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RESUMO

A moradia € um dos temas mais complexos relacionados aos direitos sociais. A crise
gerada pela escassez de oferta de moradia e a financeirizagdo do acesso a esse
direito fundamental tensionam e expdéem uma das maiores violagbes aos direitos
humanos, levando as pessoas que, sem alternativas, encontram nas ruas um lugar
para se viver. Esse grupo de pessoas excluidas, invisibilizadas e marginalizadas
quase perdeu a perspectiva de sobrevivéncia; amarga as intempéries da vida na
cidade e tende a aumentar de escala pela crise pandémica ocasionada pela covid-19
e pelo desemprego. Esta pesquisa analisa se a politica publica de moradia dos
municipios que compdem o Polo X de Assisténcia Social, na regido noroeste do
Espirito Santo, contempla recursos necessérios para a garantia desse direito
fundamental as pessoas em situacdo de rua, bem como se a atuacao do Ministério
Publico em audiéncias publicas pode ser alternativa para que o Poder Executivo
municipal disponha de projetos e atividades que garantam o direito a moradia as
pessoas em situacdo de rua. Utilizando-se de uma abordagem metodologica de matriz
dialética, a pesquisa objetiva analisar a importancia do desenvolvimento de acfes
intersetoriais e regionais dirigidas as pessoas em situacdo de rua; verificar se a
atuacao do Ministério Publico nas audiéncias publicas do orcamento participativo nos
municipios contribui efetivamente para que sejam incluidos nas leis municipais de
planejamento programas e atividades voltados para atender a politica de moradia para
pessoas em situacdo de rua; analisar os investimentos em moradia a partir das
demonstracdes contabeis dos municipios que integram o Polo Regional X publicadas
nos portais da transparéncia; e verificar o cumprimento dos Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel (ODS — Agenda 2030) em tais municipios. Nesse
cenario, assumem especial relevancia propostas capazes de promover a
emancipacado desse grupo social vulneravel que habita as cidades, proporcionando-
lhe acesso a moradia adequada, especialmente se for considerada a concepcao do
Housing First, que se estrutura de maneira inversa a politica em etapas. Os principais
resultados mostram que 0s municipios que integram o Polo Regional X ndo investem
em politicas de moradia subsidiada especialmente voltadas as pessoas em situacao
de rua; que falta adesédo desses municipios aos ODS previstos na Agenda 2030; que
as redes de protecdo ndo contam com abrigos temporarios ou aluguel social para

suporte nos atendimentos e abordagens sociais realizados pelas respectivas



secretarias municipais de Assisténcia Social; e que ha baixa participacéo popular nas
audiéncias publicas. Portanto, o Ministério Publico, como instituicdo indutora de
politicas publicas e agente de transformacdo social, tem papel de destaque na
efetivacdo e concretizacdo do direito fundamental & moradia, especialmente na

participacéo e intervencao direta com os demais atores e entidades da sociedade civil.

Palavras-chave: Direito a moradia; financeirizacdo da moradia; pessoas em situacao
de rua; Ministério Publico.



ABSTRACT

Housing is one of the most complex issues related to social rights. The crisis generated
by the shortage of housing and the financialization of access to this fundamental right
stress and expose one of the greatest violations of human rights, leading people who,
without alternatives, find a place to live on the streets. This group of excluded, made
invisible and marginalized people almost lost the prospect of survival; bitter the
challenges of life in the city and tends to increase in scale due to the pandemic crisis
caused by covid-19 and unemployment. This research analyzes whether the public
housing policy of the municipalities that make up the Pole X of Social Assistance, in
the northwest region of Espirito Santo, includes the necessary resources to guarantee
this fundamental right to homeless people, as well as whether the Ministry's
performance Audiences in public hearings can be an alternative for the municipal
executive branch to have projects and activities that guarantee the right to housing for
homeless people. Using a dialectical matrix methodological approach, the research
aims to analyze the importance of developing intersectoral and regional actions aimed
at homeless people; verify whether the performance of the Public Prosecutor's Office
in the public hearings of the participatory budget in the municipalities effectively
contributes to the inclusion in the municipal planning laws of programs and activities
aimed at meeting the housing policy for homeless people; analyze investments in
housing based on the financial statements of the municipalities that are part of the Polo
Regional X published on the transparency portals; and verify compliance with the
Sustainable Development Goals (SDG — Agenda 2030) in such municipalities. In this
scenario, proposals capable of promoting the emancipation of this vulnerable social
group that inhabits cities, providing them with access to adequate housing, assume
particular relevance, especially if the Housing First concept is considered, which is
structured inversely to the policy in stages. The main results show that the
municipalities that integrate Polo Regional X do not invest in subsidized housing
policies especially aimed at homeless people; that these municipalities lack adherence
to the SDGs set out in the 2030 Agenda; that the protection networks do not have
temporary shelters or social rent to support the assistance and social approaches
carried out by the respective municipal secretariats of Social Assistance; and that there
is low popular participation in public hearings. Therefore, the Public Prosecutor's

Office, as an institution that induces public policies and an agent of social



transformation, has a prominent role in the implementation and realization of the

fundamental right to housing, especially in the participation and direct intervention with
other actors and entities of civil society.

Keywords: Right to housing; financialization of housing; homeless people; Public
Ministry.
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INTRODUCAO

Ao longo dos anos de atividade profissional no Ministério Publico, especialmente na
32 Promotoria da Infancia, Juventude, Orfios e Sucessdes e na 22 Promotoria de
Justica Civel, englobando Meio Ambiente e Urbanismo, o presente autor deparou-se
com o fendbmeno da falta de moradia, nimero cada vez maior de pessoas em situacao
de rua, loteamentos irregulares ou clandestinos, assentamentos informais adensados,

retrato de uma permanente politica de excluséo periférica.

Diante dessa realidade e atuando na regido noroeste do Estado do Espirito Santo,
inclusive na Coordenadoria Regional Ambiental, escolheu o Polo Regional X da
Assisténcia Social, composto pelos municipios de Nova Venécia, Agua Doce do Norte,
Mantendépolis, Aguia Branca, Barra de S&o Francisco, Vila Pavio e Ecoporanga, para
propor acdes intersetoriais e regionais com vistas a efetivacao do direito fundamental

a moradia para as pessoas em situacdo de rua.

O direito @ moradia constitui um direito humano reconhecido internacionalmente em
diversas convencoes e tratados de direitos humanos, sendo elevado a condi¢do de
direito fundamental social no Brasil pelo poder constituinte derivado, por intermédio

da Emenda Constitucional n° 26, de 14 de fevereiro de 2000.

A relevante omissdo com que gestores municipais administram a cidade e executam
0 orcamento expde as camadas sociais mais vulneraveis, dentre elas as pessoas em
situacao de rua. A marginalizacao socioeconémica, juridica e politica dessa populacéo
nao significa sua exclusdo do sistema juridico-politico, mas revela que se esta diante
da verdadeira natureza desse sistema, na qual os direitos sdo garantidos
seletivamente a parcela da populacdo e esquecidos a outras, apesar das conquistas

formais das liberdades e garantias contidas na Constituicao brasileira de 1988.

Parte-se da premissa de que os Planos Plurianuais (PPASs); as Leis de Diretrizes
Orcamentarias (LDOs) e as Leis Orcamentarias (LOs) ndo sdo mais pensadas e
planejadas para dar efetividade a politica de moradia local, guando muito o municipio

se atrela a planos de moradia editados pelo governo federal. Com isso, a estrutura
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dos investimentos se articula pelo mercado — tornando a moradia verdadeira

mercadoria inacessivel aqueles que sao desprovidos de renda.

A exclusé@o social se manifesta no proprio fendbmeno da segregacéo espacial, uma vez
que a distribuicdo das areas de habitacdo na cidade por classes sociais distintas
colocou “de fora” das melhores condicbes de habitabilidade as populacbes
vulnerabilizadas e, portanto, com acessos diferenciados a benfeitorias, equipamentos

publicos e conforto urbano.

Essa condicdo, associada aos altos niveis de pobreza presentes na realidade
brasileira, acaba por intensificar os processos de exclusdo na cidade, que adquirem
outras dimensdes socialmente mais graves, envolvendo o aumento da violéncia, o
afastamento dos padrdes institucionais estabelecidos, a privacdo na geracdo de
oportunidades, enfim, o distanciamento da condicdo de cidadania e de vida digna para

ser vivida.

Contudo, em que pese se perceba lutas de movimentos sociais em prol de melhores
condicOes de vida das pessoas em situacdo de rua, ainda se observa que essa

realidade tem poucas ou quase nenhuma porta de saida.

Sem adentrar nos motivos que levam as pessoas a viver nas ruas, a moradia se
apresenta como instrumento de resgate da cidadania e da dignidade. Ao invés de ser
a Ultima a ser implantada, deve ser a primeira — aluséo a politica de moradia primeiro
(Housing First). Isso leva a refletir e buscar respostas nas politicas desenvolvidas
localmente, j& que o municipio € o ente mais proOximo e 0 mais vocacionado a dar
solucbes as ocupacdes urbanas, bem como estruturar planos de enfrentamento de

fatores de exclusao e desigualdade social voltadas para essa populagéo.

O Ministério Publico, consagrado pela Constituicdo como interlocutor das politicas
publicas, deve se situar entre essas arenas, por meio de seus representantes em todo
0 pais, como agentes de promo¢ao humana, com o intuito de compreender melhor e
acolher tanto as mobiliza¢gdes de grupos sociais, quanto as de pleitos individuais. Para

tanto, € pertinente a instituicdo apropriar-se e aplicar os conhecimentos a respeito
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dessas mobiliza¢cdes e lutas, de modo a articular juridica e politicamente com maior

eficiéncia na concretizacao dos direitos fundamentais.

Os espacos que se constituiram nos anos do grande crescimento urbano (1960-1980),
hoje dotados de agua, luz, equipamentos publicos e espacos comerciais, contrastam
com uma nova geografia da pobreza e da vulnerabilidade social, muito mais
heterogénea e complexa que define o lugar dos pobres na cidade (ROLNIK, 2019, p.
265).

A crise pandémica da covid-19, iniciada no Brasil em marco de 2020, exp6s ainda
mais as pessoas em situacao de rua ja sacrificadas pela falta de politicas publicas,
pelo processo continuo de industrializacdo das cidades, pela mercantilizacdo da

moradia e pela segregacao socioespacial.

O direito fundamental a moradia ndo pode ser interpretado como sendo apenas um
“teto” ou “espaco fisico” onde se vive. Ele pressupde a observancia de critérios
qualitativos minimos, como espaco de autoafirmacéo e dignidade. Ele dialoga e se
interliga com outros direitos autonomamente protegidos (vida, alimentacéo, saude,
privacidade, intimidade, meio ambiente, propriedade, urbanismo, entre outros), em

verdadeira sintonia com o Estado socioambiental.

A partir dessa perspectiva critica, analisa-se uma possivel ressignificacdo e a
necessidade de novas praticas para a reducdo da desigualdade e exclusdo que
condenam esse grupo as mais fortes violacdes aos direitos humanos. De acfes
assistencialistas e de esséncia higienista para acdes que fomentem a emancipacao e
a inclusdo social, evidenciando a importancia do desenvolvimento de acbes

intersetoriais e regionais com énfase ao direito fundamental a moradia adequada.

Nesse sentido, esta pesquisa se prop0s a enfrentar os seguintes problemas: a politica
publica de moradia dos municipios que compdem o Polo X — regido noroeste
contempla recursos necessarios para a garantia desse direito fundamental as pessoas
em situacdo de rua? A atuacdo do Ministério Publico em audiéncias publicas pode ser
alternativa para que o Poder Executivo municipal disponha de projetos e atividades

gue garantam o direito a moradia as pessoas em situacao de rua?



19

Partiu-se da hipétese de que a politica de moradia ndo contempla as pessoas em
situacdo de vulnerabilidade ou que estejam abaixo da linha da pobreza ou
temporariamente sem renda. Por isso, a retomada de investimentos pelos municipios
em uma politica permanente de moradias subsidiadas, incluidas nas leis de
planejamento, para essas pessoas contribuira para que elas consigam sair da

situacéo de vulnerabilidade social a que se encontram submetidas.

Como resposta provisoria, tem-se que a moradia € uma alternativa de saida da
situacao de rua, até porque o descolamento desse fio de conexao a vida pode ter sido
rompido no ndcleo familiar conflituoso ou por situacdes sociais criticas.
Consequentemente, uma casa para abriga-las restituiria dignidade e um novo grau de

pertencimento a esses sujeitos de direito.

Os objetivos especificos da pesquisa consistiram em: analisar a importancia do
desenvolvimento de ac¢des intersetoriais e regionais dirigidas as pessoas em situacao
de rua; verificar se a atuacdo do Ministério Publico nas audiéncias publicas do
orcamento participativo nos municipios que compdem o Polo Regional X contribui
efetivamente para que sejam incluidas nas Leis Orcamentérias rubricas para atender
a politica de moradia para pessoas em situacdo de rua; analisar os investimentos em
moradia a partir das demonstracées contabeis dos municipios que compdem o
referido Polo publicadas nos Portais da Transparéncia; verificar o ranking do
cumprimento dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS — Agenda 2030)

desses municipios.

A pesquisa se desenvolveu a partir das teorias de Joaquim Herrera Flores e
Boaventura de Sousa Santos, baseadas na teoria critica dos direitos humanos, nas
lutas sociais emancipatoérias, na emergéncia de um fascismo social e no potencial
emancipatorio do Direito. Partiu-se de uma abordagem metodolégica de matriz
dialética que nos permitiu analisar os tensionamentos e dilemas envolvidos na
problematica das pessoas em situagdo de rua buscando-se construir e fomentar
praticas politicas e planos estratégicos de um mundo social e de valorizagdo do ser
humano e destinatario das politicas publicas de moradia para pessoas em situacao

de rua.
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A coleta de dados considerou a abordagem qualitativa da pesquisa e foi realizada com
a analise dos discursos dos participantes e 0os encaminhamentos decorrentes de
audiéncias publicas, considerando o carater de pesquisa intervencdo na qual o
pesquisador, como membro do Ministério Publico, participa das audiéncias de forma
propositiva com vistas a garantir politicas publicas especialmente de moradia para as
pessoas em situacdo de rua. Também foram utilizados dados quantitativos para
melhor explicitar a auséncia de investimentos, por parte dos municipios do Polo X —
Noroeste, na politica de moradia através dos elementos coletados nas demonstragfes

contabeis publicadas oficialmente.

A diversidade de municipios que integram o Polo Regional foi relevante, pois, através
das variadas realidades vivenciadas, permitiu compreender a dinamica regional de
entrada, permanéncia e possibilidades de saida da situacéo de rua, considerando as
externalidades ambientais e estruturais, os investimentos publicos em moradia pelos
municipios, a previsdo dessa politica nas Leis de Planejamento (PPA, LDO e LO) e
seus impactos, bem como analisar os fluxos de atendimentos dos setores que

integram a rede municipal e de outras politicas de acesso a esse grupo de pessoas.

