS; por
acreditarem que a tramitacdo judicial ¢ mais célere; ou por indicacdo de pessoas que ja
utilizaram este recurso. Junto a estes fatores, observados na pratica profissional, um muito
especifico: a indicacdo de servidores do proprio INSS quando reconhecem que um
determinado caso ndo lograré €xito. Nao sdo poucos os casos em que o encaminhamento a
Justi¢a Federal se deu por orientagdo de funcionérios da autarquia (que, inclusive, ddo o

enderego por escrito).

4.8 A JUDICIALIZACAO NO VAREJO: ELEMENTOS EMPIRICOS DA PESQUISA

Netto (2010) sinaliza com muita propriedade que a questao social se apresenta no
varejo, com a materializacdo de suas mazelas nas vidas pessoais daqueles que demandam o

1°°. Apresentamos a seguir cinco processos, selecionados aleatoriamente, nos

Servigo Socia
quais podemos visualizar a demanda judicial pelo BPC e as respostas dadas a estas
demandas. Tomamos o cuidado de selecionar somente processos a partir do ano de 2007,
uma vez que ¢ a partir de entdo que surgem os autos virtuais, facilitando o acesso para a
pesquisa. Os nomes dos personagens, assim como os numeros das pecas processuais

consultadas foram protegidos de forma a garantir o sigilo das situac¢des discutidas.

PROCESSO 1

Dados da peti¢ao inicial

Peticio elaborada por advogados particulares. Mulher idosa, com 82 anos,
portadora de seqiielas fisicas e mentais decorrentes de meningite desenvolvida na infancia.
Residente em companhia da irma, também idosa, sendo esta pensionista do Regime Geral
de Previdéncia Social. Em virtude das dificuldades de sustento das duas, ambas com

necessidades especiais em virtude da idade avancada e a autora, das deficiéncias que

> MEDEIROS, DINIZ, SQUINCA; “Qual deficiéncia? Pericia médica e assisténcia social no Brasil” in
Caderno de Saude Publica, Rio de Janeiro, 23(11):2589-2596, nov, 2007.

%6 Conferéncia de Encerramento do XIII Congresso Brasileiro de Assistentes Sociais, Brasilia, DF.
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portava, tentaram ingressar com requerimento administrativo junto ao INSS, pleiteando o
BPC. Durante a entrevista inicial com atendente, ao se verificar a existéncia de beneficio
previdenciario em nome da representante da autora, esta foi impedida de continuar o
requerimento e formaliza-lo junto a autarquia. Diante do impedimento, e mediante
representacdo por advogado particular, a representante da autora ingressou com processo
judicial visando o Beneficio de Prestagdo Continuada. Apos analise do processo, ao
verificar que ndo havia comprovagdo de requerimento administrativo, o juiz determinou a
extingdo do mesmo, sem julgamento do mérito, j& que ndo havia comprovag¢do da via
administrativa (que ndo precisa ser esgotada nos diversos recursos institucionais). Diante
da extingdo do processo, a representante da autora retornou, desta vez acompanhada pelo
advogado, a Agéncia Previdenciaria, sendo informada que a documentacdo estava
incompleta, pois a idosa, possivel beneficiaria, ndo tinha Cadastro de Pessoa Fisica (CPF)
junto ao Ministério da Fazenda. Observada a falta de documentos, novo atendimento foi
agendado para cinco meses depois. E sinalizado que, diante das condi¢des fisicas da idosa,
seu deslocamento para resolucdo pessoal das providéncias junto as institui¢des era
extremamente complicado, posto que dependia de automoveis para se locomover, recurso
que a familia ndo dispunha por meios proprios, tendo de recorrer a boa vontade de
terceiros. Apos o longo percurso para ingresso do requerimento na via administrativa, a
autora recebeu a decisdo de indeferimento em virtude da renda familiar per capita ter sido

considerada acima do legalmente previsto.

Da contestacio

O procurador do INSS informa no documento em que relata a visdo da autarquia,
que ndo consta pedido administrativo junto ao 6rgao para concessao do BPC. Mais adiante
tece ampla consideracdo sobre o critério objetivo da renda familiar para seletividade dos
beneficiarios, considerando a responsabilidade do grupo familiar, independente da
qualidade do afeto existente entre seus membros, entendendo que, somente na falta de
familiares na forma do citado no artigo 16, da Lei 8.213/91 ¢ que se poderia acionar, na
fala do procurador, a “Previdéncia” *’. A respeito do critério de renda abaixo de um quarto

do salario minimo, assim justifica 0 Advogado da Unido:

> A redagio do referido artigo diz o seguinte: “Art.16. Sdo beneficiarios do Regime Geral de Previdéncia
Social, na condigdo de dependentes do segurado: I — o conjuge, a companheira, o companheiro, ¢ o filho néo
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“E imperioso que todas as prestagdes sejam realizadas em
consonancia com as possibilidades economico-financeiras do sistema
da Seguridade Social. Nem todas as pessoas terdo beneficios: algumas
o terdo, outras nao, perfazendo-se assim, o conceito da distributivi-
dade. A lei é que ira impor a que pessoas os beneficios e os servigos
serdo estendidos. E uma escolha politica.”

A parte final de sua contesta¢ao ¢ muito elucidativa: sim, € claro que € uma escolha
politica. Em virtude de a irma da autora receber um saldrio minimo de aposentadoria por
tempo de contribuicdo, possuia, no entendimento do advogado da Unido, situacao

incompativel com o conceito de miserabilidade.

Do estudo social

O estudo social foi organizado com base em entrevista semi-estruturada. Também
se fez uso da visita domiciliar e da analise documental ¢ das pecgas processuais. Na
realizacdo da visita domiciliar, ndo se encontrou ninguém da familia em casa, mas a
avaliacdo do acesso a residéncia, bem como dos servigos publicos existentes no bairro,
fizeram com que uma segunda visita fosse descartada, j4 que demandaria mais tempo, ¢ a
relacdo custo-beneficio ndo compensaria o simples ingresso no interior do imével.

A autora apresentava seqiiela de meningite que evoluiu com retardo mental. Por
este motivo, nunca freqlientou a escola, ficando inicialmente dependente dos pais e,
posteriormente, da irma, também ja idosa. Apesar de ter mais um irmao, todos os cuidados
com a autora ficaram a cargo da representante desta, seguindo um padrio social
intrinsecamente ligado a questdo de género — “cabe” as mulheres da familia o cuidado aos
doentes, idosos e deficientes.

A irma da autora, com 80 anos a época do estudo social, era vitiva, tinha ensino
fundamental incompleto e era aposentada, recebendo um salario minimo (R$ 415,00). Ela
recebia ainda uma pensdo do marido no valor de R$ 760,00. Um dos dados que ressalta no
laudo ¢ o fato de que ambas nao utilizavam quaisquer servigos de saude, publicos ou

privados: tratavam-se com chds e ervas.

emancipado, de qualquer condigdo, menor de 21 (vinte € um) anos ou invalido (Redagdo dada pela Lei n.°
9.032, de 28.4.95); II — os pais; III — o irmdo ndo emancipado, de qualquer condi¢do, menor de 21 (Vinte e

um anos) anos ou invalido (Redagio dada pela Lei n.° 9.032, de 28.4.95); IV — (Revogado pela Lei n.° 9.032,
de 28.04.95).



102

O local onde residiam era urbanizado, com rede de saneamento basico,
fornecimento de servigos publicos como agua, luz e gas. Todos os servigos e taxas eram
consumidos e pagos pela familia.

Utilizou-se a metodologia para afericdo da renda per capita familiar, na qual as
despesas fixas e varidveis somadas sdo subtraidas das receitas fixas e variaveis, sendo o
produto desta equacdo dividido pelo numero de pessoas da familia. No caso em tela, o
valor final, R$457,62 era maior que o salario minimo vigente de R$415,00. Mas havia um
problema importante neste calculo: ndo houve condi¢des de afericdo dos gastos mensais
com a alimenta¢do do grupo familiar, ja que os gé€neros alimenticios eram adquiridos aos
poucos em virtude de ambas ndo terem condigdes de carregar muito peso. O laudo
concluiu que o acesso a servigos, moradia, alimentacdo e vestuario se dava de forma
humilde, mas que ndo havia como concluir pela hipossuficiéncia econdmica do grupo

familiar estudado.

Da decisao judicial

Ao considerar inicialmente o caso, o juiz entendeu que a autora tinha idade
suficiente, e mais: que o critério da renda nao poderia ser “a condi¢do indispensavel para a
concessdao do beneficio assistencial, até mesmo porque tal requisito ndo esta previsto no
comando constitucional”, Utilizando o principio da dignidade da pessoa humana, o
magistrado entende que o conjunto de prestagdes minimas inclui a assisténcia social. No
entanto, com base no laudo social ressaltou as condi¢cdes materiais de subsisténcia da
autora que, ultrapassando em muito o salario minimo, vivia com padrdo modesto, porém
satisfazendo as necessidades basicas, dentro de um padrio de dignidade. Diante das

informagdes levantadas no processo, julgou improcedente a acao.

Do recurso

A parte autora, inconformada com a decisdo no JEF, recorreu, pleiteando as Turmas
Recursais que procedessem a reforma da sentenga. O INSS apresentou as contra-razoes
ressaltando o valor dos beneficios previdenciarios acumulados pela irma da autora, e
pedindo a manutencdo da sentenca dada pelo Juizado. A sentenga foi inteiramente
reformada e o beneficio concedido, uma vez que se considerou que a renda auferida pela
irma da autora, embora muito superior a um saldrio minimo na €poca, era insuficiente para

cobrir as despesas das duas; também se considerou que a irma da autora nao poderia ser
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considerada para o calculo da renda per capita, posto que ndo se enquadrava no conceito de
familia previsto pelo art. 4° do Decreto 6.214 de 2007°%°. Novamente o laudo social foi
citado para ressaltar as condi¢cdes humildes de moradia e vida material das integrantes do
grupo familiar estudado. A incapacidade da autora para a vida independente e para o
trabalho ¢ citada na decisdo da Turma Recursal, uma vez que ela apresentava baixa
escolaridade e nunca foi inserida no mercado formal de trabalho. O recurso foi acolhido e
provido de forma integral, sendo o INSS condenado a implantar o BPC, com data de inicio
fixada na data de ingresso do requerimento administrativo (agosto de 2007), com
pagamento das parcelas atrasadas, corrigidas monetariamente e com juros moratorios de
1% ao més. A decisdo da TR saiu em 20/10/2009, ou seja, mais de dois anos apds a

primeira tentativa de acesso ao beneficio.

PROCESSO 2

Da peticao inicial

Peticdo elaborada pela Secio de Atendimento Processual dos Juizados
Especiais. Mulher adulta, nivel superior, portadora de deficiéncia fisica (seqiiela de polio-
mielite), separada de fato, moradora em comunidade carente da Zona Oeste do Rio de
Janeiro. Ao ser avaliada pela pericia médica do Instituto Nacional do Seguro Social, foi

considerado que “ndo se enquadrava no art.20, §2° da Lei 8.742/93”%°

. A autora, separada
do marido, e sem receber qualquer auxilio deste, além de R$150,00 (cento e cinqiienta
reais) a titulo de pensdao para o filho, tentava sobreviver com a venda de produtos
cosméticos vendidos por meio de revistas. No entanto, os ganhos com a atividade informal
ndo eram suficientes sequer para conseguir alimentar a si mesma ¢ ao filho de 12 anos,

com quem vivia. Sem condi¢des de pagar um advogado particular e descrente dos servigos

da Defensoria Publica®, procurou o Atendimento Processual dos Juizados Especiais

3% «Art. 4°, Para fins do reconhecimento do direito ao beneficio, considera-se: (...) V — familia para célculo da
renda per capita, conforme disposto no §1°. Do art.20 da Lei n.° 8.742, de 1993: conjunto de pessoas sob o
mesmo teto, assim entendido, o requerente, o cOnjuge, a companheira, o companheiro, o filho ndo
emancipado, de qualquer condi¢do, menor de 21 anos ou invalido, os pais, ¢ 0 irmdo ndo emancipado, de
qualquer condicdo, menor de 21 anos ou invalido”.

* Que tem a seguinte redagdo: “§2°. Para efeito de concessio deste beneficio, a pessoa portadora de
deficiéncia ¢ aquela incapacitada para a vida independente e para o trabalho”.

% Sentimento muito comum em se tratando de instituigdes publicas e, malgrado a falta de maior estrutura
daquele 6rgdo, de certa forma injusto para com o trabalho desenvolvido.
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Federais para se informar e tentar o ingresso judicial®’. Na peti¢do inicial foi solicitada
pericia médica nas areas de ortopedia e angiologia. O médico perito judicial concluiu que a
autora era portadora de seqiicla de poliomielite, que a deixou incapaz, total e

permanentemente para o trabalho, mas nao para os atos da vida cotidiana.