No decurso da primeira sec¢éo, foi procedida a uma breve andlise da moradia como
direito fundamental e condicdo de existéncia digna, com enfoque e contextualizacao
nas convencdes internacionais, bem como a sua evolugéo no direito brasileiro e a
responsabilidade do Estado na efetivacdo deste direito fundamental. Isso permitiu
discutir a constitucionalizacdo dos direitos sociais e sua efetividade e uma andlise da
financeirizagdo da moradia que a transformou numa mercadoria inacessivel as
camadas sociais vulneraveis, especialmente as desprovidas de renda, formada em

sua quase totalidade por subcidadéos, invisiveis e excluidos da sociedade civil.

Na segunda secao, fez-se uma reflexdo sobre a condicéo da populagcdo em situagcao
de rua, suas dificuldades, lutas, sofrimento diante da exclusdo e da desigualdade
social vivenciadas na rua, com enfoque na teoria critica dos direitos humanos de
Joaquim Herrera Flores, em que as lutas expressam uma poténcia e a capacidade de

atuar no mundo.
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Além disso, em Boaventura de Sousa Santos, trabalhou-se a ideia de que o
pensamento moderno ocidental € um pensamento abissal num sistema de distin¢cdes
visiveis e invisiveis, através de linhas radicais que dividem a realidade social em dois
universos distintos: o universo desse lado da linha e o universo do outro lado da linha.
Além disso, tem-se a discussédo de que o potencial emancipatério do Direito e a crise
do contrato social foram marcados pelo predominio estrutural dos processos de

excluséo sobre os processos de inclusao.

Discutiu-se também a perspectiva de que as audiéncias publicas com a gestédo
participativa na elaboracdo do orcamento e as interven¢gdes do Ministério Publico
podem trazer resultados positivos nessa politica publica, especialmente se for
considerado que a concep¢ao da moradia primeiro passou a ser meta prioritaria a
partir da edicdo da Resolugédo n° 40, de 13 de outubro de 2020, do Ministério da

Mulher, da Familia e dos Direitos Humanos.

Por fim, foi trazida a discusséo a atuacdo do Ministério Publico como ator de politicas
sociais, agente de emancipacéo e de transformacéo social com seu poder de agenda
e capacidade de criar espacos de escuta e, ao final, foram apresentadas propostas
para a construcdo de politicas contra-higienistas que contemplem uma perspectiva

intersetorial e regional e redes de sustentacdo dessas politicas.

Na subsecado ultima, trouxeram-se os dados das audiéncias publicas em que o
Ministério teve participagdo ativa na busca de solu¢des para a atuacao intersetorial e
regional; fez proposicdes nas leis de planejamento (PPA, LDO e LO) para contemplar
investimentos em moradia para as pessoas em situacdo de rua e outras formas de
atendimento, inclusive como amicus curiae na Acado de Inconstitucionalidade n°
0015790-30.2020.8.08.0000, em tramite no Tribunal de Justica do Estado do Espirito
Santo.

Além disso, realizou-se uma audiéncia publica especifica, cujo objetivo foi discutir
sobre a politica municipal para as pessoas em situacdo de rua, com énfase na
prestacédo de servigos socioassistenciais consistentes em: abordagem social, servico
especializado para pessoas em situacdo de rua, acolhimento institucional com

diferentes tipos de equipamentos, metas municipais, moradia, dotacdo orcamentaria
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e atuacdo do Ministério Publico como indutor de politicas publicas e agente de

transformacao social.



23

1 A MORADIA COMO DIREITO FUNDAMENTAL E CONDICAO DIGNA DE
EXISTENCIA

1.1 O DIREITO A MORADIA: CONTEXTUALIZACAO NAS CONVENCOES
INTERNACIONAIS E NO ORDENAMENTO JURIDICO BRASILEIRO

O direito a moradia, tanto no plano internacional quanto no ordenamento juridico
brasileiro, desde a sua configuracdo enquanto protecao juridica da propriedade de
interesse das elites, passou, atualmente, a categoria de direito fundamental social e,

assim, instrumento essencial ao pleno exercicio da cidadania.

Mesmo diante da fundamentalidade do direito a moradia, vé-se que tanto os tratados
e convencdes internacionais de direitos humanos bem como a Constituicdo da
Republica e outros instrumentos juridicos ndo foram suficientes para mudar a
realidade das pessoas “sem teto”, deixando-os de fora dos espacos adequados nas

cidades.

A habitacdo € uma necessidade humana fundamental, basica, permanente e que
precisa ser satisfeita dia ap6s dia. A vida humana apresenta-se estritamente ligada a
esse direito. Alimentar-se, respirar, habitar, com todas as suas fung¢des, € condicao
para a continuidade da vida humana (MENEZES, 2017, p. 1).

O primeiro tratado internacional a promover o reconhecimento dos chamados direitos
econOmicos, sociais e culturais como direitos humanos e fundamentais foi a
Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, proclamada pela Resolucdo da
Assembleia Geral 217-A, de 10 de dezembro de 1948, e decorrente dos trabalhos
iniciados com a Carta da Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU) de 1945
(MONTEIRO, 2015, p. 37).

Ocupa posicao de especial relevancia o disposto no art. 25, item 1, da Declaracéo

Universal (ONU, 1948), que assim preveé:

Todo ser humano tem direito a um padrdo de vida capaz de assegurar-lhe, e
a sua familia, saude e bem-estar, inclusive alimentacao, vestuério, habitacao,
cuidados médicos e os servigos sociais indispensaveis, e direito a seguranca
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em caso de desemprego, doenca, invalidez, viuvez, velhice ou outros casos
de perda dos meios de subsisténcia em circunstancias fora de seu controle.

No estagio inicial de criacdo de um sistema global de garantia dos direitos humanos,
a previsao do direito a moradia ainda se apresentava de forma genérica, destituida de
adjetivacdo. Além disso, versava que a habitacao seria um direito de todos, mas sem
balizas explicitas para a sua efetivagdo, muito embora essa constata¢éo néao retira a

importancia da previséo internacional na protecao do direito a moradia adequada.

A Declaragdo de 1948 e os pactos conformam o sistema universal de direitos
humanos. O Pacto Internacional de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, no artigo
11, 8 1° (BRASIL, 1992a), disp6s que:

Os Estados Partes do presente Pacto reconhecem o direito de toda pessoa a
um nivel de vida adequado para si préprio e sua familia, inclusive a
alimentacao, vestimenta e moradia adequadas, assim como a uma melhoria
continua de suas condi¢des de vida. Os Estados Partes tomardo medidas
apropriadas para assegurar a consecucdo desse direito, reconhecendo,
nesse sentido, a importancia essencial da cooperacao internacional fundada
no livre consentimento.

A Convencéo Internacional sobre a Eliminacao de Todas as Formas de Discriminacéo
Racial, adotada pela ONU em 1965, também trouxe expressa previsao, em seu art.
59, de que os Estados-partes assumem o compromisso de garantir o acesso ao direito
a moradia (MONTEIRO, 2015, p. 43).

Além disso, a Convencéao sobre a Eliminacdo de todas as Formas de Discriminacéo
contra a Mulher, de 1979, adotada pela Assembleia Geral da ONU em 1979, ao buscar
promover a igualdade entre homem e mulher, reconhece, no art. 14.2, a necessidade
de os Estados-partes adotarem medidas tendentes a viabilizar o acesso a habitacéo
adequada, incluindo servigos sanitarios, eletricidade e do abastecimento de agua, do
transporte e das comunicacbes (MONTEIRO, 2015, p. 43).

Por sua vez, a Convencao sobre os Direitos das Criancas, de 1989, dispds, no art. 27,
item 3, como direito inalienavel da crianca o acesso e a preservacao de sua habitacao,
e previu que os Estados-partes adotardo medidas apropriadas a fim de ajudar os pais

e outras pessoas responsaveis pela crian¢ca a tornar efetivo esse direito e, caso
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necessario, proporcionarao assisténcia material e programas de apoio, especialmente

no que diz respeito a nutricdo, ao vestuario e a habitacdo (MONTEIRO, 2015, p. 44).

Ja a Declaracdo sobre Assentamentos Humanos de Vancouver, decorrente da
Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Assentamentos Humanos, de 1976, nas
secoes 1.1 e 111.8, reafirma o compromisso com a total e progressiva realizacdo do
direito & moradia adequada, garantia legal de posse, protecao contra discriminacao e

igual acesso, e custos acessiveis para todas as pessoas e suas familias.

A segunda Conferéncia das Na¢des Unidas sobre Assentamentos Humanos — Habitat
I, realizada em Istambul entre 3 e 14 de julho de 1996 (FERNANDES, 2003, p. 20),
endossou as metas universais para garantir moradia adequada. Enfatizou, no item 11,
que as pessoas estdo vivendo na pobreza absoluta e sem abrigo adequado. O nimero
de moradias inadequadas e dos sem-teto esta crescendo assustadoramente em

muitos paises, ameacando os padrées de saude, seguranca e mesmo a propria vida.

A partir da Habitat I, o reconhecimento internacional do direito & moradia influenciou
marcos importantes no Brasil, como a aprovacao do Estatuto da Cidade (2001) e a
criagdo do Ministério das Cidades (2003) e do Conselho das Cidades (2004).

A Nova Agenda Urbana, aprovada na terceira Conferéncia das Nacfes Unidas sobre
Moradia e Desenvolvimento Urbano Sustentavel, realizada em Quito, no Equador, em
2016, também traz diversos paragrafos referindo-se aos direitos humanos e ao direito

a moradia, em especial o item 95 (ONU, 20186).

Disposicao relativa ao direito a moradia também foi previsto na Agenda 21 sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento, de 1992. No capitulo 7 (ONU, 1992), item 7.6, Ié-se

que:

O acesso a habitacédo segura e saudavel é essencial para o bem-estar fisico,
psicolégico, social e econdmico das pessoas, devendo ser parte fundamental
das atividades nacionais e internacionais. O direito a habitacdo adequada
enquanto direito humano fundamental estid consagrado na Declaracéo
Universal dos Direitos Humanos e no Pacto Internacional dos Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais. Apesar disso, estima-se que atualmente
pelo menos 1 bilhdo de pessoas ndo disponham de habitacGes seguras e
saudaveis e que, caso ndo se tomem as medidas adequadas, esse total tera
aumentado drasticamente até o final do século e além.



26

No Brasil, foi somente com o advento da Constituicdo de 1988 que se inaugurou um
sistema de protecdo ao direito & moradia, consagrando-o como direito fundamental,
seguindo as normatizacdes previstas nos tratados e convencdes internacionais sobre

direitos humanos da segunda metade do século XX.

Antes mesmo da previsao do direito a moradia no rol dos direitos fundamentais sociais
no artigo 6°, incluida pela Emenda Constitucional n°® 26/2000, ja se verificava na
Constituicdo de 1988 (BRASIL, 1988) mencéo expressa a esse direito em outros
dispositivos: quando dispds sobre a competéncia comum da Unido, dos estados, do
Distrito Federal e dos municipios para a promocao de programas de construcdo de
moradia e a melhoria das condi¢bes habitacionais e de saneamento basico (art. 24,
IX), seja no artigo 79, inciso 1V, ao definir o salario minimo como aquele capaz de
atender as necessidades vitais basicas do trabalhador e de sua familia, dentre outros
elementos, com moradia. Da mesma maneira, a vinculacdo social da propriedade (art.
59, XXIIl e arts. 170, Ill, e 182, § 2°), bem como a previsdo da usucapiao especial
urbana (art. 183) e rural (art. 191), ambas condicionadas, dentre outros requisitos, a

declaracdo de dominio do imovel para moradia.

Importante ressaltar que a participacdo do Brasil como relator do direito a moradia na
Habitat I, aliada a expressiva articulacdo dos movimentos sociais dos sem-teto, sem-
terra e sem-emprego, pressionou de certa forma o Congresso Nacional a promover a

inclusdo da moradia no rol dos direitos fundamentais sociais na Constituigéo.

Assim, logo que finalizou a referida conferéncia em Istambul, foi apresentada ao
Senado a Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) n® 28/1996, de autoria do
Senador Mauro Miranda, com o objetivo de alterar a redag&o do art. 6° da Constituicdo
brasileira. Seguida de aprovacdo no Senado, a PEC 28/1996 foi encaminhada a
Camara dos Deputados, onde se destacou a responsabilidade do Estado em planejar,
conceber, implantar e executar politicas publicas que garantam a moradia como um
direito minimo de cada brasileiro. A Emenda Constitucional n° 26 foi promulgada em
14 de fevereiro de 2000, incluindo expressamente o direito a moradia no rol do artigo
6°.
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Se por um lado houve a formalizagcdo dos direitos, isso ndo se deve a simples
previsées juridicas. E com base no estudo das reivindicacdes de movimentos sociais
urbanos que se deve buscar descobrir caminhos e implicagdes para um “direito a
moradia” (assim como para um “direito a cidade”) colocado como bandeira de luta, e
nao o contrario (MENEZES, 2017, p. 11).

Daury Cesar Fabriz (2008, p. 9) nos mostra que as diretrizes da democracia
representativa contemporanea substituem a participagdo popular, restando aos
cidaddos somente 0 acesso ao consumo da politica e aposta numa saida possivel que

€ a reorganizacdo dos movimentos populares. Para o autor,

Os cidadaos s6 tém acesso ao “consumo” da politica, conforme encaminhada
por essas elites e ndo a Politica concebida como formulacédo, resolugéo e
deciséo acerca de questfes sociais relevantes. Nesse sentido, aposta-se na
reorganizagdo dos movimentos populares como a Unica forma possivel de
realizacdo de direitos sociais basicos, conforme enumerados pelo art. 6° da
Constituicdo da Republica brasileira.

Alids, foram os movimentos populares que proporcionaram a presenca do catalogo de
direitos sociais, econdmicos e culturais no texto constitucional brasileiro de 1988.
Mesmo diante do poder que emerge da participacdo popular, colocou-se em
desmanche o Estado social brasileiro, com inicio nos anos 90 do século passado, que
continua nos dias atuais (FABRIZ, 2008, p. 7).

A partir dos movimentos sociais foi que emergiu o direito a cidade, tendo sido objeto
de analise por David Harvey (2014, p. 13), ao se referir ao “direito a cidade” de Henry

Lefebvre:

[...] se, como aconteceu na Ultima década, a ideia do direito a cidade passou
por certo ressurgimento, ndo € para o legado intelectual de Lefebvre que nés
devemos voltar em busca de uma explicagdo. [...] o que vem acontecendo
nas ruas, entre 0s movimentos sociais urbanos, € muito mais importante. [...]
a ideia do direito a cidade ndo surge fundamentalmente de diferentes
caprichos e modismos intelectuais [...]. Surge basicamente das ruas, dos
bairros, como um grito de socorro e amparo de pessoas oprimidas em tempos
de desespero.

O direito a moradia ainda carece de efetividade e até mesmo por questdes ligadas a
sua justiciabilidade. Solu¢des simbdlicas nessa politica publica sacrifica e condena a

barbarie pessoas vulneraveis e afastam o Estado que, sensivel as lutas sociais, deve
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promover o bem de todas e todos. A efetivacdo de direitos de categoria dos direitos
sociais depende de articulacdo politica dos varios segmentos que compdem a
sociedade (FABRIZ, 2008, p. 10). Essa luta que exsurge do apelo popular por moradia

digna é responsabilidade do Estado. E o que se vera na préxima secao.

1.2 RESPONSABILIDADE DO ESTADO NA EFETIVACAO DO DIREITO
FUNDAMENTAL A MORADIA: FINANCEIRIZACAO E FALTA DE ACESSO

A Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), no artigo 1°, inciso Ill, proclama o principio da
dignidade da pessoa humana que irradia e fundamenta a estrutura do Estado
Democrético de Direito. Com a mesma densidade principiolégica, ao tratar da ordem
econdmica e financeira, no artigo 170, caput, fez consignar que a ordem econdmica,
fundada na valorizag&o do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar

a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social.

O principio da dignidade da pessoa humana impde limites a atuacdo estatal,
objetivando impedir que o poder publico venha a violar a dignidade pessoal (SARLET,
2006, p. 110), mas também

[...] implica (huma perspectiva que se poderia designar de programética ou
impositiva, mas nem por isso destituida de plena eficacia) que o Estado
devera ter como meta permanente, prote¢do, promocao e realizagédo concreta
de uma vida com dignidade para todos [...].

E certo que o principio da dignidade da pessoa humana exige, na sua dimensdo
positiva, a satisfacdo das necessidades existenciais basicas para uma vida com
dignidade e, em principio, nenhuma restricdo de direito fundamental podera ser
desproporcional ou afetar o nucleo essencial do direito objeto da restricdo (SARLET,
2006, p. 119).

Sem embargo da previsdo expressa no texto constitucional (art. 6°), a moradia como
direito fundamental jA encontrava amparo no principio da dignidade, eis que nédo se
pode falar em dignidade sem que se passe pela moradia como condi¢ao de existéncia
minima do ser humano que, inclusive, tem interfaces com outros direitos também

essenciais como saude e educacao.
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E inegéavel, conforme anteriormente exposto, que desde 1992, com a ratificacdo do
Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais pelo Brasil, todos os
direitos humanos nele contidos, dentre eles o direito a moradia, passaram a ser,

também, direitos fundamentais.

Assim, ha uma vinculacdo dos poderes publicos ao dever de materializacdo desses
direitos através de programas de acdo e, com isso, tem o dever de elaborar tais
programas, sob pena de omissdo inconstitucional'. Essa observagéo é feita por Maria

do Socorro Azevedo de Queiroz (2011, p. 132), nos seguintes termos:

Os direitos fundamentais, todos eles, vinculam os poderes publicos:
Legislativo, Executivo e Judiciario; os direitos fundamentais sociais
prestacionais vinculam o Poder Executivo, em primeiro plano, ao dever de
materializacéo desses direitos através de programas de acdo. Como melhor
forma de concretizar os direitos fundamentais sociais prestacionais, a
Administracdo Puablica tem o dever de elaborar programas de acédo
materializadores das prestacdes objeto desses direitos, sob pena de omisséo
inconstitucional.

O direito & moradia deve estar previsto em normas de planejamento dos entes
federados encarregados de dar concretude aos direitos fundamentais. E para reduzir
as desigualdades sociais e conceber vida digna para todos, ha um dever da
Administracdo em atender ao maior nimero de pessoas em situacdo de atencdo

estatal e social, desenvolvendo politicas publicas. No dizer de Queiroz (2011, p. 132):

A realizagcdo dos direitos fundamentais como um todo exige uma
reestruturagdo da Administracdo Publica na sua forma de agir, devendo
desenvolver politicas publicas capazes de atender, de maneira geral e
igualitaria, as necessidades fundamentais dos cidaddos. Os programas de
acao executivos sdo programas que se voltam a proporcionar uma educacao
adequada, um meio ambiente saudavel, condicdes de moradia digna,
assisténcia aos necessitados, e prioritariamente, é claro, aos mais
necessitados dessas prestagées.

Fala-se num dever de atender a essas demandas sociais, 0 que acaba por possibilitar

gue sejam sindicados pelo 6rgéo jurisdicional quando ha omissao no cumprimento

L A propésito do tema, ver Acdo de Descumprimento de Preceito Fundamental em tramitacdo no
Supremo Tribunal Federal sob alegado “estado de coisas inconstitucional concernente as condigdes
desumanas de vida da populagédo em situagdo de rua no Brasil”, que decorreria de omissdes estruturais
de todos 0s Poderes e niveis federativos. Disponivel em:
https://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/ADPF97613despacholl.pdf. Acesso em 25
nov. 2022.
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desse dever constitucional em materializar os direitos fundamentais prestacionais. E,
com isso, “[...] os sujeitos de direito que podem exigir diretamente o objeto do direito
— a prestacdo — encontram nesses programas uma melhor forma de atencéo publica
[...]"” (QUEIROZ, 2011, p. 132).

Se ha um dever constitucional, sobra pouca ou quase nenhuma margem de
discricionariedade na atuacdo do administrador. A Administracdo Publica ndo possui
um espaco de livre atuacdo quanto a escolha de opgBes oportunas e convenientes,
imune ao controle judicial. E sintetiza Queiroz (2011, p. 133): “[...] sua agéo
discricionaria deve ser a de buscar a melhor realizacdo dos direitos fundamentais

sociais prestacionais”.

A constitucionalizacao dos direitos fez com que a vinculagao da discricionariedade ao
interesse publico ganhasse contornos de dever cuja atuacao da Administracéo Publica
esta pautada no cumprimento das prioridades constitucionais, assim exigido pelo novo
paradigma do direito, que supera a ideia formalista de um sistema fechado de regras,
para ser entendido como um sistema aberto de normas com espectro abrangente e
vinculado. “A discricionariedade €&, pois, um exercicio vinculado ao atendimento dos
direitos fundamentais” (QUEIROZ, 2011, p. 137).

A questéo da efetividade encontra-se vinculada ao plano das politicas publicas. Em
outras palavras, sdo decisdes de Estado e de governo transformadas em normas que
tém por finalidade a prestacédo de servigos publicos de forma a garantir os direitos
sociais (FABRIZ, 2008, p. 10).

Por meio da Lei n® 11.124, de 16 de junho de 2005, foi criado o Sistema Nacional de
Habitagdo de Interesse Social (SNHIS), com o objetivo de viabilizar o “[...] acesso a
terra urbanizada e a habitagao digna e sustentavel” para a populagéo de menor renda
(BRASIL, 2005a). Esse sistema prevé a realizacao de planos, programas e projetos
habitacionais, articulados pelo Estado e a sociedade nos ambitos federal, estadual e
municipal. A composic¢ao do Sistema € prevista com ampla participagédo de 6rgéaos do
Estado e instituicbes que desempenham fun¢cdes complementares ou afins com a

habitacdo, conselhos, organizacdes da sociedade civil ou quaisquer entidades
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privadas que atuam na area habitacional, afins ou complementares, e outros (BRASIL,
2005a).

Ficam evidentes, nos textos da referida lei, a constituicdo de espagos e o intuito de
viabilizar moradias dignas as pessoas em situacdo de invisibilidade social, sendo
compartilhados os recursos e as responsabilidades pela implementacdo da politica

entre Unido, estados, Distrito Federal e municipios (BRASIL, 2005a).

O que se tem observado € que o direito a moradia é negligenciado. Mesmo diante da
mobilizacdo social engendrada por movimentos populares de moradia com a criagao
do Ministério das Cidades, a realizacdo das Conferéncias Nacionais das Cidades, a
instituicdo do Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social e a institucionalizagao
de espacos publicos para a defesa do direito a cidade, de certa forma, foram
capturadas pela agenda do capital, com mecanismos do mercado imobiliario como

parte estrutural de uma reproducéo do capital.

O deficit habitacional estimado no Brasil em 2019, de acordo com a Fundagéao Joao
Pinheiro (2021, p. 113), foi de 5,876 milh6es de domicilios, dos quais 5,044 milhdes
estavam localizados em area urbana e 832 mil, em area rural. Em termos relativos, o
namero total representa 8,0% do estoque total de domicilios particulares permanentes
e improvisados do pais. Pela perspectiva das grandes regides do Brasil, 0 Sudeste
apresentou 0s maiores numeros em termos absolutos e somou um déficit de 2,287
milhdes de domicilios. Em seguida, vem a regido Nordeste, com 1,778 milhdo de
unidades. Em seguida, o Norte, com déficit de 719 mil domicilios; e o Sul, com 618

mil. Por altimo, a regido Centro-Oeste, com 472 mil.

Ainda segundo dados da Fundacao Jo&o Pinheiro (2021, p. 118), em 2019, o principal
componente do déficit habitacional no Brasil foi o 6nus excessivo com o aluguel
urbano. Ao todo, 3,035 milhdes de domicilios, cuja renda domiciliar era inferior a trés
salarios minimos, utilizavam mais de 30% dela com aluguel, o que representa 51,7%
do total do déficit do pais. Em seguida, vieram as habitacbes precarias, com 1,482
milh&o de unidades, o que corresponde a 25,2% do déficit, e, por ultimo, a coabitagéo,

com 1,358 milhdo de domicilios, equivalente a 23,1% do déficit total.
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O governo federal deixou de lado o Plano Nacional de Habitacéo de Interesse Social
e deu lugar ao Programa Minha Casa, Minha Vida, que em 2021 passou a se chamar
Programa Casa Verde e Amarela. Além desse, outros programas fazem parte dessa
politica: Regularizacédo Fundiaria e Melhoria Habitacional?; Locag&o Social®; Programa
Parcerias* e Pré6-Moradia®.

O Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMYV), desde a sua criagdo, em marco de
2009, produziu expressivo numero de unidades habitacionais, implementou na légica
da eficiéncia capitalista a segregacao espacial nas cidades e favoreceu a especulacao
imobiliaria, deixando significativa corrosdo na agenda do direito a cidades
sustentaveis. Apesar disso, segundo o Relatério de Avaliacdo (BRASIL, 2020a), esse
programa é a principal politica habitacional do governo federal. Entregou mais de 5
milhdes de Unidades Habitacionais. Até 2019, soma-se mais de 129,8 bilh6es em
subsidios financeiros e tributarios e outros 98 bilhdes em subsidios do Fundo de

Garantia do Tempo de Servico (FGTS).

O programa MCMV formalizou as condi¢cdes para um boom imobiliario no Brasil
(MARICATO, 2015, p. 38). Esse movimento do mercado fez com que as politicas
municipais se voltassem, como de fato ocorreu, para 0s programas criados pelo
governo federal, transformando o acesso as pessoas que, de alguma forma, cumpram
determinados requisitos e alijando do sistema de acesso a moradia as camadas

sociais precarizadas e desprovidas de renda.

2 A iniciativa de Regularizacdo Fundiaria e Melhoria Habitacional foi criada para dar o titulo que garante
o direito real sobre o lote das familias. A medida serve para dar seguranca juridica, reduzir conflitos
fundiarios, ampliar acesso ao crédito, estimular a formalizagdo de empresas e o aumento do patrimdnio
imobiliario do pais. A iniciativa também busca reformar e/ou ampliar iméveis em deterioracao, falta de
estrutura (como banheiro, cobertura ou piso), instalagdes elétricas ou hidraulicas inadequadas e
adensamento excessivo de moradores, entre outras adversidades.

3 Qutra iniciativa do Programa Casa Verde e Amarela é a locacdo social, que estad em fase de
desenvolvimento de projeto-piloto. A iniciativa visa enfrentar o 6nus excessivo com o aluguel,
caracterizado quando as familias comprometem mais de 30% da renda com pagamento de aluguel da
moradia.

4 A modalidade de financiamento Parcerias busca, com os governos estaduais e municipais, facilitar o
acesso a casa propria pelas familias de baixa renda. A modalidade permite reduzir ou zerar o valor de
entrada da casa prépria para familias com renda mensal de até R$ 4,4 mil. Isso é possivel porque
estados e municipios passardo a garantir contrapartida minima de 20% do valor do residencial — o que
pode incluir o terreno. O aporte do estado ou municipio se soma aos subsidios do FGTS.

5 A iniciativa Pro-Moradia apoia estados e municipios na execucdo de empreendimentos e acgdes de
urbanizacao e regularizacdo de assentamentos precarios e na producéo habitacional. Sdo permitidas
propostas na modalidade Urbanizacdo e Regularizacdo de Assentamentos Precario (UAP) em favelas,
palafitas, loteamentos informais, corticos e conjuntos habitacionais degradados e projetos de Producéo
de Conjuntos Habitacionais.
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De fato, a propriedade imobiliaria em geral e a habitagcdo em particular configuram a
expansao do capital financeiro, o que levou as politicas publicas a abandonar os
conceitos de moradia como um bem social e de cidade como um artefato publico.

Raquel Rolnik (2019, p. 14) fala dessa questao ao abordar que:

A propriedade imobiliaria (real estate) em geral e a habitacdo em particular
configuram uma das mais novas e poderosas fronteiras da expansdo do
capital financeiro. A crenca de que os mercados podem regular a alocacéo
da terra urbana e da moradia como forma mais racional de distribuicdo de
recursos, combinada com produtos financeiros experimentais e “criativos”
vinculados ao financiamento do espaco construido, levou as politicas publicas
a abandonar os conceitos de moradia como bem social e de cidade como um
artefato publico.

Diante da expansdo do capital financeiro e da transformacdo da moradia em
mercadoria que serve ao modelo capitalista, houve um desapossamento massivo de
territorios, criacdo de pobres urbanos sem lugar e novos processos de subjetivacéo
estruturados pela logica do endividamento, além da ampliagdo da segregacdo das
cidades (ROLNIK, 2019, p. 15).

A financeirizacdo da moradia trazida nos estudos de Rolnick (2019, p. 27) € um
fenbmeno caracterizado pelo dominio crescente de atores, mercados, préaticas e
narrativas financeiras em varias escalas, resultando na transformacao estrutural de
economias, Estados e grupos familiares. Contou com o apoio da forca politica da
ideologia da casa prépria, da socializacdo do crédito, da inclusdo de consumidores de
média e baixa rendas nos circuitos financeiros e da tomada do setor habitacional pelas
financas globais, abrindo nova fronteira para a acumulacéo de capital.

Sem descurar-se do modelo de segregacéo espacial que empurrou para as franjas da
cidade as pessoas desprovidas de condicdes para ter acesso a moradia, a
desigualdade social provocada por esse débito social salta aos olhos. No que se refere
a populacdo em situacao de rua, embora o0 acesso a moradia seja um dos problemas
centrais, esse grupo pode nao ter sido incluido com mais exatidao no calculo do déficit
habitacional.
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A Fundacdo Joao Pinheiro (2020, p. 166) explicitou que, de forma criteriosa, foi
possivel verificar, na pesquisa sobre o déficit habitacional brasileiro dos anos de 2016
a 2019, a consisténcia dos dados e da metodologia aplicada. Uma das principais
inovacdes foi a utilizagdo de registros administrativos dos dados do Cadastro Unico
para Programas Sociais (CadUnico), referentes as definicbes de domicilio
improvisado e de familia. Conforme a Fundacado, todas as familias identificadas
habitando domicilios improvisados no CadUnico foram consideradas como déficit
habitacional. Dessa maneira, o déficit habitacional relativo passa a ser igual ao total
de domicilios estimados como déficit habitacional dividido pelo total de domicilios

particulares permanentes e improvisados.