Da contestacio

Nao houve contestacdo pelo INSS.

Do estudo social

O laudo social foi construido com base na analise documental, na entrevista semi-
estruturada e na analise do discurso das pessoas entrevistadas. Nao se utilizou o
instrumento de visita domiciliar em virtude do risco para ambas as partes®. A autora
apresentava seqiielas de poliomielite que evoluiram com o decorrer da idade em importante
comprometimento vascular, impedindo-a desenvolver qualquer trabalho regularmente.
Apesar de formada em Letras, a autora ndo conseguiu manter-se no mercado de trabalho
em virtude das limitagdes fisicas que apresentava. Ela vivia s6 com o filho de 12 anos.
Ambos residiam em imovel cedido por parente, e recebiam do ex-marido da autora a
quantia de R$ 150,00 (cento e cinqiienta reais) de pensdo alimenticia. Era da ajuda dos
cinco irmaos da autora que recebiam a maior parte da assisténcia para sobreviverem. A

autora ainda vendia produtos cosméticos por meio de revistas. Foi com auxilio da madrasta

que ela procurou a Secdo de Atendimento Processual apds orientacdo de funcionario da

Agéncia Previdenciaria do INSS. O im6vel onde a autora residia se originava da adaptagao

do pordo de uma casa, que recebeu alguma reforma no sentido de abrigar a autora e seu
filho (a casa pertencia a uma prima em segundo grau da autora). Chama a atencdo o fato
de, apesar de residirem em 4rea urbana, o esgotamento sanitario do imovel ser escoado em

vala aberta. Diante da precariedade de moradia, a autora sequer conseguia, por exemplo,

6! Lembramos que o setor realiza apenas os pedidos iniciais, ndo promovendo qualquer assisténcia juridica ou
acompanhamento processual posterior.

62 Com relagdo ao uso da visita domiciliar, é preciso que se tomem varios cuidados; o primeiro e mais
importante ¢ que ndo se confunda o estudo social com o instrumento de visita, erro muito comum no que
tange as instituigdes e seus agentes (principalmente aqueles que pertencem a outras 4reas de conhecimento);
o segundo diz respeito a seguranca tanto para o assistente social, quanto para o usuario que recebera o
profissional. Na Secdo Judiciaria o assistente social realizava as visitas em carro oficial. Dependendo da
localidade, e do nivel de controle local pelo trafico ou por milicia, 0 morador corria risco de ter de explicar ao
“dono da area” o que fazia um carro oficial em sua porta. Por outro lado, o risco de abordagem do assistente
social por “olheiros” era uma constante.
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dar aulas particulares em casa, posto que ndo havia acomodagdes para tanto. A pericia
social concluiu que a renda per capita do grupo familiar era de R$ 40,02, o que
caracterizava a hipossuficiéncia do grupo familiar, e declarou condi¢do socioecondmica

compativel com o conceito de miséria.

Da decisao judicial

Procedente.

PROCESSO 3

Da peticao inicial

Peticdo elaborada pela Defensoria Publica da Unido. Crianca do sexo
masculino, 7 anos, portador de leucemia mieloblastica aguda. Residente com ambos os
pais em comunidade carente da Zona Sul da Cidade do Rio de Janeiro. Requereu o BPC e
teve sua condi¢do clinica considerada adequada para o beneficio, mas a renda per capita foi
o fator negativo para concessdo. No entanto, somente o pai trabalhava, a made deixou o
mercado de trabalho com o objetivo de cuidar do autor. Apesar de haver encaminhado
recurso pela via administrativa, o INSS manteve a decisdo. A mae do autor foi orientada
pelo Servico Social da unidade de saude onde o autor se tratava a procurar a Defensoria
Publica da Unido para ingresso judicial contra o INSS. E assim o fez. A Defensoria Publica
da Unido alegou a inconstitucionalidade do critério de calculo da renda per capita

margeada pelo valor de um quarto do salério minimo com a seguinte argumentacao:

“Com efeito, a garantia de remunerag¢do e beneficios previdenciarios
nunca inferiores ao valor do salario minimo foi adotada pelo
Constituinte Originario também em relagdo ao beneficio de prestagdo
continuada.

Destarte, o salario minimo foi idealizado como o minimo
indispensavel a existéncia com dignidade, ao presumi-la em um quarto
daquilo que os demais necessitam para ter bem-estar, consubstanci-
ando-se em um verdadeiro retrocesso no campo dos direitos sociais.
Assim, o critério da renda per capita familiar s6 seria constitucional se
fosse condicionado ao limite do valor do salario minimo.”

Desta forma, o defensor publico alerta muito obviamente que o minimo para uma
existéncia digna foi definido na legislacdo constitucional no conceito de um salario mi-

nimo, nao obstante o fato de o valor real deste salario estar aquém do previsto quando da
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sua idealizagdo. E para fundamentar com base na legislagdo da Protecdao Social, o defensor
ainda lista o Programa Nacional de Acesso a Alimentacdo e o Programa Bolsa Familia, que
estabelecem critérios de acesso mais flexiveis e cuja renda per capita exigida fica abaixo de
meio salario minimo. Ainda aquém do constitucional, para a reflexdo da Defensoria, mas
menos espartana que o critério do BPC. Chama ainda a aten¢do, na manifestagdo do
defensor publico, a sinaliza¢do de que a Justica Federal do Rio de Janeiro ja determinara ao
INSS que se abstivesse de considerar as atividades do cotidiano como critério de
deferimento do BPC. E, com relagdo a renda, mais da metade do valor recebido pelo pai do

autor a época (R$ 530,00) eram gastos com o aluguel da casa onde a familia morava.

Da contestacao
O INSS inicialmente apenas apresentou quesitos ao perito médico e assistente

social.

Do estudo social

O estudo social foi elaborado com base em entrevista semi-estruturada, analise
documental e do discurso dos entrevistados. Nao se utilizou o instrumento de visita
domiciliar em virtude da falta de seguranga para tal empreendimento. A familia era
composta pelo autor e seus pais. A mae estava desempregada e o pai era vigia. O acesso a
casa do autor se dava por escadaria, ¢ somente a rua principal era pavimentada, as
travessas, becos e ruas secunddrias careciam de pavimentagdo, guias e sarjetas para
escoamento de aguas pluviais. Parte do esgotamento das casas corria a céu aberto. A
familia morava em casa alugada, e ndo era servida por coleta de lixo. No discurso dos
entrevistados sobressaiu o medo da violéncia na localidade, controlada por grupos armados
ligados ao trafico de drogas. O discurso desmistificava por si s6 uma representacdo do
senso comum de que os moradores de favelas e locais reconhecidamente violentos teriam
como ‘“natural” o dominio e as relagdes sociais marcadas pela violéncia. Desta forma
sinalizaram o impedimento do exercicio livre de ir e vir, a censura de assuntos nas
conversas com vizinhos e até mesmo um codigo para utilizacdo de vestimentas com
restricdo ao uso de certas cores, além da proibicdo de receber visita de familiares e amigos
residentes em localidades controladas por grupos rivais. Apesar da inser¢do formal do pai
no mercado de trabalho, o grupo familiar estudado necessitava da ajuda da familia extensa.

Desta forma, uma tia pagava o transporte escolar para que a crianga ndo se desgastasse no
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trajeto até o colégio, e um primo pagava o gas de cozinha. O salario do pai do autor era
consumido no pagamento do aluguel e na aquisi¢do de géneros alimenticios. A aquisi¢ao
de roupas e calgcados se dava com auxilio de familiares e amigos (mediante doa¢do). O
autor recebia medicamentos no hospital onde se tratava. A pericia social concluiu pela

hipossuficiéncia econdmica do grupo familiar.

Da decisao judicial

Com base na observancia restrita ao texto legal, o juiz entendeu que a renda bruta,
dividida pelos membros da familia, deveria prevalecer, ndo cabendo a metodologia
utilizada pelo perito assistente social no estudo social que embasou o laudo social®®. Desta

forma, a improcedéncia do processo foi mantida na esfera do JEF.

Do recurso

A Turma Recursal, ndo obstante manifestacdo do Ministério Publico, conheceu e
negou provimento ao recurso. Mas ndo houve o transito em julgado, uma vez que
atualmente o processo encontra-se sobrestado, aguardando uniformizagdo de entendimento
apos julgamento, pelo STF, de processo similar. O INSS apresentou contra-razdes

solicitando a manutengdo da sentenca ¢ do acordao da TR.

PROCESSO 4

Da peticao inicial

Peticio elaborada por advogada particular. Homem idoso, 71 anos, cardiopata,
fotografo, ensino fundamental completo, morador em condominio residencial de classe
média no bairro da Tijuca. Residia com a esposa. O casal tinha uma filha casada, residente

em outra rua do mesmo bairro. O autor foi representado por advogada particular que

declarou no processo ndo receber honorarios. Na primeira decisdo foi determinada a

realizacdo de pericia social, e a antecipagdo da tutela foi negada. Nao houve determinagao

53 Conforme descrigdo no capitulo V, a metodologia de aferi¢io da renda per capita familiar considerava a
soma das receitas fixas ¢ varidveis, a soma das despesas fixas e variaveis, de acordo com definigdo
conceitual expressa e, por fim, era o resultante da subtracdo destas pelas primeiras, que era dividido pelo
numero de integrantes do grupo familiar, que geraria a renda per capita. Apesar de, aparentemente generosa,
tal metodologia contempla a aferi¢do apurada do acesso a bens e servicos, além da identificacio mais

especifica das condigdes de vida material do grupo familiar estudado (objeto central do assistente social).
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de pericia médica (talvez em virtude da idade do idoso, o que, por si sd, ja demandaria o

BPC).

Da contestacao

Na contestagdo, o INSS declara: “E imperioso que todas as prestagdes sejam
realizadas em consonancia com as possibilidades economico-financeiras do Sistema de
Seguridade Social”, e desta forma reconhece o procurador da autarquia que nem todos
terdo acesso aos servicos e beneficios de acordo com um critério de “distributividade”, que
“¢ uma questdo politica”. O INSS pede que se considere para calculo da renda per capita a
renda obtida pela filha do casal, que reside em local distinto deste, tem familia propria e,
segundo os relatos colhidos, teria importantes conflitos com os pais. Toda a consideragdo
do orgdo ndo so era descabida, como ilegal por ndo considerar o conceito de familia

descrito na legislagdo em vigor e acolhida pela autarquia.

Do estudo social

O estudo social apurou a precaria situacdo do casal, que residia em apartamento
cujas taxas de condominio estavam atrasadas, assim como os impostos territoriais, a ponto
de correrem o risco de perda do imdvel. A visita domiciliar constatou a falta de
manuten¢do da residéncia, o estado precario de moéveis e eletrodomésticos. Também se
verificou que o acervo fotografico, produto de uma vida inteira de trabalho do autor,
encontrava-se sob risco de perda, uma vez que ndo estava adequadamente guardado e
conservado. O autor trabalhou como fotdgrafo oficial de importante comunicador. Durante
toda a vida sempre atuou como free lancer, nunca se preocupando em recolher
contribui¢des previdenciarias. Tinha somente uma filha, com quem nao mantinha bom

relacionamento.

Da decisao judicial

A sentenca do Juizado foi pela procedéncia do pedido, determinando a implantacdo
do beneficio desde a data do requerimento administrativo. O INSS recorreu e a sentenca
foi parcialmente reformada, apenas para que a data inicial fosse a data de citacdo do INSS

no processo, sendo garantida a implantacdo do beneficio assistencial.
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PROCESSO 5

Da peticao inicial
Peticio elaborada por advogado particular. Mulher idosa, residente em

Seropédica, interior do Estado do Rio de Janeiro, representada por advogado particular,

que declara ndo cobrar honorérios e reivindica a gratuidade de justica. Apds ingressar com
requerimento administrativo junto ao INSS, teve negativa daquela autarquia sob alegacao
de que a renda per capita do grupo familiar era igual ou superior a um quarto do salério
minimo. A idosa residia em companhia do esposo, também idoso, ¢ de duas filhas que,
embora adultas, eram dependentes do casal. O marido da autora recebia aposentadoria por
tempo de contribui¢do no valor de um saldrio minimo. Foi com base nesta renda que o

pedido foi negado.

Da contestacio
O INSS manifestou-se negando a possibilidade de acordo, referindo-se ao critério

da renda familiar como “requisito inafastavel para a concessdo do beneficio” (grifo

proprio).