Segundo o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA, 2020, p. 7), estimou-se
que cerca de 221.869 pessoas se encontravam em situacéo de rua no Brasil em 2020.
Porém, a instituicdo afirma que ndo se realiza contagem oficial sobre esse grupo
populacional no ambito nacional e a estimativa foi calculada por meio de dados do
CadUnico.

Consta ainda da apresentacéao do relatério (IPEA, 2020, p. 7) que a falta de contagem
oficial da populacdo em situacdo de rua torna dificil incluir adequadamente esse
seguimento nos cenarios de atencdo publica e no planejamento governamental em
geral. Por conta disso, corre-se o risco de reproduzir a invisibilidade social dessa
populacdo no ambito das politicas publicas. Sendo assim, os dados oficiais mais

atuais acerca do déficit habitacional podem néo representar a real demanda.

O alcance das ac¢des coletivas, realizadas por instituicdes sociais publicas ou privadas
organizadas, representa uma forma eficiente de buscar efetividade e concretizacao
dos direitos fundamentais sociais prestacionais, mas nao exclui da subjetividade direta

e positiva do direito individual.

Quando a Constituicdo abre para esses direitos a tutela coletiva, ndo se retira dos
direitos fundamentais sociais prestacionais a sua condi¢do de subjetividade individual
a todos, mas a ela se acrescenta uma nova subjetividade, a coletiva, no sentido de

maximizar a efetividade desses direitos.
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Os direitos fundamentais prestacionais ainda encontram barreiras para serem
concretizados a partir das normas constitucionais. A Carta Magna, ao estabelecer que
as normas definidoras dos direitos e garantias fundamentais tém aplicacdo imediata,
remete a compreensdo de que tais direitos subjetivos ndo estejam ligados a
possibilidade de pretensdo desse direito, tanto na esfera coletiva, através da acao civil
publica, quanto na esfera individual. De acordo com Maria do Socorro Azevedo de
Queiroz (2011, p. 95),

Em verdade, entendemos ser dificil, se ndo que impossivel, a compreensao
de direitos juridicos do individuo e para o individuo em sociedade que nao
sejam subjetivos, e a ideia de direitos subjetivos esté ligada a possibilidade
de pretensdo do direito existente. Os direitos fundamentais sociais
prestacionais podem até encontrar na tutela coletiva uma melhor forma de
sua satisfagdo por alcancar o problema e pretender solugcbes de maior
abrangéncia, mas isso ndo os retira a condi¢cdo de serem subjetivos e de cada
individuo, podendo, portanto, ser tutelados por ele préprio, ainda que alcance
a todos quando do exercicio da efetivagdo do direito.

Os direitos sociais ndo sdo mais a mera tentativa de eliminar o 6nus da pobreza. Ao
contrario, assumiu o aspecto de acdo modificadora da desigualdade social. Como
esclarece Thomas Humphrey Marshall (1967, p. 88):

Os direitos sociais compreendiam um minimo e nao faziam parte do conceito
de cidadania. A finalidade comum das tentativas voluntérias e legais era
diminuir o 6nus da pobreza sem alterar o padrdo de desigualdade do qual a
pobreza era, obviamente, a consequéncia mais desagradavel. [...] O objetivo
dos direitos sociais constitui ainda a reducéo das diferencas de classe, mas
adquiriu um novo sentido. Nao é mais a mera tentativa de eliminar o énus
evidente que representa a pobreza nos niveis mais baixos da sociedade.
Assumiu o aspecto de acdo modificando o padrédo total da desigualdade
social.

Por mais essa via da subjetividade direta e positiva, individual ou coletiva que os
direitos sociais prestacionais cumprem um papel primordial de modificar o padrao total

da desigualdade, uma incorporac¢éo ao status de cidadania.

Thomas Piketty (2014, p. 11) argumenta que as estruturas da desigualdade e do
capital continuam latentes, mesmo diante da difusdo do conhecimento e do

crescimento econdbmico, e acrescenta:

O crescimento econdmico moderno e a difusdo do conhecimento tornaram
possivel evitar o apocalipse marxista, mas ndo modificaram as estruturas
profundas do capital e da desigualdade — ou pelo menos néo tanto quanto
se imaginava nas décadas otimistas pds-Segunda Guerra Mundial.
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Por outro lado, existem meios pelos quais a democracia pode retomar o controle do

capitalismo, mas o autor sustenta que:

Quando a taxa de remuneracao do capital ultrapassa a taxa de crescimento
da producéo e da renda, como ocorreu no século XIX e parece provavel que
volte a ocorrer no século XXI, o capitalismo produz automaticamente
desigualdades insustentaveis, arbitrarias, que ameacam de maneira radical
os valores de meritocracia sobre os quais se fundam nossas sociedades
democréticas. Existem, contudo, meios pelos quais a democracia pode
retomar o controle do capitalismo e assegurar que o interesse geral da
populacdo tenha precedéncia sobre os interesses privados, preservando o
grau de abertura econdmica e repelindo retrocessos protecionistas e
nacionalistas (PIKETTY, 2014, p. 11).

A realidade concreta e organica da desigualdade é visivel para todos os que a
vivenciam, desde o camponés ou nobre, operario ou dono de fabrica, servente ou
banqueiro: cada um, a partir do seu ponto de vista peculiar e Unico, vé aspectos
importantes sobre as condi¢des de vida uns dos outros, além das relacbes de poder
e de dominacao entre grupos sociais, ao elaborar a sua propria concepcao do que é
justo e do que néo é (PIKETTY, 2014, p. 12).

Além do mais, Piketty (2014, p. 478) enfatiza que, se antes, no século XVIII, o capital
era fundiario, ele tornou-se imobiliario, industrial e financeiro, com a concentracao de
riqgueza permanecendo muito alta, ainda que bem menos extrema do que era ha um

século e nos séculos anteriores.

Esse movimento de mercantilizacdo da moradia, somado ao uso crescente e
desenfreado da habitacdo como um ativo integrado a um mercado financeiro global,
afetou sobremaneira o exercicio do direito a moradia adequada pelo mundo. Essa
nova economia politica cujo foco € a moradia como meio de acesso a riqueza
transforma a casa de bem de uso em capital fixo com a expectativa de gerar mais-

valor no futuro (ROLNIK, 2019, p. 32-33).

A financeirizagao, na disciplina do mercado, levou o Estado a adotar incentivos para

a compra da casa propria, deixando para tras as pessoas de baixa renda.



37

Tais consideracdes, somadas ao déficit de moradias, especialmente destinadas as
pessoas em situacao de rua, revelam que o direito fundamental a moradia esta muito
longe de ser concretizado. Apesar de constar no texto constitucional expressamente,
em tratados internacionais e em outras normas infraconstitucionais, muitos individuos

carecem desse direito.

Por outro lado, ndo seria argumento suficiente para negar efetividade aos direitos
fundamentais prestacionais a separacdo dos poderes, nem mesmo a reserva do
possivel. Quando muito a reserva do possivel pode ser um limite fatico que pode
conter o tamanho do direito ante outros direitos ou bens, exigindo uma ponderacéao,
mas sem desqualificd-los como direitos subjetivos em seu contetdo em si (QUEIROZ,
2011, p. 101).

Para demonstrar insuficiéncia de investimentos em moradias subsidiadas, passa-se a
analise das demonstracfes contabeis dos municipios que integram o Polo Regional
X, especialmente os Relatérios Resumidos da Execuc¢ao Orgcamentaria divulgados nos

portais da transparéncia.

Foram elaboradas planilhas de dois exercicios financeiros que compéem o PPA
vigente nos municipios pesquisados (2020 e 2021), j& que nesse periodo houve maior
impacto na estrutura de investimentos provocado pela pandemia de covid-19, com o

alarmante aumento do nimero de pessoas em situacao de rua.

1.3 LEIS ORCAMENTARIAS E RECURSOS PARA A POLITICA DE MORADIA NOS
MUNICIPIOS DO POLO X DESTINADOS AS PESSOAS EM SITUACAO DE
RUA: AUDIENCIAS PUBLICAS E GESTAO ORCAMENTARIA PARTICIPATIVA

As Leis Orcamentarias sdo o locus de fontes de recursos destinados ao financiamento
e a politicas publicas voltadas para as pessoas em situacao de rua. Referidas leis sdo
alinhadas com o PPA e a LDO. Dai surge a importancia de democratizar a elaboracao

dessas normas através de audiéncias publicas com a participac¢édo popular estimulada.

A intersetorialidade, tipica do atendimento eficiente a populacdo em situacao de rua,

depende que 0s recursos sejam previstos nas mais variadas rubricas do orcamento e
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distribuidos de forma a equalizar a assisténcia diante das necessidades variadas

desse grupo de pessoas vulneraveis.

O dever constitucional em concretizar prestacées que recaiam sobre a assisténcia
social foi, pela Constituicdo, incumbida a todos os entes federados. Assim, todos
devem alocar recursos proprios destinados a prestacdo e oferta de acbes
socioassistenciais. A implementacdo de acdes governamentais referentes a Politica
Nacional de Assisténcia Social € feita por meio do cofinanciamento de recursos
provenientes da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios.

Nesse contexto, o Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas) é um sistema
descentralizado e participativo que organiza a gestao das a¢des na assisténcia social
e tem por finalidade firmar a gestdo compartilhada da assisténcia social e do
cofinanciamento da Politica Nacional de Assisténcia Social, além de criar
responsabilidades dos entes federados na organizacado, manutencdo e expansao das
acOes socioassistenciais de forma descentralizada de modo que a esfera federal cabe

a fixacdo de normas gerais e as esferas estadual e municipal, a execucéo das acgoes.

Quanto aos recursos do cofinanciamento federal destinados a assisténcia social sao
automaticamente repassados do Fundo Nacional de Assisténcia Social aos fundos de
Assisténcia Social dos estados, dos municipios e do Distrito Federal.

Os conselhos de Assisténcia Social dos estados e municipios compdem o controle
social®, assim como as prestacbes de contas efetuadas ao Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) — por meio de sistema eletronico
no ambito do Suas. Observa-se que aos estados, municipios e Distrito Federal cabe
a comprovagdo or¢camentéria de recursos proprios destinados a assisténcia social,

alocados nos respectivos fundos de assisténcia social — cofinanciamento.

O cofinanciamento federal dos servicos do Suas se da por niveis de complexidade,
sendo a Protecdo Social Basica e a Prote¢cdo Social Especial. A Protecdo Social

Bésica compreende os seguintes servigos: Servico de Protecdo e Atendimento

5 Art. 13, VI, e art. 15, VII, ambos da Lei n® 8.742/1993 (BRASIL, 1993b).



39

Integral & Familia; Servico de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos e Servigo de

Protecao Social Basica no Domicilio para Pessoas com Deficiéncia e Idosas.

de Média

Complexidade e Protecao Especial de Alta Complexidade, disponibiliza servigcos que

A Protecdo Social Especial, subdividida em Protegdo Especial

focam diretamente no atendimento das pessoas em situacao de rua.

O cofinanciamento de servi¢os especializados das unidades de referéncia de média
complexidade € feito por meio dos recursos do Piso Fixo de Média Complexidade,
segundo a Portaria MDS n° 843, de 28 de dezembro de 2010. De acordo com o0
documento, os valores de referéncia para o cofinanciamento federal do Piso Fixo de
Média Complexidade para os Centros de Referéncia Especializados de Assisténcia
Social (Creas) municipais, regionais e do Distrito Federal seguirdo as seguintes

diretrizes”:

Quadro 1 — Municipios de pequeno porte | e Il

MUNICIPIOS DE PEQUENO PORTE I E Il

VALORES

Habilitados em gestéo inicial ou basica do
Suas

R$ 6.500 mensais, por unidade Creas com servico
cofinanciado

Habilitados em gestéo plena do Suas

R$ 8 mil mensais, por unidade Creas com servigo
cofinanciado

Fonte: Brasil (2010b).

Quadro 2 — Municipios de médio porte

MUNICIPIOS DE MEDIO PORTE

VALORES

Habilitados em gestéo inicial ou basica do
Suas

R$ 8 mil mensais, por unidade Creas com servico
cofinanciado

Habilitados em gestéo plena do Suas

R$ 10.300 mensais, por unidade Creas com servico
cofinanciado

Fonte: Brasil (2010b).

Quadro 3 — Municipios de grande porte, metrépoles e Distrito Federal

MUNICIPIOS DE GRANDE PORTE,
METROPOLES E DISTRITO FEDERAL

VALORES

Habilitados em gestéo inicial ou basica do
Suas

R$ 10.300 mensais, por unidade Creas com servico
cofinanciado

7 Municipio de pequeno porte I: aguele com populacdo inferior ou igual a 20 mil habitantes; municipio
de pequeno porte Il: aquele com populacdo superior a 20 mil e inferior ou igual a 50 mil habitantes;
municipio de médio porte: aquele com populacdo superior a 50 mil e inferior ou igual a 100 mil
habitantes; municipio de grande porte: aquele com populacdo superior a 100 mil e inferior ou igual a
900 mil habitantes; e metropole: municipio com populagdo superior a 900 mil habitantes (BRASIL,
2010Db).
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R$ 13 mil mensais, por unidade Creas com servico

Habilitados em gestéo plena do Suas ' :
cofinanciado

Fonte: Brasil (2010b).

Observa-se, nos referidos quadros, que ha uma métrica para mensurar 0S recursos
repassados aos entes de acordo com as habilitagdes nos sistemas de gestéo e por
complexidade, levando-se em consideragdo o numero de habitantes. Quanto ao
cofinanciamento federal do Piso Fixo de Média Complexidade para apoio a oferta do
Servico Especializado para Pessoas em Situacdo de Rua pelo Centro de Referéncia
Especializado para Pessoas em Situacao de Rua, de acordo com a Portaria MDS n°

843/2010, seguirdo as seguintes diretrizes:

Quadro 4 — Piso Fixo de Média Complexidade

TIPO DE ATENDIMENTO VALORES
Para atendimento de até cem pessoas em situagdo de
rua por unidade de Centro de Referéncia | R$ 13 mil mensais, por unidade Creas com
Especializado para Populacdo em Situagdo de Rua | servico cofinanciado
com servico cofinanciado
Para atendimento até 200 pessoas em situacdo de
rua por unidade de Centro de Referéncia | R$ 23 mil mensais, por unidade Creas com
Especializado para Populacdo em Situacdo de Rua | servico cofinanciado
com servico cofinanciado

Fonte: Brasil (2010b).

Importante ressaltar que os critérios para recebimento do Piso Fixo de Média
Complexidade para o cofinanciamento federal dos entes federados serdo pactuados
pela Comissdo Intergestores Tripartite (CIT) de acordo com os critérios de

elegibilidade respectivos.

Feitas tais consideracdes, a seguir, apresenta-se um quadro informativo das politicas
publicas que vigoram nos municipios integrantes do Polo Regional X (noroeste do
Espirito Santo), quanto aos equipamentos publicos e servicos de acolhimento de
acordo com a habilitacdo respectiva:

Quadro 5 — Municipios integrantes do Polo X: assisténcia social, equipamentos

publicos e outros indicadores®

SA
" SA- SA- CENTRO HAB | CENTRO
MUNICIPIOS | CRAS | CREAS CA | 1DOSO POP AFD':Jl\IilTI'_CI)ASSE SUAS | CONV.

8 Esse quadro sofreu alteracdes pelos novos equipamentos na Rede Assistencial dos Municipios.
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Nova X X X X Basica
Venécia
Agua Doce .
do Norte X X Basica X
Mangenépolis X X Béasica
Aguia X X Basica X
Branca
Barrade Sdo | X X X Basica X
Francisco
Vila Pavao X X Inicial
Ecoporanga X X X X Bésica

Fonte: http://mapadaassistenciasocial. mpes.mp.br/. Acesso em: 25 set. 2022.

Observa-se que nenhum municipio que integra esse polo de assisténcia social tem
Centro POP ou Servigco de Acolhimento de Adultos e Familias para pessoas em
situacdo de rua. O municipio mais préximo que possui Centro POP é Colatina. O
municipio de Linhares ndo tem Centro POP, ofertando apenas Servigo de Acolhimento
para Jovens e Adultos com Deficiéncia, e Servico de Acolhimento para Adultos e
Familias. Dai nota-se a extrema fragilidade de atendimento as pessoas em situacao

de rua na regiao do Polo X.

Esses dados impactam os investimentos em politicas publicas voltadas para as
pessoas em situacao de rua, pois ndo ha oferta e, via de consequéncia, orcamento
para fazer frente as necessidades basicas desse grupo de pessoas, especialmente
guando se trata de oferecimento de moradia ou qualquer outra forma de servicos de

acolhimento.

De acordo com a Tipificacdo Nacional de Servicos Socioassistenciais (BRASIL,
2009c), constituem unidades para a oferta de servigos especializados no ambito da
Protecdo Social Especial de Média Complexidade: (I) Centro de Referéncia
Especializado de Assisténcia Social e (II) Centro de Referéncia Especializado para

Populacdo em Situacédo de Rua — Centro POP.

A Protecdo Especial de Alta Complexidade tem como objetivo ofertar servigcos
especializados para seguranca e acolhida de pessoas ou familias afastadas
temporariamente do nucleo familiar ou comunitario de origem, sendo eles: (I) Servico
de Acolhimento Institucional; (II) Servico de Acolhimento em Republica; (IIl) Servigo
de Acolhimento em Familia Acolhedora e (IV) Servigo de Protecdo em Situacdes de
Calamidades Publicas e de Emergéncias (BRASIL, 2009c¢).
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Dados obtidos no portal da transparéncia dos municipios que compdem o Polo X
revelaram que as previsdes de despesa para habitacdo foram frageis, se comparadas
as demais politicas desenvolvidas pelas unidades pesquisadas, conforme

evidenciado nas tabelas a seguir.

Tabela 1 — Relatério Resumido da Execucdo Orcamentaria do municipio de Nova

Venécia/ES, no exercicio de 2020

N DESPESAS DESPESAS
X X s DOTACAO EMPENHADAS LIQUIDADAS
FUNCAO/SUBFUNCAO ATUALIZADA ATE O ATE O SALDO
BIMESTRE BIMESTRE
HABITACAO 81.817,00 0,00 0,00 81.817,00
Habitacao rural 1.000,00 0,00 0,00 1.000,00
Habitacdo urbana 80.817,00 0,00 0,00 80.817,00
Fonte:

https://s3.amazonaws.com/el.com.br/portal/uploads/1946/arquivos/OACOCD928E81E5A9150D2EF89
86F8EQO0.pdf. Acesso em: 25 set. 2022.
*Periodo de referéncia: sexto bimestre de 2020.

Tabela 2 — Relatério Resumido da Execugdo Orcamentaria do municipio de Nova

Venécia/ES, no exercicio de 2021

B DESPESAS DESPESAS
~ R DOTACAO EMPENHADAS LIQUIDADAS
FUNCAO/SUBFUNCAO ATUALI%ADA ATE O ATE O SALDO
PERIODO PERIODO
HABITACAO 29.154,19 0,00 0,00 29.154,19
Habitacao rural 1.000,00 0,00 0,00 1.000,00
Habitacdo urbana 28.154,19 0,00 0,00 28.154,19
Fonte:

https://s3.amazonaws.com/el.com.br/portal/uploads/1946/arquivos/623CBC5CD43D14EBD4F95AD5A
5DA7DOA.pdf. Acesso em: 25 set. 2022.
*Periodo de referéncia: sexto bimestre de 2021.

Vé-se gque o municipio de Nova Venécia, apesar de ter previsto insignificantes
investimentos na funcdo e subfuncdo Habitagcdo Urbana e Rural nos exercicios
financeiros de 2020 e 2021, sequer executou qualquer dos valores contidos na Lei
Orcamentaria (Tabelas 1 e 2). Isso mostra que a politica de moradia permaneceu

estagnada nos ultimos dois anos.

Tabela 3 — Relatério Resumido da Execucdo Orcamentaria do municipio de

Mantenopolis/ES, no exercicio de 2020


https://s3.amazonaws.com/el.com.br/portal/uploads/1946/arquivos/0AC9CD928E81E5A9150D2EF8986F8E00.pdf
https://s3.amazonaws.com/el.com.br/portal/uploads/1946/arquivos/0AC9CD928E81E5A9150D2EF8986F8E00.pdf
https://s3.amazonaws.com/el.com.br/portal/uploads/1946/arquivos/623CBC5CD43D14EBD4F95AD5A5DA7D0A.pdf
https://s3.amazonaws.com/el.com.br/portal/uploads/1946/arquivos/623CBC5CD43D14EBD4F95AD5A5DA7D0A.pdf
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N DESPESAS DESPESAS

X X~ DOTACAO EMPENHADAS LIQUIDADAS
FUNCAO/SUBFUNCAO INICEAL ATE O ATE O SALDO

BIMESTRE BIMESTRE
HABITACAO 5.000,00 0,00 0,00 5.000,00
Habitacao rural 0,00 0,00 0,00 0,00
Habitacdo urbana 5.000,00 0,00 0,00 5.000,00
Fonte:

https://s3.amazonaws.com/el.com.br/portal/uploads/1927/arquivos/DO01CA95026 ES5E971B9BF14F3
B7A8B9.pdf. Acesso em: 25 set. 2022.
*Periodo de referéncia: sexto bimestre de 2020.

Tabela 4 — Relatério Resumido da Execucdo Orcamentaria do municipio de

Mantenopolis/ES, no exercicio de 2021

B DESPESAS DESPESAS

~ [P DOTACAO EMPENHADAS LIQUIDADAS
FUNCAO/SUBFUNCAO INICEAL ATE O ATE O SALDO

BIMESTRE BIMESTRE
HABITACAO 5.000,00 0,00 0,00 5.000,00
Habitacéo rural 0,00 0,00 0,00 0,00
Habitacdo urbana 5.000,00 0,00 0,00 5.000,00
Fonte:

https://s3.amazonaws.com/el.com.br/portal/uploads/1927/arquivos/B638BBF50DC3A18B526E165CA
ED606A4.pdf. Acesso em: 25 set. 2022.
*Periodo de referéncia: segundo bimestre de 2021.

No municipio de Mantendpolis, o quadro se repete: uma previsao infima nas politicas
habitacionais nos exercicios de 2020 e 2021, sem nenhum investimento ou alocagéo

de recursos necessarios aos programas de moradia (Tabelas 3 e 4).

Tabela 5 — Balancete analitico da despesa orcamentaria do municipio de Agua Doce
do Norte/ES, no més de outubro de 2020

DESPESAS DESPESAS  EMPENHADO
PROJETO/ATIVIDADE ORGADO EMPENHADAS  LIQUIDADAS A PAGAR
FUNDO MUN.
HABITACAO INTERESSE 5.000,00 0,00 0,00 0,00
SOCIAL
CONSTRUCAO/REFORMA
UNID. HABITACIONAIS 5.000,00 0,00 0,00 0,00
OBRAS E INSTALACOES 5.000,00 0,00 0,00 0,00
TOTAL
PROJETO/ATIVIDADE 5.000,00

Fonte:
https://s3.amazonaws.com/el.com.br/portal/uploads/1800/arquivos/047F7CECAB8BCOAAF7BA8574CB
3E14546.pdf. Acesso em: 25 set. 2022.

Tabela 6 — Relatério Resumido da Execucido Or¢camentaria do municipio de Agua

Doce do Norte/ES, no exercicio de 2021

DOTAGAO DESPESAS DESPESAS
INICIAL EMPENHADAS LIQUIDADAS

FUNCAO/SUBFUNCAO* SALDO



https://s3.amazonaws.com/el.com.br/portal/uploads/1927/arquivos/D001CA95026E55E971B9BF14F3B7A8B9.pdf
https://s3.amazonaws.com/el.com.br/portal/uploads/1927/arquivos/D001CA95026E55E971B9BF14F3B7A8B9.pdf
https://s3.amazonaws.com/el.com.br/portal/uploads/1927/arquivos/B638BBF50DC3A18B526E165CAED606A4.pdf
https://s3.amazonaws.com/el.com.br/portal/uploads/1927/arquivos/B638BBF50DC3A18B526E165CAED606A4.pdf
https://s3.amazonaws.com/el.com.br/portal/uploads/1800/arquivos/047F7CECAB8C0AAF7BA8574CB3E14546.pdf
https://s3.amazonaws.com/el.com.br/portal/uploads/1800/arquivos/047F7CECAB8C0AAF7BA8574CB3E14546.pdf
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ATE O ATE O
BIMESTRE BIMESTRE
HABITACAO 12.500,00 0,00 0,00 12.500,00
Habitacdo urbana 12.500,00 0,00 0,00 12.500,00

Fonte:
https://s3.amazonaws.com/el.com.br/portal/uploads/1800/arquivos/E0681FAC1B4AADD7CDBBC240
923EAOQ07D.pdf. Acesso em: 25 set. 2022.

*Periodo de referéncia: sexto bimestre de 2021.

No municipio de Agua Doce do Norte, a realidade é a mesma, se comparada aos
municipios de Nova Venécia e Mantendpolis. Houve uma previsédo de recursos para
as politicas de habitacdo nos valores de R$ 5 mil e R$ 12.500, porém sem um unico

gasto efetivo (Tabelas 5 e 6).

Tabela 7 — Relatério Resumido da Execucdo Orcamentaria do municipio de Aguia

Branca/ES, no exercicio de 2020

DESPESAS DESPESAS
~ R DOTAQAO EMPENHADAS LIQUIDADAS
FUNCAO/SUBFUNCAO ATUALIZADA ATE O ATE O SALDO
BIMESTRE BIMESTRE
HABITACAO 7.348,00 0,00 0,00 7.348,00
Habitacdo urbana 7.348,00 0,00 0,00 7.348,00

Fonte:  https://www.prefeituradeaguiabranca.es.gov.br/uploads/documento/20210127092938-1-bim-
2020-anexo-2-demonstrativo-da-execucao-das-despesa.pdf. Acesso em: 25 set. 2022.
*Periodo de referéncia: sexto bimestre de 2020.

Tabela 8 — Relatério Resumido da Execugdo Orcamentaria do municipio de Aguia

Branca/ES, no exercicio de 2021

N DESPESAS DESPESAS
x % DOTACAO EMPENHADAS LIQUIDADAS
* - -
FUNCAO/SUBFUNCAO INICIAL ATE O ATE O SALDO
BIMESTRE BIMESTRE
HABITACAO 175.000,00 0,00 0,00
Habitacdo urbana 175.000,00 0,00 0,00

Fonte:  https://www.prefeituradeaguiabranca.es.gov.br/uploads/documento/20220128121429-6-bim-
2021-anexo-02-demonstrativo-da-execucao-das-desp.pdf. Acesso em: 25 set. 2022.
*Periodo de referéncia: sexto bimestre de 2021.


https://s3.amazonaws.com/el.com.br/portal/uploads/1800/arquivos/E0681FAC1B4AADD7CDBBC240923EA07D.pdf
https://s3.amazonaws.com/el.com.br/portal/uploads/1800/arquivos/E0681FAC1B4AADD7CDBBC240923EA07D.pdf
https://www.prefeituradeaguiabranca.es.gov.br/uploads/documento/20210127092938-1-bim-2020-anexo-2-demonstrativo-da-execucao-das-despesa.pdf
https://www.prefeituradeaguiabranca.es.gov.br/uploads/documento/20210127092938-1-bim-2020-anexo-2-demonstrativo-da-execucao-das-despesa.pdf
https://www.prefeituradeaguiabranca.es.gov.br/uploads/documento/20220128121429-6-bim-2021-anexo-02-demonstrativo-da-execucao-das-desp.pdf
https://www.prefeituradeaguiabranca.es.gov.br/uploads/documento/20220128121429-6-bim-2021-anexo-02-demonstrativo-da-execucao-das-desp.pdf
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Em Aguia Branca (Tabelas 7 e 8), observa-se uma previsdo de investimentos no valor
de R$ 7.348 no ano de 2020, mas que se mantém intacto durante o exercicio
financeiro; para o exercicio de 2021, houve uma previsdo de R$ 175 mil, contudo o

saldo permaneceu até o més de dezembro, ou seja, ndo houve investimentos no setor.

Tabela 9 — Relatério Resumido da Execucédo Orcamentaria do municipio de Barra de

Sao Francisco/ES, no exercicio de 2020

~ DESPESAS DESPESAS

~ R DOTACAO EMPENHADAS LIQUIDADAS
FUNCAO/SUBFUNCAO INICIAL ATE O ATE O SALDO

BIMESTRE BIMESTRE
HABITACAO 200,00 0,00 0,00 200,00
Administracao Geral 100,00 0,00 0,00 100,00
Habitacdo Urbana 100,00 0,00 0,00 100,00
Fonte:

https://s3.amazonaws.com/el.com.br/portal/uploads/1825/arquivos/18BB39957061DF031656A3B2347
19662.pdf. Acesso em: 25 set. 2022.
*Periodo de referéncia: quinto bimestre de 2020.

Tabela 10 — Relatério Resumido da Execu¢édo Orgamentaria do municipio de Barra de

Sao Francisco/ES, no exercicio de 2021

B DESPESAS DESPESAS

~ R DOTACAO EMPENHADAS LIQUIDADAS
FUNCAO/SUBFUNCAO ATUALI%ADA ATE O ATE O SALDO

PERIODO PERIODO
HABITAQAO 307.598,53 305.847,23 305.847,23 1.751,30
Administracao Geral 307.498,53 305.847,23 305.847,23 1.651,30
Habitacdo Urbana 100,00 0,00 0,00 100,00
Fonte:

https://s3.amazonaws.com/el.com.br/portal/uploads/1825/arquivos/02F1E6721961AE097B4821E5395
BC31D.pdf. Acesso em: 25 set. 2022.
*Periodo de referéncia: sexto bimestre de 2021.

Também o municipio de Barra de S&o Francisco ndo investiu em habitacdo no ano de
2020, tendo feito uma previsdo insignificante de R$ 200 (Tabela 9). No exercicio
financeiro de 2021, aplicou R$ 307.847,23 da dotacdo atualizada de R$ 307.598,53,

uma pequena movimentacdo em torno da politica de moradia (Tabela 10).