Do estudo social

O estudo social baseou-se na avaliagdo das pecgas processuais, na documentagao
apresentada, na entrevista semi-estruturada, no discurso dos entrevistados e na utilizagao
do instrumento de visita domiciliar. A familia da autora, composta por ela, um marido
idoso e muito doente e duas filhas, residia em localidade distante do municipio de
Seropédica. Observou-se na visita domiciliar o isolamento em que o grupo familiar
morava. As filhas do casal, assim como a autora eram analfabetas. A familia residia ha
mais de 40 anos no endereco, e todos os filhos do casal nasceram na casa visitada. As
filhas do casal nunca cursaram escola (a autora alegou que a distancia da residéncia para o
centro da cidade foi o fator que as impediu de estudar). Também alegaram que o
isolamento de outras pessoas impediu-as de conhecerem rapazes e de casarem. O marido
da autora encontrava-se acamado e ndo respondia as solicitagdes. A visita domiciliar
ressaltou o grau de isolamento da familia, posto que ndo havia vizinhos proximos ¢ as
casas no caminho se alternavam com imensas areas desocupadas. Do lado oposto da
estrada ficavam grandes areas de extracdo mineral. Nao ha pavimentacdo, iluminagdo

publica nem rede de esgotamento sanitario. Recebem &4gua encanada, que pagam
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regularmente. Nao ha rede de transporte urbano e durante todo o trajeto de ida e volta e
mesmo durante a entrevista, ndo se percebeu veiculo coletivo transitando no local,
limitando-se a movimentacdo da via a caminhdes que transportavam areia. O imoével,
muito antigo, possuia certo estilo arquitetonico, sendo revestido e com pintura gasta. A
maior parte dos moveis da casa eram ainda do casamento da autora e ja se encontravam
muito gastos. Apesar de ter um quintal grande, a familia ndo plantava alimentos, mas
chamaram a aten¢do alguns pés de abacaxi, que a autora relatou doar para vizinhos e nunca
consumir, pois temia que lhe fizessem mal. As filhas relataram que nunca provaram
daquelas frutas porque a mae temia que adoecessem se o fizessem. A familia sobrevivia
com a aposentadoria do marido da autora e com doagdes de dois filhos do casal, que
moravam proximo ao Centro de Seropédica. Observou-se que mesmo os filhos do casal
ndo chegaram a concluir o ensino fundamental, tendo baixa escolaridade. Um deles
trabalhava como eletricista e outro, como biscateiro. A pericia social concluiu pela

hipossuficiéncia econdmica do grupo familiar.

Da sentenca

Na sentenca, foram considerados os critérios de idade e renda, sendo sinalizada a
discussdo doutrinaria atual quanto a redugdo da renda familiar per capita para meio salario
minimo. O magistrado ainda sinalizou o entendimento do Férum Nacional dos Juizados
Especiais (Fonajef), que em seu enunciado n.® 50 define que “a avaliagdo da condigdo
socio-econdmica da parte autora pode ser aferida por laudo técnico de assistente social, por
auto de constatagdo lavrado por oficial de justi¢a ou através da oitiva de testemunhas”
(p.89), justificando que utilizaria dos servigos da servidora especializada em Servigo Social
para realizagdo da pericia. Acolhendo a analise da perita assistente social, considerou a

condicdo de hipossuficiéncia econdmica do grupo familiar e julgou procedente o pedido.

Recurso

Nao houve. Entretanto, o INSS implantou o beneficio e ndo apresentou as planilhas
relativas a valores atrasados, o que fez com que o advogado da idosa peticionasse
novamente, requerendo o desarquivamento do processo e a responsabilizaciao da autarquia.
Somente apds esta movimentacao da autora, ¢ que finalmente se encerrou o conflito, com a

autarquia cumprindo a determinagao judicial.
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4.9 REFLETINDO SOBRE A JUDICIALIZACAO

Os processos trazem a marca da inacessibilidade a Politica de Assisténcia. E 6bvio,
ndo fosse esta inacessibilidade por via administrativa, com certeza nao haveria demanda
judicial. A fala de um dos procuradores do INSS ¢ sintomatica: “E uma escolha politica”.

Sendo o homem um ser social e politico por natureza, sua forma de colocagdo no

mundo se d4 por meio das escolhas politicas que faz. Ou, como reconhece Maciel:

“Assim, em um determinado espaco é que sdo desenhadas as relagdes
de forga experienciadas pelos atores sociais, assim como sao estrutura-
dos os ambientes que envolvem esses mesmos atores. Isso quer dizer
que o espaco social ¢ estruturado pelas relagdes entre os atores que
compdem determinado espago, como também ¢ estruturante na
medida em que oriente a dire¢do e a qualidade dessas mesmas
relagdes”. (MACIEL, 2008: 97)

O perfil regulatério da politica transparece na fala deste personagem que reconhece
que “nem todos terdo acesso”. E este perfil regulatorio acaba por confrontar diretamente
um dos principios da Assisténcia Social descrito na Constitui¢do Federal, ou seja, a de que
ela serd concedida a quem dela necessitar. Mas a defesa de um perfil regulatério a todo
custo, travestido de uma pseudolegalidade no sentido positivo, cai por terra ao
observarmos a postura do procurador do INSS no processo n.° 4, ja que ele reconhece que
a renda da filha do autor, embora ndo resida com ele no mesmo imoével e ndo configure
integrante do grupo familiar no texto legal, foi considerada desta forma, incluindo uma
justificativa que atropela a realidade das diversas formas de arranjos familiares e do afeto
que tangencia as relacdes parentais. Desta forma, tenta influenciar a decisdo judicial bus-
cando, ainda, interferir na relagdo interpessoal dos membros do grupo familiar em questao.

Com relagdo ao uso da racionalidade instrumental ou tecnologica, Carlos Alberto
Batista Maciel reconhece que sua utilizagdo acritica “vai mutilando e escravizando o ser
humano, ndo se importando com o sangue € o suor derramado, pois exige a renincia de
diversas dimensoes da existéncia (prazer, gozo do corpo, ludico e outras) em favor do
calculo, do sucesso, da performance e da eficacia do agir” (MACIEL, 2008: 119).

No caso do BPC, ainda segundo o autor, as defini¢des adotadas para
operacionalizagcdo do beneficio acabam por tentar enquadrar a realidade de vulnerabilidade
social em critérios de elegibilidade construidos mediante uma racionalidade — e uma

escolha politica — que visa o controle do acesso, e ndo a sua viabilidade (Id. ibid.: 121).
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Outra questdo posta € a representacao e resisténcia aos programas de transferéncia
de renda, que ainda sdo considerados como benesses, ou assistencialismo, sem considerar
as condicionantes sociais que impedem o acesso a educacdo, saude e trabalho, fazendo
com que grande parcela da populagdo viva em condi¢des de profunda desigualdade.

A reserva e a critica se espraiam principalmente no que toca os programas de
transferéncia de renda. Numa sociedade onde o trabalho ¢ uma das categorias principais,
mas que vivenciou quatro séculos de relagdes escravistas — que deixaram suas marcas
profundas e uma desigualdade socioecondmica longe de ser debelada —, as agdes da
politica de Assisténcia Social a encargo do Estado, sdo vistas com desconfianca e
ressentimento. Desconfianga da possibilidade de fraudes, de manutencdo das condigdes
que geraram sua implantacdo, com “acomodagdo” dos individuos beneficiados;
ressentimento porque se d4 acesso a renda a sujeitos que estdo fora do mercado de trabalho
e, portanto, ndo sdo produtivos para a sociedade do capital.

Os autores utilizaram meios diversos para ingressar com suas demandas na Justiga
Federal do Rio de Janeiro: trés utilizaram os servigos de advogados particulares, que
declararam nao cobrar os servicos, um foi representado pela Defensoria Publica da Unido e
um recorreu a Se¢do de Atendimento Processual dos Juizados Especiais.

Chama a aten¢do, no primeiro processo, a dificuldade que a autora teve para
encaminhar ndo a peti¢do inicial no Poder Judiciario, mas o proprio pedido administrativo
junto ao INSS, e esta ¢ uma situagdo recorrente nos discursos dos usuarios atendidos no
Servico Social/Sapje: apds o atendimento prévio nas Agéncias Previdenciarias, quando o
atendente observa, mediante consulta ao CNIS que um familiar (ainda que ndo more na
mesma residéncia) tem renda acima do previsto, ndo deixa que o individuo formalize o
requerimento, numa evidente confrontagdo com o principio constitucional de acesso a
peticdo e as instituigdes publicas.

Torna-se um problema maior para o usuario, que devera retornar diversas vezes, ou
ndo conseguirad sequer registrar o requerimento administrativo, impedindo-o de prosseguir
com a demanda por outra esfera. Também nao sao raros os casos em que o proprio servidor
do INSS orienta a pessoa a buscar o Poder Judiciario (inclusive fornecendo o enderego por

escrito). A situagdo ficou de tal forma insustentavel, que levou o magistrado supervisor do
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Atendimento dos Juizados a regulamentar norma determinando a identificacdo do servidor
que impede o requerimento administrativo no INSS com vistas a sua responsabilizacio®.

No processo n.° 2 chama a ateng¢do a atua¢do da pericia médica do INSS, que
considera a autora apta para os atos da vida independente e para o trabalho, negando-lhe o
acesso ao BPC. Na avaliagdo do perito judicial, as “patologias associadas determinam
incapacidade laborativa total e permanente desde 2006”. Embora tivesse nivel superior
completo e, portanto, em tese, condi¢cdes de assumir atividades de maior complexidade
intelectual, as condigdes fisicas da autora impediam que desenvolvesse qualquer trabalho,
e mesmo capaz de gerenciar minimamente sua vida, estava totalmente a mercé da caridade
alheia (incluindo familiares) para sustentar a si e a seu filho. Nao s6 os condicionantes
sociais do processo saude-doenca, para além das questdes que envolvem a deficiéncia em
si, que ndo foram considerados, mas também o agravamento das condi¢des de satde da
autora. Desta forma, ndo era a seqiiela da poliomielite, somente, que impedia a autora de
ingressar no mercado de trabalho, mas o fato de apresentar graves complicagdes
decorrentes desta seqilicla, que associadas as suas condi¢des sociais impediam
definitivamente que desenvolvesse qualquer atividade formal. Tao grave a situagdo que,
citada a se manifestar, a autarquia ndo apresentou contestagao, implantando o beneficio no
final do processo. Outro fator que chama a atengao € o lapso entre o pedido administrativo
e a peti¢do judicial: quase dois anos. Foi o tempo que levou a autora a tomar conhecimento
desta via de recurso e das formas de acesso ao Poder Judiciario Federal. Foi por meio de
uma familiar (sua madrasta) que procurou o Atendimento Processual dos Juizados e que
encaminhou, sem representagdo de advogado, seu processo junto a Justica Federal.

O terceiro processo, muito impactante por se tratar de autor crianca, acometido de
leucemia, permite a visualizagdo da restricdo da interpretacdo do direito & norma legal. O
estudo social descreve as condi¢des materiais de vida do grupo familiar, apontando que a
renda obtida pelo pai do autor, integrado formalmente no mercado de trabalho, era
insuficiente para suprir as necessidades bdasicas do grupo familiar, assim como as
necessidades especiais requeridas pelo autor no processo de tratamento da doenca

degenerativa que apresentava. Ao contrario de uma interpretagao inclusiva e mais voltada

% Nizo ha necessidade de se esgotar a via administrativa, cumprindo todas as etapas de recursos no INSS, mas
ha necessidade de, pelo menos, ingressar com o requerimento, de forma a comprovar a negativa da
concessdo. A negativa “verbal” ¢ mais um fator impeditivo, fazendo com que o individuo perca muito tempo
nos contatos institucionais.
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aos principios constitucionais que embasaram a estrutura da Assisténcia Social, tal como
visto na analise do primeiro processo, neste caso a decisdo judicial observou a norma
positiva e o restrito enquadramento nos critérios previstos na LOAS e na regulamentacao
do BPC: a renda per capita bruta dividida pelo nimero de integrantes do grupo familiar,
sem discutir, o real poder de acesso as condi¢des dignas de vida que esta renda permitiria.
Neste caso, a diferenca entre o pais real e o pais legal sequer foi levantada na analise. O
processo teve alguns recursos e se encontra aguardando decisdao do STF em outro caso para
que se siga a mesma diretriz. No final das contas, sua marca maior ¢ a escolha politica
efetuada pelos personagens principais.

O quarto processo congrega a historia de vida de um trabalhador que se encontrou a
vida inteira em situagdo similar a quase 40% da populacdo ativa brasileira®: o autor
trabalhou toda uma vida sem vinculo previdenciario e, no advento da velhice ¢ de doenga
coronariana, viu-se totalmente desprotegido. Sua relagdo afetiva com a filha ja casada e
residente em outro domicilio era extremamente conflituosa, ndo recebendo desta qualquer
assisténcia material que ndo fosse pontuada por um cardter emergencial: quando de
internacgoes, necessidade de remédios etc.

Neste caso, a autarquia negou o beneficio, desobedecendo o critério legal de
avaliagdo do grupo familiar: incluiu a filha, mediante consulta ao CNIS, muito embora
residente em outro endereco e ndo podendo, a priori, integrar o grupo familiar do autor. Ou
seja, para negar o acesso ao beneficio houve a possibilidade de desobediéncia ao critério
legal da composi¢ao familiar, justificado com base na obrigacao civil de filhos assistirem
seus pais na velhice.

Em comparacdo com os dados da pesquisa elaborada por Gois et al (2008),
observamos algumas similaridades e muitas diferengas entre esta producdo e a pesquisa
que apresentamos, assim, procuraremos nao comparar mas, observar em paralelo os dados
parciais do perfil dos usudrios deste beneficio sob a otica da judicializagdo da politica
social e sua demanda pela implementa¢ao do beneficio pela via judicial.

Segundo os autores citados, a andlise dos dados extraidos na pesquisa com usudrios
do BPC na Regido Sudeste apresentam uma amostragem significativa levando a definigao

de um perfil determinado de usuario. Identificaram elementos como a barreira ao acesso, o

% Isto por dados atuais do Ipea, porque até as tltimas duas décadas a proporgdo era de 60% da forca de
trabalho fora do mercado formal.
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papel das redes comunitarias primarias, além de se procurar identificar como os recursos
do beneficio eram gastos e os possiveis impactos que a concessdo do BPC provocou na
vida destes usuarios.

Os autores introduzem o tema resgatando parte da histdria da assisténcia social no
Brasil, demarcando a sua inclusdo formal na pauta de direitos sociais, ainda na
Constituicdo Federal de 1988 e na legislagdo ordindria na Lei Organica da Assisténcia
Social, em 1993. Também lembram as condi¢des de elegibilidade ao beneficio, a incapaci-
dade para a vida independente, no caso de pessoas portadoras de deficiéncia, ou maiores de
65 anos e a impossibilidade de terem seu sustento provido pela familia em ambos os casos.

Desta forma, lembram os documentos diversos que definem atribuigdes, funciona-
mento e financiamento do que atualmente serd conhecido como Sistema Unico de
Assisténcia (embora ndo existisse a época da pesquisa). Diante do reconhecimento formal
do direito a assisténcia, os autores pontuam a necessidade de estruturacdo administrativa de
modo a operacionalizar a chamada maquina socioassistencial. Nesta dire¢do, apontam para
0 avanco na elaboragdo de avaliagdes, principalmente do ponto de vista conceitual.

Cabe destaque a necessidade de estudos de avaliagdo uma vez que estes:

“permitem que sejam captados os seus pontos de estrangulamento,
seus impactos e suas limitagdes. Permitem, igualmente, o conheci-
mento da populacdo atendida e os erros e acertos na focalizagdo e
elegibilidade, entre outros elementos”. (GOIS ET AL, 2008: 66)

O objetivo principal da pesquisa apresentada por Gois et al era o conhecimento da
populagdo usuaria do BPC e os impactos do beneficio na vida desta populagdo. Para tanto,
os autores propdem a discussdo e o questionamento de alguns conceitos como “pobre”,
acessibilidade tanto no que tange ao objeto da pesquisa, quanto a Rede de Protecdo Social.
E neste sentido € relevante a preocupagdo com o acesso direto do beneficiario aos recursos
do BPC. Este tltimo levanta as seguintes questdes: “O BPC tem sido capaz de aumentar a
sua autonomia, melhorar sua auto-estima e alterar seus padroes de sociabilidade?” Por fim,
os autores buscaram identificar possiveis sugestdes dos usudrios para aperfeicoamento do
beneficio.

A metodologia identificou trés grupos: idosos, portadores de deficiéncia fisica e
portadores de deficiéncia mental. Os estudados eram beneficiarios ha, no minimo, trés

anos, de forma que tivessem passado por, pelo menos, uma revisdo e se pudesse aferir
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possiveis diferencas no padrao de vida destas pessoas. A Regido Sudeste foi escolhida por
contar com o maior percentual de beneficiarios em comparagcdo com as demais regides
brasileiras.

Para aferi¢do do perfil dos usudrios que destaque as similaridades e também as pos-
siveis diferencas, quando existam, os autores refutaram em primeiro lugar uma nogao recor-
rente de totalidade como padrdo analitico para avaliagdo da questdo da pobreza e do pobre,
uma vez que reduzem a questdo a um padrao dual, desconsiderando diferengas importantes nos
grupos populacionais estudados. Sendo assim, observam a necessidade de pesquisas
regionalizadas e desagregadas para melhor explicacdo das dindmicas e diferencas do
empobrecimento. Ilustram tal necessidade apontando para a questdo da negritude e fe-
minizagdo da pobreza, além do impacto na juventude, o que leva a consideracdo de que “ela
deve ser lida a partir de um conjunto de caracteristicas grupais especificas” (Id. ibid.: 69).

A partir dos dados a seguir, elaboraremos algumas comparagdes com 0s casos
elencados para estudo qualitativo. Na pesquisa desenvolvida pelos autores, 91,5% dos
beneficiarios se localizavam em area urbana, o que coincide com a totalidade dos casos
que apresentamos, muito embora em um deles a autora residisse em municipio do Interior
do Estado do Rio e muito distante, portanto, da Justica Federal. Os autores concluem pela
dubiedade destes dados de moradia e concordamos com eles, uma vez que podem apontar
principalmente a dificuldade de acesso dos moradores de regides mais distantes dos
centros. E a Justica Federal ainda carece de maior interiorizagdo, tal como o Poder
Judicidrio Estadual j& promoveu.

Com relacdo a configuragdo dos domicilios, na pesquisa estudada, 96,6% residem
em domicilios contra porcentagem residual de moradores em abrigos e instituigdes
diversas. Tais dados também coincidem com os processos estudados, e também com a
porcentagem integral de pessoas com domicilios fixos. Para Gois et al, 91,9% de seus
pesquisados nao tém gastos com habitacdo, contra 60% de nossos pesquisados, muito
embora dois deles tivessem gastos elevados com taxas e impostos € um corresse o risco de
perda do imovel em virtude disso e, ainda, um terceiro tivesse a renda familiar consumida
acima da metade com aluguel.

Com relagdo a propriedade, enquanto 71,4% dos casos estudados pelos autores
moram em imével proprio — embora este percentual ndo discrimine as habitacdes ocupadas
ou de posse — nos casos que elencamos para estudo, dois residem em imovel proprio, um

reside em imdvel proprio de familiar, um em imdvel alugado, e um em imoével cedido por



117

3

membro da familia extensa. Os autores consideraram este dado como “um patrimonio
importante para evitar um nivel de vulnerabilidade ainda maior do que aquele em que ja se
encontram” (Id. ibid.: 70).

A qualidade das habita¢des na pesquisa dos autores considera satisfatoria quando o
imével é em alvenaria, e todos os imdveis dos processos estudados o eram; no entanto,
assim como os autores sinalizam que as condi¢des de habitagdo dos idosos tendem a ser
ruins, observamos em dois dos cinco processos estudados a precariedade de conservagao
dos imoéveis de dois idosos, um residente em area considerada nobre da Zona Norte da
Cidade. Assim como os autores em sua pesquisa, em nenhum dos casos que trouxemos no
presente trabalho, observamos casas de adobe ou outro material®.

A predominancia feminina dos beneficiarios do BPC foi igual na demanda judicial,
trés dos cinco casos estudados dizem respeito a autoras, contra dois integrantes do sexo
masculino. Os autores sinalizam possiveis razdes para a longevidade feminina: 1) menor
nimero entre usuarios de tabaco e alcool; 2) maior protecdo natural a isquemias devido aos
hormonios; € 3) menor exposi¢do a causas externas como acidentes de trabalho e violéncia.

Embora os autores tenham feito um recorte de raca, com a identificagdo da seguinte
proporgao: idosos: 56,8% brancos, 41% negros, tal recorte nunca foi pensado no trabalho
de pericia e tais dados nao foram transcritos na dissertagdo. Com relagdo ao estado civil,
temos, nos processos elencados, dois solteiros (uma crianga ¢ uma portadora de
deficiéncia), dois casados (ambos idosos) e uma autora separada. Estes dados coincidem
com a pesquisa relatada, que concluiu que os idosos sao 0s que mais tém companheiros.

Entre as PCDS, ha significativa diferenca entre as que tém deficiéncia fisica e as
que tém deficiéncia mental, e as mulheres tém menos companheiros que os homens. Este ¢
outro dado coincidente. O fato de morar sozinho, ao contrario de paises desenvolvidos, na
pesquisa apontou para um alto grau de vulnerabilidade, com relacionamento a doencas
como depressao e nervosismo.

No quesito escolaridade, os autores identificaram que mais da metade dos
beneficidrios t€m no maximo um ano de estudo (52,7%), e que menos de 20% (18,6%)
cursaram quatro a sete anos de instru¢do (média nacional). Com tais dados, fica mais claro
entender como se dd a exclusdo do mercado formal em uma época onde a tecnologia

impera e preme por mao-de-obra cada vez mais qualificada.

5 Muito embora tenhamos tais relatos no decorrer do trabalho de pericia.
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A inser¢do no mercado de trabalho ¢ outro dado importante. Apenas 25% dos
idosos nunca trabalhou na vida, o que remete ao grave problema da informalidade e da
perda da qualidade de segurado no Regime Geral de Previdéncia. A esmagadora maioria
das pessoas com deficiéncia mental nunca trabalhou (87,2%), assim como 66,9% das
pessoas com deficiéncia fisica, o que acaba por coincidir em parte com os dados que
trouxemos. Em nossa pesquisa, um dos autores, portador de deficiéncia fisica, ja havia
trabalhado formalmente, e a pessoa portadora de deficiéncia mental nunca tinha
trabalhado. Os idosos estavam divididos, € a questdo de género transparecia nestes casos: o
homem havia trabalhado como auténomo, sem vinculo previdenciario, e a mulher, nunca
saira da esfera doméstica, restringindo-se as atividades do lar.

Com relacdo aos gastos efetuados com o beneficio, os autores apontam que dos
idosos doentes e pessoas portadoras de deficiéncia, quase 80% gastam com saude; Dos
outros beneficiarios, mais de 80% gastam seu beneficio com alimentagdo. E a maioria
esmagadora destes beneficiarios entendem que gastam de forma adequada seus beneficios
(97,3%). Nao tivemos o feedback (nos casos que apresentamos) para saber a aplicacdo dos
beneficios, mas os estudos sociais realizados permitem prever que nao seria muito
diferente do que aponta a pesquisa relatada.

As formas de acesso ao 6rgdo previdenciario também foram sinalizadas na pesquisa
pelos autores, e se destacam as agdes de familiares, amigos e vizinhos na disseminagdo de
informacdes sobre o beneficio e as formas de acesso. No caso da demanda judicial,
transparecem a atuacdo de profissionais (assistentes sociais ¢ médicos principalmente),
servidores do proprio INSS, amigos, familiares, e rabulas ou advogados amigos da
familia®. A imprensa também ¢é um veiculo importante de disseminag¢do de informagdes.

Gois et al identificaram em quase 80% dos casos que a satisfagdo dos beneficiarios
do BPC era gerada pela melhoria real das condigdes de vida destes. Mas tal melhoria ndo
bastava para produzir reflexos na participagdo da vida comunitéria e social. Neste sentido,
quase inexiste a mobilizagdo para participagdo na vida e nas decisdes das comunidades
onde se inseriam. Tal dado ndo diverge do levantado nos estudos sociais quanto a
participacdo comunitaria, e sinalizamos que, na Cidade do Rio de Janeiro, tal participacao
era principalmente cerceada pelas questdes inerentes a violéncia urbana, no que diz

respeito a convivéncia social. Quanto a participagdo comunitaria em conselhos e esferas

%7 Dados do Servigo Social/Sapje.
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representativas, a baixa adesdo ou o alto grau de desconhecimento destas esferas se da
pelas razdes que elencamos no segundo capitulo quanto a participacdo popular ¢ o

desinteresse por um exercicio mais ativo da cidadania.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

O acesso a justi¢a pode, portanto, ser encarado como o requisito fundamental — o
mais basico dos direitos humanos — de um sistema juridico moderno e igualitario que
pretenda garantir, e ndo apenas proclamar os direitos de todos.