Tabela 11 — Relatério Resumido da Execucdo Orcamentaria do municipio de Vila

Pavao/ES, no exercicio de 2020


https://s3.amazonaws.com/el.com.br/portal/uploads/1825/arquivos/18BB39957061DF031656A3B234719662.pdf
https://s3.amazonaws.com/el.com.br/portal/uploads/1825/arquivos/18BB39957061DF031656A3B234719662.pdf
https://s3.amazonaws.com/el.com.br/portal/uploads/1825/arquivos/02F1E6721961AE097B4821E5395BC31D.pdf
https://s3.amazonaws.com/el.com.br/portal/uploads/1825/arquivos/02F1E6721961AE097B4821E5395BC31D.pdf
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B DESPESAS DESPESAS
X X~ DOTACAO EMPENHADAS LIQUIDADAS
FUNCAO/SUBFUNCAO ATUALI%ADA ATE O ATE O SALDO
PERIODO PERIODO
HABITACAO 22.050,00
Habitacdo Urbana 22.050,00
Fonte:

https://s3.amazonaws.com/el.com.br/portal/uploads/2042/arquivos/92D21D62187F75D29C380F16CE
9D0010.pdf. Acesso em: 25 set. 2022.
*Periodo de referéncia: sexto bimestre de 2020.

Tabela 12 — Relatorio Resumido da Execucdo Orcamentéria do municipio de Vila
Pavao/ES, no exercicio de 2021

] DESPESAS DESPESAS
x x DOTACAO EMPENHADAS  LIQUIDADAS
FUNCAO/SUBFUNGAO* - ALE ADA ATE O ATE O SALDO
PERIODO PERIODO
HABITACAO 23.152,50
Habitacdo Urbana 23.152,50
Fonte:

https://s3.amazonaws.com/el.com.br/portal/uploads/2042/arquivos/D3BFD349818090CBE8565C94D5
37E651.pdf. Acesso em: 25 set. 2022.
*Periodo de referéncia: sexto bimestre de 2021.

No municipio de Vila Pavdo, no exercicio de 2020 (Tabela 11), houve uma dotacdo
em habitacdo urbana de R$ 22.050, sem investimentos no decorrer do ano. A Tabela
12 mostra que esse cenario se manteve no exercicio de 2021, modificando-se apenas
o valor para R$ 23.152,50.

Tabela 13 — Relatério Resumido da Execucdo Orcamentaria do municipio de

Ecoporanga/ES, no exercicio de 2020

N DESPESAS DESPESAS
~ ~ DOTACAO EMPENHADAS LIQUIDADAS
*
FUNCAO/SUBFUNCAO ATUALIZADA ATE O ATE O SALDO
PERIODO PERIODO
HABITACAO 1.853,33 1.853,33
Habitacdo Urbana 1.853,33 1.853,33

Fonte: http://www.ecoporanga.es.gov.br/uploads/documento/20210128152301-rreo-6-bimestre-2020-
anexo-2.pdf. Acesso em: 25 set. 2022.
*Periodo de referéncia: sexto bimestre de 2020.

Tabela 14 — Relatério Resumido da Execucdo Orcamentaria do municipio de

Ecoporanga/ES, no exercicio de 2021

B DESPESAS DESPESAS
% % DOTACAO EMPENHADAS LIQUIDADAS
*
FUNCAO/SUBFUNCAO ATUALIZADA ATE O ATE O SALDO
PERIODO PERIODO
HABITACAO 33.194,54 31.729,23 31.729,23 1.465,31

Habitacdo Urbana 33.194,54 31.729,23 31.729,23 1.465,31



https://s3.amazonaws.com/el.com.br/portal/uploads/2042/arquivos/92D21D62187F75D29C380F16CE9D0010.pdf
https://s3.amazonaws.com/el.com.br/portal/uploads/2042/arquivos/92D21D62187F75D29C380F16CE9D0010.pdf
https://s3.amazonaws.com/el.com.br/portal/uploads/2042/arquivos/D3BFD349818090CBE8565C94D537E651.pdf
https://s3.amazonaws.com/el.com.br/portal/uploads/2042/arquivos/D3BFD349818090CBE8565C94D537E651.pdf
http://www.ecoporanga.es.gov.br/uploads/documento/20210128152301-rreo-6-bimestre-2020-anexo-2.pdf
http://www.ecoporanga.es.gov.br/uploads/documento/20210128152301-rreo-6-bimestre-2020-anexo-2.pdf
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Fonte: http://www.ecoporanga.es.gov.br/uploads/documento/20220218083048-rreo-6-bimestre-anexo-
2.pdf. Acesso em: 25 set. 2022.
*Periodo de referéncia: sexto bimestre de 2021.

As Tabelas 13 e 14 detalham que o municipio de Ecoporanga fez uma previséo de
R$1.853,33 em 2020, ao passo que, em 2021, houve um investimento de R$
31.729,23 em habitacao urbana.

Essa é a realidade geral dos municipios que integram o Polo X. Sem expressividade
nas previsdes orcamentarias e, mesmo que infimamente constantes nas normas de
planejamento, 0s municipios ndo as executaram no decorrer dos exercicios
analisados, ressalvados quanto aos municipios de Barra de S&o Francisco, que em
2021 investiu R$ 305.847,23 na Funcdo Habitacao/Administracdo Geral; e
Ecoporanga, que no exercicio de 2021 realizou gasto em habitacdo urbana no aporte
de R$ 31.729,23.

Se, por um lado, os municipios devem dar primazia as matérias de interesse local, tal
qual expresso no art. 30 da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), os que compdem o
Polo X encontram-se estagnados na implementacédo de politicas proprias de moradia.
Esse dado se agrava quando se volta para as politicas de moradia ou de acolhimento
para as pessoas em situacao de rua, até porque esse grupo, além de néo ter renda,
endereco e, na maioria das vezes, a propria identidade, ndo tem perspectiva de

acesso.

Esse cenario dos municipios pesquisados nao difere em proporcéo, se comparado a
realidade dos investimentos federais, com encolhimento dos programas de habitacéo
de interesse social a um patamar praticamente inexistente (GRUPO DE TRABALHO
DA SOCIEDADE CIVIL PARA A AGENDA 2030, 2021, p. 68).

Mesmo com a adaptacdo da meta 11.1° a realidade nacional, o ano de 2021 sofreu a
reducdo, quase auséncia, de investimentos federais em habitacdo. Apesar de o
governo federal afirmar que marcos regulatorios, como a Casa Verde e Amarela e as

suas modalidades de atendimento, substituiram quantitativa e qualitativamente o hiato

9 Meta 11.1 dos ODS: até 2030, garantir o acesso de todos a habitacdo segura, adequada e a preco
acessivel, e aos servicos basicos e urbanizar as favelas.


http://www.ecoporanga.es.gov.br/uploads/documento/20220218083048-rreo-6-bimestre-anexo-2.pdf
http://www.ecoporanga.es.gov.br/uploads/documento/20220218083048-rreo-6-bimestre-anexo-2.pdf
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gerado pelo fim do programa Minha Casa, Minha Vida, eles apenas permitem acfes
de regularizacdo fundiaria e pequenas melhorias. As populacbes de maior
vulnerabilidade continuam sem acesso a moradia de interesse social (GRUPO DE
TRABALHO DA SOCIEDADE CIVIL PARA A AGENDA 2030, 2022, p. 62).

O governo federal cortou 98% dos recursos para a producdo de novas unidades
habitacionais para as familias com renda igual ou menor a R$ 1.800. A rubrica
habitacdo recebeu 0,0001% do orcamento da Unido em 2021, e o urbanismo, que
complementaria recursos para garantir melhores condi¢cdes de vida nas cidades,
representou 0,29% do orcamento federal executado. Descontados os restos a pagar,
efetivamente houve uma queda de mais de 70% da dotacdo orcamentéria para a
politica habitacional entre 2019 e 2020 (GRUPO DE TRABALHO DA SOCIEDADE
CIVIL PARA A AGENDA 2030, 2022, p. 63).

E ainda que 97% dos municipios tenham aderido ao SNHIS, grande parte deles néo
implementa a politica publica orientada pelo Plano Diretor e nos Planos Locais de
Habitacdo (GRUPO DE TRABALHO DA SOCIEDADE CIVIL PARA A AGENDA 2030,
2022, p. 63).

Além disso, a retirada de direitos béasicos previstos na Constituicdo somou-se a
continuidade de processos de remocdes forcadas?!® de pessoas em meio a pandemia.
O pais chegou a ser repreendido pela Relatoria Especial da ONU pelo Direito a
Moradia porque ndo suspendeu a politica de despejos em meio a crise sanitaria em
pelo menos 13 estados (GRUPO DE TRABALHO DA SOCIEDADE CIVIL PARA A
AGENDA 2030, 2021, p. 68).

Diante dessa realidade, é possivel que haja controle jurisdicional do orgamento em
caso de omissdo do municipio, ao nao prever verbas orgcamentarias destinadas a

politica publica de moradia desse grupo de excluidos.

10 ver ADPF 828, que prorrogou até 31 de outubro de 2022, mantendo a suspenséo temporaria de
desocupac0Oes e despejos, inclusive para areas rurais, de acordo com os critérios previstos na Lei n°
14.216/2021. Disponivel em https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6155697. Acesso
em: 13 nov. 2022.
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1.3.1 Controle jurisdicional do orgcamento

Os direitos sociais, pelo seu carater prestacional e por exigirem um fazer do Estado,
sempre encontram ébices na questdo orcamentéria e, se judicializada a matéria, nao
faltam argumentos contrarios a sua efetivacao, ora pela reserva do possivel, ora pelo
principio da separacdo dos poderes e legitimidade democratica. Sem duvida, sao
argumentos relevantes, todavia ndo podem suprimir o principio da supremacia

constitucional na concretizacéo dos direitos sociais.

Com efeito, mesmo reconhecendo a existéncia de custos na implementacdo dos
direitos sociais prestacionais, a questao orcamentaria € mais complexa no ambito de
sua efetivacao, eis que é em relacdo aos direitos sociais a prestacado que este fator se
mostra mais relevante quando de sua implementacéo, ou seja, a efetivacdo de
determinada politica publica carece de existéncia de recursos necessarios a sua
concretizacdo. Nesse caso, faz-se necessario o exame das causas que levaram a

essa escassez de recursos, e da possibilidade de remaneja-los.

Discute-se, entdo, se a reserva do possivel, vista em sentido amplo, ultrapassa a mera
argumentacao de auséncia de recursos materiais para a concretizacdo de direitos em
sua dimenséo positiva. Condicionar a efetivagdo dos direitos sociais a caixas cheios
seria 0 mesmo que 0s tornar inacessiveis e insuscetiveis de realizacdo para as
pessoas em situacao de vulnerabilidade social. Esclarece Vitor de Andrade Monteiro
(2015, p. 166) que:

Condicionar a concretizagcao dos direitos sociais, econdmicos e culturais a
existéncia de “caixas cheios” do Estado € o mesmo que reduzir sua eficacia
a zero. Assim, subordinar a efetivacdo desses direitos a condicionantes
econdmicos relativiza a universalidade dos direitos sociais, econémicos e
culturais, permitindo que venham a ser tratados como “direitos de segunda
categoria”.

O orgamento, como peca de planejamento e equilibrio econdmico e financeiro, ndo
pode ser obstaculo para a realizacdo dos direitos sociais. Nao € razoavel admitir que
o simples argumento genérico de que faltam recursos ao Estado sirva de 6bice para
a efetivagdo de tais direitos, conduzindo, inclusive, a paralisacdo da atividade

jurisdicional, em caso de violagéo.
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Pensar diferente seria contraditorio. Se ao Judiciario € conferida autorizacao
constitucional para a guarda dos elementos essenciais da Constituicdo, avaliando as
restricdes legislativas como constitucionais ou inconstitucionais, segundo afete ou néo
0 nucleo dos direitos fundamentais (art. 60, IV, da Constituicdo Federal), é coerente
que possa sindicar os casos de omissdo. E de Maria do Socorro Azevedo de Queiroz

(2011, p. 115-116) a seguinte indagacéo:

Como nédo pode ele dizer sobre o contetido ndo definido (omissédo) ou mal
definido (omissao parcial) dos direitos fundamentais sociais prestacionais?
Para guardar o conteudo essencial dos direitos fundamentais, o Poder
Judiciério tem que dizer sobre o contelido desses direitos, ou seja, tem que
definir o conteido em si dos direitos, delimitando seu nucleo. [...] Como no
caso dos direitos fundamentais sociais prestacionais as omissfes
inconstitucionais sdo mais comuns, principalmente por falta de politicas
executivas a atingir o contelido essencial desses direitos, € imprescindivel a
perspectiva subjetiva para a garantia de sua esséncia. Negar subjetividade
aos direitos fundamentais sociais prestacionais deixa a disposicao do
Legislativo e do Executivo seu conteldo essencial, visto que somente a
omissao inconstitucional controlada subjetivamente pode garantir a esséncia
do direito fundamental.

Essa possibilidade de controle de constitucionalidade do orcamento publico foi objeto
da Acéo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 4.048-DF, o que trouxe uma inovacao
nesse campo. Na agdao, foi discutida em questéo preliminar sobre a admissibilidade
da ADI para impugnar norma de natureza orgamentaria. Em sede de medida cautelar,
o Supremo Tribunal Federal (STF) decidiu que cabe controle concentrado de
constitucionalidade e, ao se referir a jurisprudéncia do Tribunal quanto & interpretacao
dada as leis de efeitos concretos e abstratas, reconheceu textualmente que a
jurisprudéncia da Suprema Corte ndo andou bem ao considerar as leis de efeito
concreto como inidoneas para o controle abstrato de normas (BRASIL, 2008).

O desvirtuamento da Lei Orcamentéaria traz sérios impactos na concretizacdo dos
direitos fundamentais, até porque é nela que séo previstas as receitas, fixadas as
despesas e definidos os programas a que o ente publico se debrucara no exercicio
subsequente, isso obviamente em sintonia com o Plano Plurianual e a Lei de Diretrizes
Orcamentarias. Mas esta aqui o ponto nodal da questdo. Se ndo ha minimamente

previsdo orcamentaria nem vontade politica para investir em determinada politica
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publica a dar concretude aos direitos sociais, esta-se muito longe de corrigir 0s

problemas gerados pela desigualdade e excluséo social.

Se a realizacdo de politicas publicas é instrumentalizada pelo orcamento, pode-se
afirmar seguramente que impossibilitar a intervencdo abstrata de constitucionalidade
€ 0 mesmo que compactuar com a eventual elaboracdo de leis orcamentarias que

estejam na contramao dos valores consagrados pela Constituic&o.

Sendo assim, se a Lei Orcamentaria padece de vicios formais ou materiais, sera
cabivel a intervencéao judicial por meio do controle abstrato de constitucionalidade,
especialmente quando se trata de omissao de programas e politicas publicas voltadas

para a concretizacao dos direitos sociais prestacionais.

Dito de outro modo: quando a Lei Orcamentéaria ndo € elaborada com integridade e,
com isso, ndo sao aplicadas politicas publicas para concretizacao dos direitos sociais,
esta-se eliminando indiretamente a vida das pessoas vulneraveis, o que leva a
guestionar a democracia brasileira, ndo efetivada mesmo com a robusta e expressa

normatizacao dos direitos humanos e fundamentais.