A judicializacdo da politica e das relagdes sociais ¢ um fenomeno diretamente
relacionado a emergéncia da ameaca a direitos historicamente conquistados. Relaciona-se,
ainda, com o reconhecimento de novos direitos e a regulagcdo social cada vez maior; ¢ com
a retragdo das garantias sociais no Estado de Bem-Estar Social. No caso brasileiro, guarda
particularidades relativas a nossa formagao social e a constitui¢cao da cidadania.

O Brasil nio vivenciou a realidade do pleno emprego, como as sociedades dos
paises centrais. Sendo assim, a constru¢do de um esboco de bem-estar social se da apods
longo periodo de autoritarismo e ja emerge enfrentando a ofensiva neoliberal nos anos
1990. Diante de tal realidade, a Politica de Assisténcia Social foi postergada, negligenciada
e até hoje, observada com reserva nas agendas publicas. Para Gomes (2000: 19), “a no¢ao
de protegdo social na experiéncia brasileira nunca adquiriu, nesta perspectiva, o
aprofundamento necessario; se por um lado, abrange processos sociais amplamente
naturalizados, por outro, cerca de incertezas paradigmas ardorosamente defendidos ha
muito tempo...”.

Para a autora, quatro séculos de relagdes permanentes constituidas pelo nao
assalariamento resultaram em exclusdo do mercado da grossa maioria dos trabalhadores,
associando-se a este quadro a transferéncia para a esfera privada das praticas de protecao
social. Nao ¢ a toa que s6 em 1988 a Assisténcia Social seria formalmente integrada a

Seguridade Social.
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Os programas de transferéncia de renda, cujo maior expoente sem duvida é o BPC,
assumem importancia nesta realidade de profunda pobreza e desigualdade social. No

entanto,

“ressalta-se que o viés liberal que tem marcado os Programas de
Transferéncia de Renda no Brasil, limitando-os a perspectiva
meramente compensatoria, s6 serd superado para dar lugar a uma
perspectiva distributivista quando essa grande quantidade de
programas de iniciativa municipal, estadual e federal, e os volumosos
recursos neles aplicados, déem lugar a uma Politica Nacional articula-
dora desses programas e recursos, processo iniciado com o Bolsa
Familia”. (SILVA e SILVA; YAZBECK; GIOVANI, 2008: 218)

O Beneficio de Prestacdo Continuada tem sofrido algumas transformacdes, como a
inclusdo de criancas e adolescentes, com acompanhamento de sua inser¢do escolar
(Programa BPC na Escola), mas ainda mantém rangos e tracos que excluem boa parte de
possiveis beneficidrios. Os critérios de elegibilidade focados na deficiéncia fisica, na idade
minima e na renda per capita sdo extremamente falhos em sua conceituagao.

O conceito de deficiéncia fisica toma por base uma concep¢do biolodgica em
detrimento de uma nog¢ao social da deficiéncia e da incapacidade para o trabalho ¢ a vida
independente. Tal caracteristica faz com que portadores de doengas cronicas e incapaci-
tantes ainda tenham de percorrer uma via crucis judicial para pleitear o beneficio.
Considerando que, nestes casos, muitas vezes o0s possiveis beneficidrios em algum
momento da vida contribuiram para a Previdéncia Social, uma reforma previdenciaria com
carater mais inclusivo ndo seria ma idéia. No entanto, tal proposta esbarra nos interesses e
dimensionamentos da politica social voltada antes de mais nada para aspectos financeiros e
econdmicos, como a criagao de superavit primario.

A idade minima atual para acesso ao BPC ¢é de 65 anos, e seguiu uma reducao
progressiva prevista legalmente, que foi brecada também por forca legal e que foi retomada
com o Estatuto do Idoso. Mas, a nosso ver, ¢ extremamente contraditoria, uma vez que a
definicdo legal de idoso ¢ a pessoa a partir dos 60 anos e, na pratica, com tal idade, ndo ha
condi¢des de ingresso no mercado de trabalho. Desta forma, uma pessoa idosa que ndo
tenha condic¢des de se sustentar aos 60 anos, tera de aguardar por cinco anos, até completar
a idade minima para acessar o beneficio.

Por fim, o critério da renda per capita abaixo de um quarto do salario minimo ¢

extremamente perverso ja que, atualmente, o salario minimo ndo tem o poder de compra e
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de garantia de qualidade de vida com que foi pensado inicialmente e descrito
constitucionalmente. Nao ¢ novidade a falha deste critério: foi apontado desde 1997, na II
Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, que se deveria conceber a alteragdo para que o
BPC fosse concedido as familias com renda per capita inferior a meio salario minimo. Esta
diretriz inclusive foi incorporada para avaliagdo de outros beneficios da Assisténcia Social,
como o Bolsa Familia, por exemplo. Mas o legislador ndo ouviu os apelos da instancia
responsavel pela orientacdo da politica. Diante da omissdo do legislador, e na negativa do
administrador em infringir uma regra que, embora desconectada da realidade, ¢ a que vige,
cabe ao Judiciario apreciar e garantir tal acesso. Esse ¢ um dos exemplos mais claros dos
motivos para a judicializagao.

O que se percebe ¢ que, diante da fraca participacdo popular nos espagos
tradicionais de representacdo, os conselhos, e da pouca resolutividade (como no caso da
renda per capita) mesmo quando os conselhos apontam a direcdo a ser tomada, o Poder
Judiciario ¢ entendido como o caminho mais célere e certo de garantia de direitos sociais.

Complicado, uma vez que

“(...) os procedimentos operacionais adotados na consecugdo do
beneficio, como sdo criagdes sociais, podem e devem impor uma
orientacdo que governaria as agdes dos responsaveis pela realizagdo
do BPC. Uma orientagcdo legitimada institucionalmente, € que ndo
ofereceria espaco para possiveis ilacdes que colocariam em cheque a
coeréncia entre esses procedimentos e os principios éticos da LOAS.

r

Essa legitimidade ¢ reiterada pelos discursos oficiais do governo
federal sobre o BPC (...).” (MACIEL, 2008: 83)

Desta forma, a judicializagdo da politica, no caso do BPC, tem a ver com a busca
pela garantia do acesso a um direito social, relacionado a sobrevivéncia digna de seu
beneficiario que, diga-se de passagem, ndo guardara este dinheiro sob o colchdo, mas antes
investira diretamente no mercado através do consumo de mercadorias e alimentos, géneros
de primeira necessidade.

A figura dos Juizados Especiais Federais promoveu uma aproximacao deste Poder
Judiciario com a populagdo, e com a parte mais pobre desta populacdo também. Sendo
assim, alguns fendmenos noés destacamos no inicio do trabalho.

Dos quatro aspectos principais que a nosso ver se destacaram como fendmenos, no
ambito dos Juizados Especiais Federais no decorrer do estudo, observamos que a

aproximacdo da Justica Federal com um usudrio diferenciado, uma vez que oriundo de
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classes pobres, ¢ um fato e que necessita de adequagdo institucional para maior
aproximacao e garantia do acesso real a justica. Este usudrio pode utilizar de representagao
pela Defensoria Publica, que necessita de maior ¢ melhor estrutura para dar conta das
demandas postas®; da representa¢do de advogados pro bono”, de escritorios modelos de
universidades; de advogados dativos; ou optar por ndo ser representado, tendo sua peticao
inicial redigida na Secdo de Atendimento Processual dos Juizados Especiais Federais.

Seja qual for a forma de ingresso judicial, este usudrio necessita que sejam respei-
tados os principios que embasam os Juizados Especiais, e que seja garantido de forma real
0 acesso a prestagao jurisdicional. O que leva ao segundo item, aquele que aponta para um
impacto consideravel da chegada destes “novos cidaddos” ao Poder Judiciario Federal e
que demanda a instituicdo uma adequagao tanto do ponto de vista processual quanto do
ponto de vista organizacional, para atender de forma digna a suas demandas.

No ambito dos Juizados Especiais Federais, observa-se uma énfase do processo de
judicializagdo no que tange as politicas de Seguridade, com o maior nimero das agdes
tendo por objeto a previdéncia social (aqui incluidos os Regime Geral de Previdéncia e
também os regimes proprios relativos aos funcionarios publicos). No entanto, muito
embora a demanda judicial pelo BPC esteja em margem aproximada de trés% do total de
processos considerados “previdencidrios”, observa-se que: se de um lado o numero ¢
percentualmente pequeno, por outro, parte de pessoas consideradas carentes materialmente
tem conseguido acessar a Justica Federal. Uma questdo posta, muito embora nao
respondida aqui, porque ndo fazia parte dos objetivos desta monografia, ¢ saber se este
percentual tem correspondéncia com o percentual populacional que busca o BPC, ou que
teria direito ao beneficio, numa avaliacdo mais ampla; ou se, por outro lado, expressa uma
incipiente estrutura do Poder Judiciario em atender a uma populacdo mais carente ou de ser
buscado por esta. Entendo que so esta questdo configuraria tema para outra dissertacao,
quem sabe tese em doutorado.

A configuracdo do Poder Judiciario Federal como esfera de garantia, e reconheci-
mento de direitos sociais, omitidos ou negados nas esferas administrativa e legislativa, fica
muito clara na andlise dos casos estudados. Depende, também, das escolhas politicas,

visoes de mundo e entendimento dos agentes cuja decisdo “diz o direito”, ou jurisdiciona:

% E aqui cabe a construgdo de uma politica de acesso a representagdo juridica, principalmente na esfera
federal , que tem como outra face desta moeda a Administragdo Publica.

9 . , .
% Que atendem gratuitamente, sem a cobranga de honorérios.
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os magistrados. Sendo assim, esta esfera ndo ¢ a ideal, posto que desloca a correlagdo de
forcas para dentro de um Poder que concentra imensa forga coercitiva e que pode, para o
bem e para o mal, intervir de forma definitiva na vida dos sujeitos envolvidos.

Também ndo se pode negar que o perfil de atuagdo dos magistrados e do Poder
Judiciario Federal tem acentuado um carater mais ativo € menos positivista nas decisoes,
garantindo para além dos textos legais, ¢ mais proximo dos principios constitucionais, o
acesso a servicos, beneficios e direitos sociais. SO este fato em si aponta para uma
perspectiva mais favoravel, muito embora limitada, nas fronteiras de uma sociedade
capitalista.

Por outro lado, o assistente social, enquanto profissional cuja atuacdo se dé no
ambito das politicas sociais e das relagdes sociais, oferece os servigos diferenciados que, se
valorizados nesta esfera, podem constituir um importante diferencial e subsidios a atuagao
do Poder Judiciario Federal. No entanto, € preciso que esta instituicao reconheca o trabalho
do profissional do Servico Social tal como a Justica dos Estados ja o fez. Ainda se tem
muito a caminhar para que os assistentes sociais sejam mais € mais bem aproveitados na
Justica Federal.

A andlise realizada teve um embasamento qualitativo, referenciada por fontes
secundarias que se constituem nas pegas processuais, nos registros do Servi¢o Social e na
literatura. Os personagens principais deste estudo sdo os usuarios do Poder Judiciario,
comumente reconhecidos no meio juridico como “jurisdicionados”; os procuradores do
INSS, também denominados “advogados da unido”; os advogados e/ou defensores
publicos; os peritos médico e assistente social e, por ultimo, os magistrados.

Nossa hipdtese de trabalho era a de que a demora para ajustamento da politica de
concessdao do BPC a realidade social, levava a que parte desta demanda fugisse das esferas
comuns de debate (e embate), especialmente a discussdo ante os Conselhos e a Conferéncia
Nacional de Assisténcia, levando individuos a buscarem a garantia do acesso a este direito
basico pela via judicial.

Neste sentido, o trabalho aponta que o Poder Judicidrio surge como personagem
importante para coibicdo de abusos e na obrigacdo do cumprimento do contrato social.
Desta forma, no sistema de freios e contrapesos, a atuagao deste Poder se da no sentido de
impedir a atuagdo tiranica dos outros poderes.

Lembrando que a trajetoria historica da constitui¢do de uma cidadania no Brasil se

constituiu em um universo marcado por relagdes escravistas e colonialistas, superadas ha
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menos de 200 anos, encontraremos pistas importantes para a incipiente participacao
popular nos mecanismos de controle social (Carvalho, 2008). Desta forma, a superagdo de
formas autoritdrias de sociabilidade foi gradativamente construida. Esta gradacdo teve por
pontuagdo diversos episddios de regimes autoritarios de onde emergimos ha pouco mais de
20 anos.

Isto posto, lembramos Carvalho (op.cit.) e Santos (1986), que pontuaram as
peculiaridades de nosso tecido social, permeado por um exercicio que busca
constantemente transpor os tragos de autoritarismo e arbitrio que marcam as relagdes
sociais. O que sinalizamos aqui ¢ o complexo universo em que se constroi, movimento
constante, as relagcdes de cidadania. Isto porque ndo ¢ dificil observar que, ndo obstante a
previsdo constitucional de participagdo e controle popular nas politicas ptblicas™, o que de
fato se observa ¢ uma inexpressiva procura pelas esferas participativas e por uma postura
mais ativa no exercicio cidadao por parte de individuos.

Como exemplo, lembramos a pesquisa realizada pela Universidade Federal
Fluminense para mapeamento dos beneficiarios do BPC demonstrando a pouca
participacdo destes usuarios quanto a ocupagdo dos espagos dos conselhos municipais
(Gois et al, 2008).

Nao ¢ de se estranhar tais resultados, considerando uma construgao sociopolitica
que sempre afastou a possibilidade de participagdo direta da maioria da populagdo,
relegando a representantes de uma elite pensante e dominante as diretrizes politicas da
sociedade brasileira (Carvalho, 2008). Do descompasso entre as expectativas dos
representantes de classes tdo diversas quanto desiguais, surgem impasses politicos que
deslocam a arena da correlacao de forcas do ambito politico para o Poder Judiciario, como
aponta Garapon (2001)

A judicializacdo da vida publica comprova esse deslocamento: ¢ a partir dos
métodos da justica que nossa época reconhece uma agao coletiva justa. A justica, alias, tem
fornecido a democracia seu novo vocabulario: imparcialidade, processo, transparéncia,

contraditdrio, neutralidade, argumentagao etc.

“Da perda de prestigio do politico, antes de tudo, ¢ de uma
reorientagdo das expectativas politicas com vistas a justica, pois € a
ela que a opinido publica dirige agora suas demandas de arbitragem. A

7 Vide a Constitui¢do Federal de 1988 ¢ as Normas Operacionais Basicas referentes a Satde ¢ Assisténcia.
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justi¢a passa a encarnar, assim, o espaco publico neutro, o direito, a
referéncia da agdo politica, e o juiz, o espirito publico desinteressado.”
(GARAPON, 2001: 45)

A discussdo sobre justica deve agambarcar primeiramente algumas consideragdes
sobre a 0 acesso a justica; algumas concepgdes e o imaginario que confunde a nocao ética
de justica com a materialidade do Poder Judiciario e a relagdo deste com o sistema legal-
juridico. Os sistemas juridicos estdo longe da perfeicdo e em constante demanda para
adequagdo a emergéncia de direitos socialmente construidos e conquistados
(CAPPELLETTI, 1988). Mas, mesmo na sua imperfeicao, tém sido fundamentais para a
garantia e defesa do Estado Democratico de Direito.

Cabe uma indagacdo sobre quais os interesses mais envolvidos no atual discurso
que clama pelo afrouxamento do controle judicial nas politicas e nas relagdes de mercado,
principalmente. E o entendimento de Garapon, nas palavras de Sierra (2009: 7).

Assim, para Antoine Garapon (1996), as democracias contemporaneas estariam
submetidas ao fenomeno da judicializagdo, entendendo-se por isso o aumento desmesurado
de leis com o objetivo de regular a sociabilidade. Garapon (2001), de fato, considera que o
aumento da regulagdo ocorre em substitui¢do ao esvaziamento das normas. Nesse sentido,
a judicializacdo expressaria a invasdo do direito em areas antes regidas pela tradi¢do. Sua
critica enfatiza a idéia de que o movimento social a favor da “igualdade de condi¢ao” pode
garantir maior eficdcia ao controle social sem produzir condi¢des concretamente favoraveis
ao exercicio da liberdade.

A defesa e cobranca pela constitucionalidade, num pais como o Brasil, cuja
Constituicao federal de 1988 consagrou os direitos sociais para logo em seguida coexistir
com a ofensiva neoliberal, aponta algumas pistas importantes para reflexdo. O Poder
Judiciario tem se apresentado como importante defensor dos direitos socialmente
conquistados, frente as questdes politicas, obrigando o Estado a cumprir o seu papel
socialmente inscrito na Constituicdo federal brasileira. Com relagdo ao papel estatal de

controle nas relagdes sociais, assim define SIERRA (2004: 06)

“Dai que a formagdo do sujeito de direitos ndo pode ser realizada sem
a referéncia fornecida pelo Estado. O Estado ¢, assim, dotado de uma
funcao ética identificada como aquela que eleva o sujeito a condigdo
do humano. Neste sentido, o sujeito de direitos ndo ¢ o homem da
sociedade civil ja que a referéncia comum necessaria a sociedade nao
¢ instituida sem o poder do Estado. Dessa forma, a autonomia dos



127

individuos ndo ¢ pensada a ndo ser pela presenga da intermediagdo
comum capaz de nivelar os individuos no direito” (SIERRA, 2004: 6).

O fendmeno de judicializacdo da politica ja ndo ¢ tdo recente, ¢ Werneck Vianna
(1996) apontava hd mais de uma década sobre a sua emergéncia. A analise proposta para
discussdo deste fendmeno sob a 6tica dos juizados especiais federais e sobre a demanda ao
Beneficio de Prestacdo Continuada ¢ elaborada com um ensejo primario de aprofundar a
analise sobre o debate ¢ a discussdo desta questdo, fugindo as sedugdes mais simplistas
porque baseadas em vertentes maniqueistas. Cabe apreender o significado do acesso
promovido pela criagdo da Justica Especial no que tange a populacdo mais destituida de
recursos e excluida das politicas sociais.

Tal questao remete a necessidade de analise da construg¢do da cidadania brasileira e
do seu exercicio. H4 uma primeira pista quando se percebe que a procura judicial para
acesso as politicas sociais €, de fato, um exercicio representativo da cidadania tal como
apresenta Werneck Vianna (2008).

A problematizacio do fendmeno ocorre quando se identifica, nas rotinas
institucionais, uma acomodagdo para tratar as questdes judiciais em detrimento de
estruturagdo para implementagdo das politicas. E notoria a constituicio de secdes de
“mandado judicial” nas Secretarias Estadual e Municipal de Satide no Estado e da Capital
do Rio de Janeiro para lidar, por exemplo, com os mandados relativos a medicagdo
excepcional de uso continuo e outras demandas relativas a area de satde (procedimentos
de alta complexidade, cirurgias e internagdes em unidades de tratamento intensivo, entre
outras).

Como resposta, vemos surgir em muitas areas (e a da satde se destaca) a reagao de
gestores que, buscando o respaldo académico ou administrativo, via responsabilidade
fiscal, reclamam que a materializacdo dos direitos socialmente reconhecidos por via
judicial acaba por violentar o principio da universalidade, uma vez que tais situacdes se
apresentam de forma individual.

A questdo que poderia ser acolhida pelas esferas responsaveis pela implementagao
das politicas de saude e, no caso deste estudo, de assisténcia, carece (e merece)
questionamento. Desta forma, se o que se teme ¢ a substitui¢do da politica por um acesso
judicializado e, por isso mesmo, menos universal, tal preocupagdo, embora relevante, ¢
necessariamente perpassada por boa parte de discussdes e embates de profissionais das

areas afetas.
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O problema que permeia esta analise, ou melhor, a questdo que embasa o medo de
um acesso judicializado a politicas sociais, tem como lastro o entendimento de que os
recursos sao escassos € que nem todos terdo acesso sob risco de se colocar em xeque o
financiamento destas politicas. No entendimento dos criticos do ativismo judicial, a
interferéncia judiciaria na implantagdo da politica colocaria em risco o orcamento publico.
Sem duvida, uma preocupacdo neoliberal que privilegia esferas econdmicas particulares,
em detrimento da sociedade. No caso brasileiro, autores como Gentil (2005) apontam para
o mito do déficit da Previdéncia e a falsa crise da Seguridade, que embasaram reformas
cruentas na Previdéncia e na Economia nas tltimas duas décadas.

Desta forma, gestores e legisladores acabam por elaborar e encaminhar as politicas
ndo na perspectiva emancipatoria, mas na esfera da regulag¢do, na forma como Boaventura
de Sousa Santos adverte em seu texto Multiculturalismo e Direitos Humanos (1997).

Os direitos sociais, reconhecidos formalmente no século XX, sdo fruto de lutas

historicas, derivadas do antagonismo de classe.

“(...) garantida a legislagdo, a sociedade busca agora a efetivagdo dos
direitos sociais, ¢ diante de um executivo limitado pelos acordos
macroecondmicos ¢ politicos, busca no judicidrio, reconhecendo-o
efetivamente como um das instituigdes do poder estatal, a
possibilidade de efetivacao destes direitos.” (ESTEVES, 2004: 10).

Mas a constru¢do da sociedade brasileira ¢ do avango no processo de
industrializacdo oferece sinalizagdes peculiares na construcdo da cidadania, da estrutura
politica, e dos direitos propriamente ditos.

Tal condigdo sociohistérica aponta para o formal reconhecimento dos direitos,
embora ndo haja a efetivacdo do acesso a politicas que permitam a realizacdo destes
mesmos direitos. Como conseqiiéncia, o proprio Esteves (Idem) sinaliza o que chama de
trés contestagdes a cidadania: a primeira € a limitacdo da tutela judicial em responder as
demandas de forma eficaz, eficiente e considerando as condi¢des de acessibilidade ao
proprio sistema judicidrio; a segunda contestacdo parte do posicionamento juridico-
ideoldgico de que ndo seria atribuicdo do Poder Judiciario interferir neste tipo de conflito;
a terceira entende que a judicializa¢do dos conflitos sociais acaba por interferir e diluir as
lutas populares por reivindicagdo de direitos, interferindo de forma importante na

construcao da cidadania.
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Por outro lado, quando observamos, nos paises liberais que foram o berco do
Estado Moderno, a organizagdo do sistema judiciario com a especialidade de Justica
Administrativa, notamos a preocupagdo com a protecdo do individuo frente a
Administragdao Publica. No Brasil nao ha tal especialidade, cabendo a Justica Federal, no
tocante, a Unido, uma certa vocacdo natural para esta atividade jurisdicional. Entretanto,
temos regras previstas constitucionalmente que responsabilizam o poder publico no caso
de omissdo e inviabilizagcdo de acesso aos direitos sociais por falta de regulamentacao das
normas a eles afeitas (MORAES, 2004: 204).

A implantagdo dos JEFs foi a alternativa pensada para acelerar a prestacdo
jurisdicional nos casos de menor valor de causa, fixada em até¢ 60 saldrios minimos.
Embora a justica especial ja tivesse previsdo na Carta Magna de 1988, foi preciso aguardar
até 1995 para que houvesse regulamentagdo por lei propria para os chamados Juizados de
Pequenas Causas que foram criados, na esfera estadual, a partir da lei 9.099/95. Os
Juizados Especiais Federais surgiram mais tarde, em 2001. Uma das maiores bandeiras
levantadas pelos juizados especiais era a celeridade e simplicidade processual, que
permitiria a qualquer cidaddo, independente de conhecimentos juridicos a representacdo e a
busca pela prestacdo jurisdicional (Guerreiro, 2003). Como conseqiiéncia, se previa uma
agilizacdo na tramitacdo dos processos, além da simplificacdo dos ritos, de forma a
permitir o acesso a grande parte da populagdo.

Em quatro anos de criagdo, entretanto, a procura foi de tal monta que se observou
um estrangulamento na distribuicdo, chegou-se a aproximadamente 250 mil agdes”
aguardando para serem encaminhadas a um dos nove Juizados Federais da Capital.

Ao tempo em que permitiu o acesso de camadas mais pobres, surgiram como
conseqiiéncias algumas dificuldades: a estruturagdo do servico se deu concomitantemente
com o efetivo atendimento ao publico; a atuagdo da midia, causando grande volume de
procura; organizacdes atuando como escritorios de advocacia; e a atuagdo de despachantes
— rabulas pds-modernos — sdo alguns dos desafios surgidos com a criagdo dos Juizados
Especiais Federais.

Abre-se um canal de comunicacdo direto com a populacdo que exige um

reordenamento institucional. Em primeiro lugar a preparagao para uma demanda crescente,

! Estimativa da Se¢do de Atendimento e Distribuigdo dos Juizados Especiais a época.
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onde o perfil dos usudrios estd na média de 57 anos de idade””. O baixo nivel de
escolaridade ¢ outro ponto que sobressai na observagdo do grupo que procura o
atendimento dos JEFs. Para estes, ha que se traduzir cada expressdo da linguagem juridica
(do que chamamos “juridiqués”), o que torna o atendimento um desafio para quem nao
domina o conhecimento juridico e suas diversas variaveis.