Retomando o filésofo Giorgio Agamben (2002, p. 17),

Se algo caracteriza, portanto, a democracia moderna em relacéo a classica,
€ que ela se apresenta desde o inicio como uma reivindicacdo e uma
liberacdo da zoé, que ela procura constantemente transformar a mesma vida
nua em forma de vida e de encontrar, por assim dizer, o bios da zoé. Dali,
também, a sua especifica aporia, que consiste em querer colocar em jogo a
liberdade e a felicidade dos homens no proprio ponto — a “vida nua” — que
indicava a sua submisséo. Por tras do longo processo antagonistico que leva
ao reconhecimento dos direitos e das liberdades formais esta, ainda uma vez,
o corpo do homem sacro com seu duplo soberano, sua vida insacrificavel e,
porém, matavel. Tomar consciéncia dessa aporia ndo significa desvalorizar
as conquistas e as dificuldades da democracia, mas tentar de uma vez por
todas compreender por que, justamente no instante em que parecia haver
definitivamente triunfado sobre seus adversarios e atingido seu apogeu, ela
se revelou inesperadamente incapaz de salvar de uma ruina sem
precedentes aquela zoé a cuja liberacéo e felicidade havia dedicado todos os
seus esforgos.

Democracia ndo é simplesmente ter capacidade eleitoral ativa e passiva, mas, além

disso, € estar nos espacos de fala da polis e poder influenciar as decisées tomadas
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pelo Estado, especialmente nas leis de planejamento, quando omissas nos projetos

de garantia dos direitos fundamentais.

Nesse sentido, destaca-se o papel do Judicidrio como garantidor da efetivacdo dos
direitos fundamentais sociais, econdmicos e culturais, e, em particular, do direito social
a moradia adequada. Pode, nesse sentido, exercer um juizo de analise dos critérios
utilizados pelo Estado para a eleicdo das politicas publicas adotadas, utilizando-se

das nocdes de razoabilidade, adequacéao e eficiéncia (MONTEIRO, 2015, p. 177).

Com efeito, ndo se esta a falar da sobreposicao da vontade dos poderes politicos pela
do Poder Judiciario, mas sim na possibilidade do exame da idoneidade e das escolhas
das politicas publicas para alcancar a satisfacdo dos direitos fundamentais. Assim, é
possivel o controle de politica publica que exclua grupos de vulneraveis e carentes de
especial protecdo, para os quais seja inadequada a efetivacéo do direito social a que
se destina, ou manifestamente ineficiente, porquanto ndo garante as necessidades

minimas que compdem o conteudo nuclear de um direito (MONTEIRO, 2015, p. 177).

Mesmo que se possa individualmente buscar a tutela jurisdicional para a defesa do
direito fundamental a moradia, a atuagdo coletiva permite um mais adequado
planejamento do Estado, obtendo-se maior eficiéncia da politica publica, além de

protecdo mais ampla e isonémica do direito.

Desse modo, constatadas tais violagdes, retirar a legitimidade da sindicancia
jurisdicional abstrata em matéria de orcamento ndo é razoavel. Se assim nao for,
poder-se-ia estar diante de leis totalmente alheias as necessidades prementes da
comunidade que tanto carece de politicas publicas voltadas para as pautas prioritarias

dos direitos fundamentais, especialmente a moradia.

A seguir, apresenta-se uma analise da metodologia da Housing First, que difere da
abordagem em escada. Em vez disso, concentra-se primeiro ha obtencao e garantia
de moradia, em combinacdo com outras politicas de atendimento. Tratar-se-a de
algumas iniciativas de sucesso no Brasil e, ao final, de um contraponto quanto as

estratégias finlandesa e norte-americana.



53

1.3.2 A metodologia da Housing First como estratégia de construcéo da

politica publica de moradia as pessoas em situacao de rua

As politicas publicas devem dirigir-se aos fatores emancipatorios e criarem condi¢cdes
estruturais de desenvolvimento socioecondmico, voltadas para a concretizagdo dos
direitos sociais. Devem, pois, criar ambiéncia e preconizar meios de solucionar
problemas por meio de processos em que objetivos e metas possam ser revitalizados

e reprogramados e os recursos mobilizados para realizar tais objetivos.

Ha que se compreender que ndo ter uma moradia envolve questdes mais complexas
do que a simples percepcao de desconforto, insalubridade e inseguranca. A moradia
adequada dignifica, € o local em que se estabelecem vinculos familiares, campo de
conforto, pertenca, seguranca, saude, higiene pessoal, nutricdo, agua potavel,
energia, aquecimento, facilidades sanitarias. Nele se constroi cidadania, enfim, um

lugar onde se vive uma vida digna de ser vivida.

A importancia do domicilio € tdo grande que néo o ter priva e dificulta as pessoas do
acesso a praticamente todos os programas de governo destinados a pessoas
vulneraveis, como o Auxilio Brasil, o Beneficio de Prestacdo Continuada, o Casa
Verde e Amarela, a matricula em escolas e o atendimento e tratamento nas unidades
basicas de saude. Até mesmo questdes relacionadas ao cerceamento da liberdade
ficam prejudicadas, como a prisdo domiciliar e a liberdade provisoria, com ou sem

fianca.

O Brasil adota na tematica da populacdo em situacdo de rua o modelo etapista, em
gue as diversas politicas ndo alcangcam o objetivo esperado. Segundo Isabella Viegas
Moraes Sarmento (2020, p. 108):

O Brasil adota na temética da populacdo em situacdo de rua o Modelo
Integrado de Prestacdo de Servigos por Etapas, ou o modelo de escadinha,
como chamado em Portugal, onde é prevista a articulacdo de um conjunto
alargado de politicas sociais, no qual a moradia é a Ultima etapa ou degrau
do processo de reinsercdo da pessoa vulnerabilizada.

No modelo etapista brasileiro, a moradia € um prémio para a pessoa em situacdo de

rua, que precisa, independentemente do nivel de vulnerabilidade, ingressar nos
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equipamentos disponibilizados pelo Estado; e espera-se que ela seja capaz de
reestruturar a sua vida e, ao final desse trajeto, que pode durar anos, receber como
reconhecimento pelo seu esfor¢co pessoal para sair da situacdo de rua uma moradia
permanente (NASCIMENTO, 2019, p. 359).

A inovacdo do modelo Housing First consiste na inversdo do modelo em escada. A
intervencdo em escada, ainda aplicada no Brasil, pressup8e a existéncia de uma
escala continua de estruturas e servigos, comecando nos centros de alojamento,
passando por programas residenciais de grupo e culminando no acesso a habitacéo
independente. E uma forma de acesso a moradia por méritos, ou seja, se bem-
sucedido no primeiro passo, alcanca-se o segundo, até chegar a moradia
independente. O problema é que muitos param no meio do caminho, mesmo
ascendendo positivamente as competéncias pretéritas. Esta, inclusive, é uma

observacao feita pela Professora Isabella Viegas Moraes Sarmento (2020, p. 109):

Ocorre que o modelo meritério de politicas para as pessoas em situacdo de
rua ndo tem atingido resultados benéficos, ao contrario, demonstra
desarticulacdo entre os programas e instancias envolvidas, em um perverso
sistema que so gera frustracdes. Ouso ainda dizer que os degraus da politica
de escada sequer séo interligados, sendo necessarios saltos quanticos para
alcar o topo [...].

O modelo Housing First, ao contrario do formato em escada, coloca o acesso a
habitagdo permanente e individualizada como ponto de partida, e ndo como a ultima
etapa da intervencéo, e disponibiliza servicos de apoio ajustados as necessidades
concretas dos participantes (BRASIL, 2019).

Diante das constatacdes do grau de dignidade que o lar fornece ao individuo e da
ineficacia das politicas em etapas, surge a concepc¢éo do Housing First, que atua de
maneira inversa a politica assistencialista (SARMENTO, 2020, p. 109-110):

O Housing First ou moradia primeiro € uma politica social utilizada em varios
paises viabilizando o combate a condicdo de desabrigo de milhares de
pessoas. Consiste em uma abordagem baseada em evidéncias
internacionais, que usam habitacdo independente e estavel como uma
plataforma para permitir que individuos com necessidades mudltiplas e
complexas iniciem uma recuperacdo e se afastem da condicdo de
desabrigados. [...] A metodologia do Housing First atua de maneira inversa a
politica assistencialista atual e, como o0 nome ja sugere, 0 método adota a
moradia como a primeira etapa do processo de intervenc¢éo, invertendo-se a
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ordem comum de assisténcia e priorizando a alocacédo das pessoas em um
lar individualizado. A inversdo de metodologia possibilita a oportunidade de
integragdo comunitaria, melhorias na salde fisica e mental, ganho de
autonomia e autoestima, rompendo ainda com todo o ciclo de dor
desempenhado pela auséncia do lar.

A primeira abordagem que deu origem ao Housing First foi realizada pelo Dr. Sam
Tsemberis em Nova lork, no ano de 1992, e foi chamada de Pathways to Housing in
New York City. Nela, desenvolveu o modelo de habitacdo baseada em evidéncias
orientadas pelo estudo dos proprios sujeitos, que quando beneficiados pelo programa
apresentam significativo avan¢o na ressocializacdo e reingresso a vida civilizada. O
modelo de habitacdo primeiro provou ser muito bem-sucedido em remediar a questao
dos ndo domiciliados e pessoas em situacdo de alta vulnerabilidade nos Estados
Unidos da América, no Canadé e em varios paises europeus (SARMENTO, 2020, p.
110).

A Franca também teve grande contribuicdo nos estudos da habitacdo, primeiro com o
programa Chez-Soi d’abord, realizando um dos maiores ensaios do modelo de
Housing First. As cidades contempladas foram Lille, Paris, Toulouse e Marselha,
sendo o projeto liderado em nivel nacional pelo Dihal, 6rgdo interministerial
responsavel pela estratégia nacional das pessoas em situacdo de rua (SARMENTO,
2020, p. 110-111).

Foram ofertadas cem habitacfes no modelo Housing First por um periodo de trés anos
para pessoas em situacao de rua que fazem uso de alcool e outras drogas, pessoas
com sofrimento psiquico ou usuarios do sistema prisional. Os beneficiarios recebiam
atendimentos sociais e de saude trés vezes por semana, além de desenvolverem

acoes de inser¢des no trabalho e renda (BRASIL, 2013b).

A principal caracteristica do programa € a oferta de moradia permanente as pessoas
em situacdo de rua como estratégia primaria, com a finalidade de reduzir os danos
decorrentes da situacdo de rua e sem, necessariamente, impor a condicdo de
tratamento aqueles que fazem uso prejudicial de alcool e outras drogas ou estdo em
situacdo de sofrimento psiquico e transtorno mental. O programa Housing First
contrapfe-se ao programa Treatment First (Tratamento Antes), que se destina a dar
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acesso a moradia aos usuarios que estdo engajados em um tratamento para drogas
ou sofrimento psiquico (EVANS, 2017, p. 29).

Para muitas pessoas — inclusive usuarios de drogas ilicitas —, 0 acesso a moradia é o
inicio de um processo positivo de mudanca. E o que preconiza Sarah Evans (2017, p.
30):

Pesquisas mostram que, quando implementados de forma efetiva, programas
de moradia que néo exigem abstinéncia logram melhorar a qualidade de vida
e reduzem o comportamento de risco de individuos em situacéo de rua que
usam drogas. Para alguns usudrios, obter estabilidade também pode por fim
ao uso caodtico de drogas. De fato, o primeiro fator para garantir bons
resultados no tratamento de trauma social e abuso de drogas — condi¢cbes
gue caracterizam a maioria dos residentes da Cracolandia — é o
estabelecimento de ambientes e relacdes seguras entre usuarios e
provedores de servicos terapéuticos. Quando as pessoas vivem nas ruas e
sob constante medo de violéncia, ou quando s&do removidos a forca, a
sensacdo de seguranca se torna inalcancavel e portanto nenhuma
intervencao terapéutica terd sucesso no longo prazo.

Importante destacar que, diferentemente do modelo brasileiro, em que as politicas
publicas carecem de intersetorialidade, o programa Housing europeu uniu 0S
departamentos de saude, habitagdo e assisténcia social em um trabalho conjunto. Os
beneficiarios ndo precisam provar que estédo prontos para a habitacéo independente,
ou progredir por uma seérie de servicos de alojamento e tratamento. Nao ha condigbes
impostas a eles, além de uma disposicdo para manter um contrato de locacao
(SARMENTO, 2020, p. 111).

Nos Estados Unidos e no Canada, o programa opera como ha Franga, com uma gama
de principios e a¢cfes que incluem ajuda de custo para sustentar uma casa adequada,
seja atraveés de emprego fixo, servigos ou ajuda de custo. O projeto prima por viabilizar
melhoria da saude, bem-estar e integracéo social. Ha também a opcao de obter ajuda
atraves de oportunidades consideradas gratificantes, como atividades baseadas em
artes diversas e cultura (SARMENTO, 2020, p. 112).

O fracasso sisteméatico dos programas tradicionais de abrigamento, no Canada, deu
margem para a implementacao do Transitions to Home (T2H) em 2010, utilizando-se

da metodologia do Housing First.
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Em Portugal, o programa Casas Primeiro se iniciou em 2009, inspirado no modelo
Housing First, destinado as pessoas em situacdo de rua com necessidades
decorrentes de alcool e outras drogas e de sofrimento psiquico. Os resultados do
projeto Casas Primeiro foram avaliados positivamente, reduzindo o numero de
internacbes em hospitais e servicos de urgéncia, melhoria na qualidade de vida e

integracao social dos beneficiarios (BRASIL, 2013b).

O programa Housing First também foi aplicado em Londres, entre 2012 e 2014, e
contou com trés projetos: Action Housing and Supporting Ltd, em Derbyshire; BCHA
Bridge Project, em Exeter; e Coastal Homeless Action Group e Triangle Tenancy
Service, em Suffolk (BRASIL, 2013b).

Analisando a metodologia e o grau de eficacia do programa Housing First, Isabella
Viegas Moraes Sarmento (2020, p. 117) observa que o sucesso esta condicionado a
capacidade de intersetorialidade das politicas publicas, sendo que esta deve ser

estendida a outros programas ja existentes, e destaca:

Inferimos que a metodologia do Housing apresenta alto grau de eficacia apos
sua implementacdo, sobretudo por operar em meios interdisciplinares,
solucionando e desonerando diversas politicas. Ha que se asseverar, no
entanto, que o funcionamento do programa se condiciona a capacidade de
intersetorialidade das politicas publicas de educacao, trabalho e saude, sem
a qual a funcionalidade do projeto tende a ruir. Tal necessidade de
intercAmbio, exige um avanco e direcionamento de ac&o ainda ndo atingido
nas politicas publicas nacionais, mas, que urge ser alcangado, inclusive para
o funcionamento dos programas ja existentes.

O Brasil ainda esta em fase incipiente na ado¢cado de metodologia e estudos sobre 0
programa. Os de Sao Paulo e Pernambuco (Projeto Atitude — Atencao Integral aos
Usuarios de Drogas e seus Familiares) sdo os mais consolidados (EVANS, 2017).
Entre os anos de 2017 e 2018, iniciaram-se programas no Rio de Janeiro (RJ), em
Porto Alegre (RS) e em Palmas (TO).