O que motiva a procura aos JEFs ¢, inicialmente, a queixa de “ndo atendimento”
nas unidades representativas destes 6rgios. E discurso recorrente dos usuarios o de que néo
conseguiram encaminhar o pedido ou o recurso contra decisdes do INSS, ou ndo
conseguiram acesso ao medicamento ou a internagdo especializada nas unidades
prestadoras de servi¢o do SUS.

Nao hé respostas simples, nem ¢ facil chegar as conclusdes quanto ao debate que se
inicia. Entretanto, as praticas institucionais de trato dos usuarios obedecem a uma légica de
inacessibilidade que contraria os textos legais e expde a populagdo, no limite, a uma lacuna
que a leva ao Poder Judiciario, criando e reforcando o fendmeno da judicializagdo da
politica.

E certo que a retragio do Estado no trato da questio social nas tltimas décadas, e o
avanco das politicas neoliberais colaboraram para a desestruturacdo de uma entdo recém-
inaugurada Seguridade descrita na Constitui¢do de 1988. Aliés, tal realidade ¢ bem
pontuada por Garapon (2001), malgrado sua natural orientacdo liberal. Mas os ultimos
cinco anos foram marcados, também, pela emergéncia de programas e projetos de
redistribuicdo de renda e por reformas previdencidrias cujo debate, e, por que nio,
polémica, estdo longe de esgotados.

A correlagdo de forgas e o exercicio politico em dissondncia com as realidades
sociais apontam para um exercicio cada vez maior da atuacdo judicidria criando
jurisprudéncias que atuam como verdadeiras inovagdes legais. Um dos exemplos mais
polémicos da atualidade ¢ o teto econdmico para concessdo do BPC previsto na LOAS.
Desde 1997, quando da realizacdo da II Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, ja se
apontara para o seu anacronismo, reivindicando-se a revisao de forma a considerar o indice
sintese de meio salario minimo para afericdo da renda per capita minima adequada a

concessio do BPC.

72 Dados de atendimento do Servigo Social/Sapje.
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Tanto a forma de célculo da renda per capita, desconsiderando os itens basicos de
subsisténcia como alimentos, moradia, vestuario e medicamentos, quanto seu indice sintese
nao se comportam de acordo com a realidade social brasileira e mais, contrariam a propria
carta constitucional que considera a Assisténcia Social como direito “a quem dela
necessitar”.

A realidade posta coloca em xeque o Estado de Direito, na medida em que nao ha
funcionamento da maquina estatal na forma prevista. Por que, ainda na porta de entrada do
INSS, o usuério se vé impedido de ingressar por vias administrativas com recurso contra
decisdes do 6rgio das quais ele discorda? E por que este impedimento se materializa na
sua frente na forma de um seguranga, funcionario terceirizado e tdo segurado do proprio
orgdo quanto ele?

A natureza do Beneficio de Prestacdo Continuada seria amplamente inclusiva se
ndo estivesse atrelada a regulamentacdo infraconstitucional, que acabou optando por
critérios de elegibilidade que mesclaram conceitos previdenciarios (portanto, com perfil
securitario) a uma politica assistencial de natureza nao-contributiva. A inclusdao de tais
conceitos marcou os limites restritivos que se observam no BPC.

O principal problema identificado ¢ a necessidade imperiosa de o usuario ingressar
por meio da via judicial para acessar a politica de assisténcia social (o BPC), quando, a
principio, este acesso ja estd garantido nas normas que orientam tal politica e no apelo
expresso nas esferas de controle e participacdo popular, notadamente as Conferéncias
Nacionais de Assisténcia.

O que se observa ¢ que, na lacuna deixada pela omissdo ou negativa do legislador
em reconhecer direitos, ¢ do administrador em implementar politicas publicas, o Poder
Judicidrio surge como a esfera garantidora dos direitos sociais. Neste sentido, Garapon

reconhece que

“(...) O sucesso da justica ¢ inversamente proporcional ao descrédito
que afeta as instituicdes politicas classicas, causado pela crise de
desinteresse e pela perda do espirito publico. A posi¢do de um terceiro
imparcial compensa o ‘déficit democratico’ de uma decisdo politica
agora voltada para a gestdo e fornece a sociedade a referéncia
simbodlica que a representagdo nacional lhe oferece cada vez menos.”
(GARAPON, 1996: 48)
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Um dos problemas ¢ o 6nus resultante do processo de judicializagdo, que nao se
restringe a mobilizagdo do Poder Judiciario, ou em uma eventual sobrecarga no orgamento
publico pelo nimero de beneficios implantados, mas principalmente pelo acimulo de mul-
tas que a Administracao Publica tera de arcar por sua omissao na materializacao de direitos
ja reconhecidos. E na Justica Federal que esta esfera ganha plena acepgdo, contra a
administracdo publica e em defesa dos direitos socialmente reconhecidos do cidadao
comum. Neste sentido, os Juizados Especiais Federais assumem importancia relevante uma
vez que possibilitam o acesso simplificado aos mecanismos judiciais, permitindo a
apreciacdo e decisdo judicial de casos que ja estavam perdidos na esfera administrativa.

Por outro lado, um significativo namero de casos resolvidos por via administrativa
apos oficio do Servigo Social/Sapje leva a crer que ndo s6 o direito, mas o proprio recurso
institucional de fato existiam e que, em algum momento, houve obstaculiza¢do ao acesso
do usuario pelas rotinas comuns. Sendo assim, a procura pela prestagdo jurisdicional em
objetos que poderiam e deveriam ser de alcada meramente administrativa onera o aparato
judicial, provoca interferéncia direta nos tramites institucionais externos a Justica e em
ultima instincia, servem para agudizar ainda mais a questdo social.

Dados quantitativos do Servigo Social/Sapje demonstram que 40% dos casos
atendidos no setor sdo resolvidos com encaminhamento formal as instituigdes externas,
principalmente INSS e wunidades de saude. Tais dados apontam para uma
“desjudicializacdo” ao mesmo tempo em que apontam a existéncia dos recursos pelas
rotinas institucionais ¢ a efetiva existéncia do direito, confrontando o mito de que o
Judicidrio legisla e/ou passa por cima das instituicdes e das politicas para garantir a
individuos um acesso privilegiado.

Da previsao constitucional de direitos sociais universalizados confrontados com uma
estrutura politica que ndo acompanhou esta evolucdo, preferindo o caminho restritivo da
perspectiva da gestdo, surgem impasses e¢ conflitos importantes. Sujeitos excluidos da
Protecdo Social buscardo a garantia de direitos e beneficios pela tnica via disponivel, quando

0s espacos representativos foram ou inacessiveis, ou omissos: a via judicial.
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ANEXO 1

QUADRO DE MUDANCAS DA REGULAMENTACAO DO BPC

CONCEITOS DEFINIGOES DEC 1.744/95 DEFINIGOES DEC.6214/07 ALTERAGOES
UTILIZADOS INSERIDAS PELO
DEC.6.564/08
Idoso A partir de 70 anos A partir de 65 anos
Pessoa portadora de (Incapacitada para a vida Aquela cuja deficiéncia a incapacita para a
deficiéncia independente e para o trabalho |vida independente e o trabalho.

em razdo de anomalias ou
lesdes irreversiveis de natureza
hereditaria, congénitas ou
adquiridas, que impegam o
desempenho das atividades da
vida diaria e do trabalho.

Incapacidade: fenébmeno multidimensional
que abrange limitacdo do desempenho de
atividade e restricao da participagao, com
reducao efetiva e acentuada da capacidade
de incluséo social, em correspondéncia a
interacdo entre a pessoa com deficiéncia e
seu ambiente fisico e social.

Insuficiéncia
econdmica

Incapacidade de manutencéo do
idoso/deficiente pela familia.
Afericao pela renda per capita
(soma de todas as rendas
dividida pelo nimero de
integrantes do grupo familiar).

determinada pela aferi¢do de renda mensal
inferior a 1/4 do salario minimo da seguinte
forma: renda mensal bruta dividida pelo
numero dos integrantes do grupo familiar.

Renda per capita
exigida

Inferior ao valor previsto no §3°
do art.20 da Lei 8.742/93.

Inferior ao valor previsto no §3° do art.20 da
Lei 8.742/93.

Familia

Unidade mononuclear, vivendo
sob o mesmo teto, cuja
economia € mantida pela
contribuicdo de seus integrantes.

Definigao da lei 8742: conjunto de pessoas
vivendo sob o mesmo teto, o requerente, o
cbnjuge, a companheira, o companheiro, o
filho ndo emancipado, de qualquer condig¢ao,
menor de 21 anos ou invalido, os pais, e 0
irmao ndo emancipado, de qualquer
condig&do, menor de 21 anos ou invalido. O
menor tutelado e o enteado equiparam-se a
filho mediante comprovacgéo de dependéncia
econdmica e desde que ndo possua bens
suficientes para o proprio sustento e
educacéo. Insere o conceito de "Relagéo de
Proximidade", definido como aquela
estabelecida entre o requerente em situagéo
de rua e as pessoas que ele identifica como
pertencentes ao seu circulo de relagéo
pessoal, e que podem localiza-lo.

Renda mensal bruta
familiar

Nao ha mencgéo.

soma dos rendimentos brutos auferidos
mensalmente pelos membros da familia
composta por salarios, proventos, pensoes,
pensdes alimenticias, beneficios de
previdéncia publica ou privada, comissoes,
pro-labore, outros rendimentos do trabalho
nao assalariado, redimentos do mercado
informal ou auténomo, rendimentos
auferidos do patriménio, Renda Mensal
Vitalicia e Beneficio de Prestacao
Continuada, ressalvado o disposto no art.19.

Reconhecimento de
criangas e
Adolescentes
menores de 16 anos
como beneficiarios

Né&o ha.

Para fins de reconhecimento do direito ao
BPC de criangas e adolescentes até
dezesseis anos (foi substituido o até pela
expressao "menores" no dec.6564/08,
seguindo o mesmo texto)

Deve-se avaliar a
existéncia e im-
pacto da deficién-
cia na limitagéo do
desempenho de
atividade e restri-
¢ao da participagao
social compativel
com a idade,
sendo dispensavel
proceder a avalia-
¢éo da incapaci-
dade para o
trabalho.




Identificagao

UM dos seguintes documentos: certidao de
nascimento, certiddo de casamento,
certificado de reservista, carteira de
identidade, CTPS. Em caso de brasileiro
naturalizado os seguintes documentos:
Titulo declaratério de nacionalidade
brasileira e carteira de identidade ou CTPS

CPF

Necessario, no entanto, a sua nao
apresentagao incidira sobre prazo para
apresentagao posterior

Estrangeiros

Incluidos como beneficiarios
desde que naturalizados e nao
beneficiarios do sistema
previdenciario do pais de origem

Comprovacgao da

Por equipe de saude

Por pericia médica e social, com base na

As avaliagdes

deficiéncia multiprofissional (médico, Classificagdo Internacional de médica e social
terapeutas ou agentes da area |Funcionalidades, Incapacidade e Saude - serao realizadas
educacional) CIF, estabelecida pela Res. OMS 54.21. A |por profissionais do
avaliagdo médica considerara as INSS, por meio de
deficiéncias nas fungdes e estruturas do instrumentos
corpo e a avaliagéao social (legalmente desenvolvidos para
incluida a partir deste decreto) considerara |este fim
os fatores ambientais, sociais e pessoais e
ambas considerarao a limitagdo do
desempenho de atividades e a restricdo da
participagao social, segundo suas
especificidades.
Descontos/abonos/ Nao sera objeto de descontos ou|N&o é submetido a descontos de Vetada

acumulagao

abono / ndo havera acumulagao
com outros beneficios da
Seguridade Social, salvo
assisténcia médica.

contribuigdo, n&o gera direito a abono anual
e ¢ intransferivel. O valor do residuo nao
recebido em vida pelo beneficiario sera pago
aos seus herdeiros ou sucessores. Vetada
acumulagao com outros beneficios da
Seguridade Social ou de outro regime, salvo
o de assisténcia médica e no caso de
recebimento de pensao de natureza
indenizatoria, observado o limite da renda
per capita.

acumulagédo com
outros beneficios
da Seguridade
Social ou de outro
regime, salvo o de
assisténcia médica
e no caso de
recebimento de
pensao de
natureza
indenizatoria,
observado o limite
da renda per
capita.

BPC na Composigao
da renda familiar para
outras possiveis
concessoes de
beneficio

Ap06s a concessao € incluido na
avaliagao da renda per capita
para novos beneficios.

Vetada a inclusao do BPC do idoso no
célculo da Renda Per Capita Familiar.

Comprovacao de
inexisténcia de
atividade remunerada

Declaragao dos conselhos de
assisténcia social, ou CRESS;
ou autoridades locais
identificadas e qualificadas
(juizes, juizes de paz,
promotores de justica,
comandantes militares do
Exército, Marinha e Aeronautica;
comandantes das forgas
auxiliares e os delegados de
policia).

Declaragédo da Composigéo e Renda
Familiar assinada pelo Requerente ou seu
curador, mas condicionada a comprovagao
por apresentagédo de documentos: CTPS, ou
Contracheque, ou documento expedido por
empregador, ou guia da Previdéncia Social,
ou extrato de pagamento de beneficio, ou
declaragao fornecida por outro regime de
previdéncia social publico ou previdéncia
privada. O INSS fara consulta ao CNIS para
verificar a existéncia de registro de emprego
e renda do requerente e de integrantes da
familia.

Representacgao do

Usuario, procurador, curador ou

Usuario, procurador, curador ou tutor.

beneficiario tutor Declara que a concesséao do BPC independe
de interdi¢ao judicial do idoso ou deficiente.

Habilitacao Nao ha citagéo Direcionada as APS e condicionada a
apresentagao dos documentos necessarios
a identificagéo do beneficiario, sua familia e
da renda per capita.

Rotina para Nao ha citagédo O requerente deve comparecer a APS,

habilitagdao munido da documentagéo necessaria e com

o formulario de requerimento preenchido. No
caso de requerente analfabeto ou
impossibilitado de assinar, sera colhida a




digital na presencga de funcionario do 6rgéo
recebedor do requerimento.

Prazo para
implantagao

Nao ha mengéo

45 dias ap6s ingresso com requerimento,
desde que atendidas todas as exigéncias,
sendo prevista corregado monetaria na
mesma forma que a prevista na legislagéo
previdenciaria.

Acompanhamento e
controle social

Coordenagéo geral,
acompanhamento e avaliagéo a
cargo do MPAS/
operacionalizagéo sob
responsabilidade do INSS /
Controle social aberto a
participagao de qualquer pessoa
fisica ou juridica, de direito
publico ou privado,
especialmente os Conselhos de
Direitos e as Organizagdes
Representativas de pessoas
portadoras de deficiéncia ou
idosos.

Coordenagao geral, implementagao,
regulacéo, financiamento, monitoramento e
avaliagéo da prestagéo do beneficio ao
encargo do MDS, por intermédio da
Secretaria Nacional da Assisténcia Social,
sem prejuizo das iniciativas de Estados,
Distrito Federal e Municipios, em
consonancia com o SUAS e a
descentralizagao administrativa. O INSS é o
responsavel pela operacionalizagao do BPC,
mas é o MDS quem elaborara os formularios
para requerimento do beneficio. obs: ndo é
vetado o aceite de qualquer documento
requerendo o beneficio, apesar do formulario
proprio, desde que constem os dados
imprescindiveis ao seu processamento(par.3
do art.15). O art.41 institui o Programa
Nacional de Monitoramento e Avaliagao do
BPC, mantido e coordenado pelo MDS, em
parceria com o INSS, Estados, Distrito
Federal e Municipios, art. 43, O MDS
articulara os Conselhos de Assisténcia
Social; ldoso; Pessoa com Deficiéncia, da
Crianca e do Adolescente; Saude para que
desenvolvam o controle e a defesa dos
direitos dos beneficiarios do BPC. Qualquer
pessoa fisica ou juridica de direito publico ou
privado, especialmente os conselhos de
Direitos e as Organiza¢des Representativas
de deficientes e Idosos é parte legitima para
provocar as autoridades do MDS, MPS, MP,
INSS e érgéos de controle social; qualquer
cidadao podera comunicar irregularidades as
ouvidorias

Intersetorialidade

N&o ha previsédo

Prevé a integragdo com as demais agoes
das politicas setoriais, principalmente no
campo da saude, seguranca alimentar,
habitagéo e educagéo

Suspensao e
cancelamento

suspensao no caso de
irregularidades, concedido ao
interessado 30 dias para
esclarecimento. Cessagao
quando superadas as condi¢des
que o geraram; em caso de
morte; em caso de morte
presumida do beneficiario,
declarada em juizo; (o beneficio
¢é intransferivel, nao gerando
pensé&o)

Suspensao no caso de irregularidades,
concedido o prazo de 10 dias, mediante
notificagdo postal para oferecer defesa,
provas ou documentos. Na impossibilidade
de notificagdo postal, o beneficio sera
suspenso até o comparecimento do
beneficiairio e regularizagéo das condigdes.
Cessagao em caso de superagao das
condigdes que deram origem; em caso de
morte, em caso de morte presumida ou
auséncia, declarada em juizo.

Renovagao Reviséo e reavaliagao a cada Art.42 - Revisao a cada dois anos, passando
dois anos para averiguagao da [o processo a ser integrado ao Programa
continuidade das condigbes que [Nacional de Monitoramento e Avaliagéo do
Ihe deram origem, com especial [BPC.
atengdo a renda per capita

Da gestao Nao ha mencgao. Acompanhamento do beneficiario e sua

familia, com insergéo na rede de servigos
socioassistenciais e de politicas setoriais
garantidos via SUAS, com vistas ao alcance
da convivéncia familiar e comunitaria,
protagonismo e autonomia. O
acompanhamento deve abranger todos os
que moram sob o0 mesmo teto com o
beneficiario e com ele mantém vinculo
parental, conjugal, genético ou de afinidade.
(art.37, par.2)




Competéncias do MDS

N&o ha mengao.

Art.39 receber os requerimentos, conceder,
manter, revisar, suspender ou fazer cessar o
beneficio, atuar nas contestagoes,
desnvolver agbes necessarias ao
ressarcimento do beneficio e participar do
seu monitoramento e avaliagéo. Verificar o
registro de beneficios previdenciarios e de
emprego e renda em nome do requerente ou
beneficiario e dos integrantes do grupo
familiar. Realizar a avaliagdo médica e social
da pessoa com deficiéncia, de acordo com
as normas a serem disciplinadas em atos
especificos. Realizar o pagamento de
transporte e diaria do requerente ou
beneficiario e seu acompanhante, com
recursos oriundos do FNAS nos casos
previstos no art. 17 (quando nao ha estrutura
para avaliagdo do requerente no municipio
de origem). Realizar comunicagdes sobre
marcagao de pericia médica, concessao,
indeferimento, suspenséo, cessagao,
ressarcimento e revisdo do beneficio.
Analisar defesas, receber recursos pelo
indeferimento e suspensao do beneficio,
instruir e encaminhar os processos a Junta
de Recursos. Efetuar o repasse de recursos
para pagamento do beneficio junto a rede
bancaria autorizada ou entidade conveniada.
Participar juntamente com o MDS da
instituicdo de sistema de informacéo e
alimentagéo de banco de dados sobre a
concessao, indeferimento, manutengao,
suspenséao, cessagao, ressarcimento e
revisdo do BPC, gerando relatérios
gerenciais e subsidiando a atuagao dos
demais érgdos no acompanhamento do
beneficiario e na defesa de seus direitos.
Submeter a apreciagao prévia do Ministério
do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome quaisquer atos em matéria de
regulacdo e procedimentos técnicos
administrativos que repercutam no
reconhecimento do direito ao acesso,
manutengao e pagamento do BPC; instituir
em conjunto com o MDS, formularios e
modelos de documentos necessarios ‘a
operacionalizagdo do BPC. Apresentar ao
MDS relatérios periodicos das atividades
desenvolvidas na operacionalizagdo do BPC
€ na execugao orgamentaria e financeira dos
recursos descentralizados

Competéncias do
INSS

Nao ha mengéo

Art.39 receber os requerimentos, conceder,
manter, revisar, suspender ou fazer cessar o
beneficio, atuar nas contestagoes,
desenvolver agbes necessarias ao
ressarcimento do beneficio e participar do
seu monitoramento e avaliagédo. Verificar o
registro de beneficios

Competéncias dos
orgaos gestores da
assisténcia social nos
Estados, do Distrito
Federal e dos
Municipios

N&o ha mengéao

Promover agbes que assegurem a
articulagéo do BPC com os programas
voltados ao idoso e a inclusédo da pessoa
com deficiéncia.

Disposi¢oes Gerais

Avaliacdo socio econémica
facultativa; extingado do auxilio
natalidade, o auxilio funeral e a
renda mensal vitalicia, sendo
facultado ao idoso e ao invalido
o direito de requerer a renda
mensal vitalicia até dez/95/ o
BPC somente podera ser
requerido a partir de 1/01/1996 /
redugéo da idade para 67 anos a

Pagamento nas redes bancarias ou
conveniadas ao INSS, diretamente ao
beneficiario, seu representante, curador ou
tutor. Prazo para implantagédo da avaliagao
da deficiéncia até 31/05/2009. Até esta data,
a avaliagao ficara restrita a pericia médica.




partir de 1/01/98 e 65 a partir de
1/01/2000. O INSS é
encarregado de emitir
instrugdes, formularios e
modelos de documentos
necessarios a operacionalizagao
do BPC.
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ANEXO 3

ROTEIRO DE ENTREVISTA — PERICIA SOCIO-ECONOMICA

ROTEIRO DE ENTREVISTA
PERICIA SOCIO-ECONOMICA

Processo N.O:

Entrevistado:

Naturalidade:

Idade:

DN:

Estado Civil:

PPD? Qual?

Profissao:

Escolaridade:

RG:

CPF:

CTPS N°©

OBS:

SERIE

Enderego:

Rua:

N.©

Comunidade:

Bairro:

Cidade

CEP Zona: Telefone:

Data:

Horario:

1. Da composicao e dinamica familiar:

Quantas pessoas moram neste

domicilio?

Familia Nuclear

Familia Monoparental

Familia Unipessoal




Esta familia é chefiada por

mulher?

( )sim ( )nao

Idosos:

Deficientes:

Criangas:

Contribuintes do INSS:

Outras
Observacoes:
Nome Completo RG Idade | Sexo | Estado | Escolaridade | Profissao Grau de
Civil Parentesco




2. Da infra-estrutura e condicoes gerais da moradia:

Ha quanto tempo a familia reside no imdvel?

Favela Qual?

Cortico

Cortigo familiar

Albergue

Outros

Este imovel é?: proprio () alugado ( ) «cedido ( ) invadido ( )
financiado () outros ( )

Valor do aluguel: Quem paga o
aluguel?

Nas proximidades existe:

Escola publica

Posto de Saude

Delegacia de Policia

Creche

Outros

Pavimentacao:

Guias e sarjetas

Iluminacdo publica

Areas abandonadas

Corrego

Numeragao seqiiencial ? |( ) sim () nao

Outros

Observacoes:

Qual é o tipo de edificacdo e suas caracteristicas?

Material

Rebocada/ pintada

Laje

Telha tipo “Eternit”

Piso

Acabada/inacabada

Outros

Estado de conservacao:




Disposicao fisica da residéncia:

Comodos

Quantidade

conservacao

Area de Servico

Banheiro

Cozinha

Garagem

Quarto

Sala

Outros

oficial

clandestina

Observacao

Energia elétrica

Coleta de lixo

Abastecimento de agua

Esgotamento sanitario

A familia possui quais e quantos eletrodomésticos?

Televisao em cores

Televisao preto e branco

Maquina de lavar roupas

Tanquinho

Aparelho de som

Videocassete

Geladeira

Fogao

Automovel

Outros

3. Estratégias e meios de sobrevivéncia:

Nome | CTPS | Série

Obs.

Profissao

Trabalho
formal

Trabalho
informal

Tipo de
atividade

Renda
mensal




Receitas Valor Despesas Valor
Salario Agua
Beneficio Luz
Ajuda de amigos Aluguel
Ajuda de instituicao Alimentacgao
Ajuda do governo Medicamentos
Telefone
Gas
Total Total

Renda Per capita:

Historico:




1. As relagOes familiares:

A existéncia, na regidao do domicilio, de servicos comunitarios (equipamentos

sociais governamentais):

2. O nivel de caréncia econdmica da familia:

3. O nivel de escolaridade do grupo familiar:

5. Integrantes do grupo familiar com necessidades especiais:




6. As relagdes sociais na comunidade:

7. Possiveis obstaculos sociais que dificultam a insercdo, aceitacao e
participacdo do grupo familiar nos processos simbdlicos sociais e culturais da
comunidade:

8. Reflexos da deficiéncia e/ou idade avancada que afetam a auto-estima do
grupo familiar:

Nossa analise, parecer e consideragoes:

Assistente Social
CRESS/RJ
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