O projeto Atitude € orientado para atencéo a populacdo em vulnerabilidade associada
ao uso de crack, reducao de fatores de criminalidade e prevencgéo ao encarceramento
de usuérios de droga. O programa oferta varios servi¢cos, dentre eles: (I) servigcos
moveis de aconselhamento e informacdo apresentado em pracas publicas, ruas e

bairros para usuarios de crack e outras drogas; (ll) atendimento de curto prazo que
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oferecem chuveiros, refeicdes, pensdo noturna e atividades socioeducativas, com
servicos disponiveis 24 horas por dia; (lll) atendimento amplo, de longo prazo e 24

horas para usuarios em risco e (V) aluguel social (EVANS, 2017, p. 35).

Em 2015, a equipe do Nucleo de Estudos e Pesquisas em Criminalidade, Violéncia e
Politica Publica de Seguranca da Universidade Federal de Pernambuco (NEPS-
UFPE), liderada pelo Professor José Luiz Ratton, com assisténcia de Rafael West,
conduziu diversos estagios de pesquisa de campo para avaliar o programa Atitude
(EVANS, 2017, p. 35).

A vasta maioria dos pesquisados nos trés grupos (usuarios, familiares e profissionais)
avaliou o programa de forma positiva. Os resultados do projeto foram promissores,
oferecendo diversas estratégias de reabilitacdo aos beneficiarios; abrigamento aos
familiares de usuéarios; reducédo do consumo de crack pelos beneficiarios inseridos no
projeto; melhoria das condi¢cdes de saude; promocao de redes de protecdo as diversas
formas de violéncia; reducdo do encarceramento de usudrios e pequenos traficantes,
tratando da questdo das drogas como assunto de saude publica e ndo de represséo
policial; e vinculacdo dos beneficiarios com a equipe multiprofissional (EVANS, 2017,
p. 37).

Dentre os problemas identificados no programa ATITUDE, esta a habilidade limitada
em monitorar 0s usuarios quando eles deixam o programa e em realizar o
acompanhamento de suas familias; além de dificuldades para estabelecer uma rede
de servicos e com a geracdo de empregos estdveis para 0s participantes nos
mercados formal e informal (EVANS, 2017).

Um dos projetos de inser¢cdo mais conhecidos do Brasil esta situado no Centro de Sdo
Paulo, que abriga uma das maiores cenas de uso de crack, no bairro da Luz. O De
Bracos Abertos (DBA), projeto de insercéo e garantia de direitos com fundamento no
modelo Housing First, teve inicio em 2014 com o objetivo de intervir no espaco urbano
do centro de Sao Paulo e ofertar cuidado as pessoas que ali faziam uso de alcool e
drogas. A inovacgdo crucial na abordagem do DBA foi a de ndo estabelecer pré-

condicOes para a participacdo das pessoas no programa.
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Ao longo dos ultimos anos, o governo de S&o Paulo tentou repetidamente erradicar
essa “Cracolandia” para “revitalizar” a area, empregando forte repressao policial para
lidar com a pobreza e o uso de drogas no local. A primeira grande acdo policial,
chamada de “Operagéo Limpeza”, aconteceu em 2005; foi seguida pela “Operagao
Dignidade”, em 2007, e pela “Operacgéo Sufoco”, em 2012 (EVANS, 2017). Em 2017,
foi lancado o Programa Redencdo, que culminou em uma operacdo policial de
desocupacdo, busca e apreensdo dos usuarios para avaliacdo médica forcada
(PAGNAN; VERPA, 2017).

Em 11 de maio de 2022, a Rua Helvétia, no centro de S&o Paulo, onde o fluxo de
pessoas em situacdo de rua, dependentes quimicos e traficantes se concentram
desde que a Policia Civil dispersou a “Cracolandia” da Praca Princesa Isabel, foi alvo
de nova operacdo na tarde de 2 de junho de 2022. Segundo a Secretaria de
Seguranca Publica de Sao Paulo, essa foi a décima etapa da Fase V da “Operagao
Caronte”, que tenta combater o trafico de drogas na regiao central da cidade (NOVA...,
2022).

Em Palmas, capital do Tocantins, o “Palmas que Te Acolhe” teve inicio em 2015 e fim
em 2019. Foi um servico que compds a rede de atencdo a populacédo em situacao de
rua, no modelo de Housing First, e objetivou desenvolver iniciativas intersetoriais que
garantissem acesso aos direitos essenciais, pleno exercicio da cidadania, aumento
da autonomia e construcdo de projetos de vida com as pessoas em situacao de rua

gue fazem uso prejudicial de alcool e outras drogas.

A Professora Isabella Viegas Moraes Sarmento (2020, p. 114) informa que, no
Seminario Nacional “A autonomia na transformacéao social na pessoa em situagao de
rua”, realizado nos dias 20 e 21 de novembro de 2018, em Brasilia, uma opinido foi
unanime: o Housing First é hoje o programa globalmente mais eficaz na resolucédo do
problema da populacdo em situacdo de rua. Além disso, o projeto RUAS teria sido a
primeira organizacao a aplicar o Housing First na América Latina, cujas etapas iniciais
compreenderam 0S seguintes processos:

Treinamento da equipe nos moldes da filosofia e modelo do Housing First;

abordagem social; selecao dos beneficiarios do programa; produc¢éo de perfil
social e demandas individuais; reconhecimento e inventario de possiveis
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locais para a locacgéo; visitas acompanhadas dos beneficiarios para a escolha
da unidade individual; estudo e assinatura do acordo de locacdo e adesédo ao
programa; mudanca e instalacdo da mobilia minima; acompanhamento
individual com visitas domiciliares habituais; producdo de plano para gestao
de crises; manutencao da vida domiciliada e conexdo com as demais politicas
em conformidade com as demandas do beneficiario (SARMENTO, 2020, p.
115).

A interseccdo entre as politicas assistenciais e estruturais € fundamental para o
formato de uma politica publica eficaz na redu¢cdo do nimero de pessoas em situacdo
de rua, tanto no curto quanto no longo prazo, retomando a dignidade da pessoa e

garantindo cidadania.

Adotando esse modelo, a Resolucéo n° 40, de 13 de outubro de 2020, do Ministério
da Mulher, da Familia e dos Direitos Humanos/Conselho Nacional dos Direitos
Humanos, prevé expressamente que os entes federados passem a planejar as suas
acOes sob o modelo do Housing First, estipulando, em seu artigo 29, que o0s entes da
federacdo devem estruturar o planejamento de acbes no estudo de experiéncias
exitosas do modelo Moradia Primeiro, desenvolvidas em varios paises europeus,

norte-americanos e sul-americanos (BRASIL, 2020b).

Com o advento da Lei n°® 11.124/2005, que cria o Sistema Nacional de Habitac&o de
Interesse Social e o Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social, aumentou-se
consideravelmente o volume de recursos para o enfrentamento de déficit habitacional.
A opcdo por esse modelo representa um avanco na politica publica habitacional.
Repensar essa politica incluindo as metodologias de Housing First, aluguel social e
casas de passagem de carater transitorio para 0os municipios de pequeno porte | e I,

em primeiro plano, séo alternativas que devem ser contempladas.

Apesar dos pontos positivos alinhados, importante destacar algumas consideragdes
feitas por Stefan G. Kertesz e outros (2009, p. 1) em comunidades dos Estados Unidos
onde o método fora aplicado. Andlise e estudos comparativos e relatérios de séries
de casos demonstram que a metodologia da Housing First apresenta uma excelente
retencdo de moradia, apesar da quantidade limitada de dados referentes a pessoas
sem-teto com dependéncia ativa grave. Varios programas lineares citam reduc¢des na
gravidade do vicio, mas apresentam deficiéncias no sucesso e na retencdo de

moradias a longo prazo, todavia os formuladores de politicas devem ser cautelosos
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ao generalizar os resultados dos estudos Housing First disponiveis para pessoas com

dependéncia ativa quando ingressam em programas habitacionais.

Na Finlandia, desde 2008, o programa Housing First € aplicado. Annalisa Sannino
(2018, p. 3) explana que a estratégia finlandesa € um caso valioso de ampla
mobilizacdo de acdes que fazem a diferenca no combate ao estigma da falta de
moradia. Afirma a pesquisadora que o principal desafio para a implementacado do

principio Housing First € disponibilizar unidades habitacionais.

Para ela, as concepc¢des generalizadas de déficit associadas a condicdo de sem-teto
sdo tao prejudiciais quanto os obstaculos objetivos econdmicos e relacionados a
saude para superar essa condi¢cdo. Os bairros ndo querem ser “infestados” por grupos
desordeiros; proprietarios preferem os apartamentos vazios em vez de aluga-los aos
sem-teto; forcas politicas e contribuintes resistem a ideia de manter ou aumentar os
recursos publicos para esse grupo, pois sdo vistos como parasitas que em nada

contribuem para o desenvolvimento econdémico (SANNINO, 2018).

E sintetiza que mudar essas concepcdes é essencial para erradicar a falta de moradia
(SANNINO, 2018). Trata-se de um trabalho educativo a ser realizado em larga escala
na sociedade civil, com eventos publicos, projetos e iniciativas que visam transmitir o
que a falta de moradia significa para o individuo e para a sociedade e o que é
necessario para supera-la. Mas, além de conscientizar, € preciso se mobilizar, como

no caso da estratégia finlandesa.

Sao reflexdes importantes para que a metodologia da Housing First ndo seja
desvirtuada, e sim implantada para gerar maior integracdo comunitaria e se dé
articulada a outros programas sociais de forma intersetorial e participativa, ja que a
vida nas ruas agrava outros problemas para quem vivencia essa situacdo. A
superacao das mais variadas fragilidades e mudancas que afetam as pessoas em
situacdo de rua, na perspectiva da autonomia, exige um percurso de tempo com

suporte e apoio conforme cada situacéo especifica.

Assegurar a sustentabilidade financeira dos projetos constitui um dos maiores

desafios enfrentados pelas instituicdes promotoras. Contudo, os bons resultados



62

alcancados possibilitam demonstrar a eficacia e a validade dessa nova proposta de
acesso a moradia para as pessoas em situacado de rua, com a forte participacao do
Movimento Nacional da Populacdo em Situacdo de Rua (MNPR) e de outras
instituicdes, criando condigcbes para viabilizar a continuidade dos projetos e
potencializar o crescimento da metodologia de Housing First como proposta de

emancipacdo para essas pessoas.

Além disso, a previsdo de casas de passagem nos municipios, além de servir de
suporte aos servigcos de abordagem social, pode auxiliar no atendimento das pessoas

gue estejam transitoriamente nas ruas.

O Ministério Publico pode valer-se, nesse cenéario de forte exclusdo social, de
mecanismos extrajudiciais que estimulam a incorporagéo, nos orgcamentos do Fundo
Municipal de Assisténcia Social, de rubricas destinadas ao acolhimento de pessoas

em situacdo de rua. E o que se vera no proximo capitulo.
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2 A CONDICAO DA POPULACAO EM SITUACAO DE RUA — A RUA COMO
LUGAR DA CONTRADICAO: DA INVISIBILIDADE PARA AS POLITICAS
PUBLICAS E VISIBILIDADE INCOMODA PARA A SOCIEDADE

Segundo o artigo 1°, paragrafo Unico, do Decreto n° 7.053, de 23 de dezembro de
2009, que instituiu a Politica Nacional para a Populacdo em Situacdo de Rua, esse

grupo populacional é assim definido:

Paragrafo Unico. Para fins deste Decreto, considera-se populacdo em
situacao de rua o grupo populacional heterogéneo que possui em comum a
pobreza extrema, os vinculos familiares interrompidos ou fragilizados e a
inexisténcia de moradia convencional regular, e que utiliza os logradouros
publicos e as areas degradadas como espaco de moradia e de sustento, de
forma temporaria ou permanente, bem como as unidades de acolhimento
para pernoite temporario ou como moradia provisoéria (BRASIL, 2009a).

As pessoas em situagao de rua comegaram a contar com uma legislagéo que lhes
garantisse assisténcia social apés a edicdo da Lei n°® 11.258, de 30 de dezembro de
2005, dando nova redacgéo ao artigo 23 da Lei n® 8.742, de 7 de dezembro de 1993,
ao dispor que “Na organizagcdo dos servicos de Assisténcia Social serao criados
programas de amparo [...] as pessoas que vivem em situagdo de rua” (BRASIL,
2005b). Assim, a insercdo dessa populacdo na organizagcdo dos servicos de
assisténcia social e o acesso ao CadUnico representaram, de certo modo, conquistas
importantes, ja que passou a integrar a agenda e o orgcamento publico de forma

articulada nos niveis federal, estadual, municipal e distrital.

A criacdo e o fortalecimento dos Consultorios na Rua, de acordo com a Portaria n°
122, de 25 de janeiro de 2011, do Ministério da Saude (BRASIL, 2011), e dos Centros
de Referéncia Especializados para a Populagdo em Situacdo de Rua (Centros POP)
também contribuiram para restaurar e preservar a integridade e a autonomia dessa

populacao.

A Resolugcdon®7, de 7 de junho de 2010, da CIT/Ministério da Saude, pactuou critérios
de partilha de recursos do cofinanciamento federal para a expansao dos servigos
socioassistenciais de 2010 (BRASIL, 2010a). Foram destinados, pela primeira vez,

recursos do cofinanciamento federal para a oferta do Servico Especializado para
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Pessoas em Situacdo de Rua, ofertado no Centro de Referéncia para Populacdo em

Situacdo de Rua em municipios com mais de 250 mil habitantes e no Distrito Federal.

Jéa a Resolucéo CIT n° 2, de 27 de fevereiro de 2013 (BRASIL, 2013a) criou o Plano
Operativo de Saude para a Populacao em Situacédo de Rua, com fins de garantir o
acesso aos servicos de saude por meio do Consultério na Rua, estratégia de
efetivacédo da entrada no Sistema Unico de Salde (SUS), vislumbrando dar cobertura,
assisténcia e acolhimento através de um servigco multiprofissional de ateng&o primaria
as pessoas em situacao de rua, incluindo o uso problematico de alcool e outras drogas
por meio da busca ativa e do compartilhamento de aces com demais pontos da rede

€ outros setores.

Por meio da Resolucdo CIT n° 31, de 30 de novembro de 2017, ficou normatizado o Il
Plano Operativo (2017-2019) das acdes de saude previstas na Politica Nacional para
a Populacdo em Situacdo de Rua no ambito do SUS, considerando a pactuacao

ocorrida na 112 Reuniao Ordinaria da CIT, de 30 de novembro de 2017:

Art. 3° O Il Plano Operativo (2017-2019) é estruturado pelos seguintes eixos
estratégicos:

| - Acesso a saude Integral da Populacdo em Situacdo de Rua;

Il - Promocéo e Vigilancia em Salde;

lIl - Educacdo Permanente e Educacéo Popular em Saude;

IV- Mobilizag&o, Articulacdo, Participacdo e Controle Social;

V - Monitoramento e avaliacdo das a¢Bes de salde para a Populacdo em
Situacdo de Rua (BRASIL, 2017).

Outras normatizacdes e estratégias foram criadas para dar maior amparo as pessoas
em situacdo de rua, destacando-se: a Portaria n°® 122/2011 (BRASIL, 2011) e a
Portaria n® 123/2012 (BRASIL, 2012), ambas do Ministério da Saude, que preveem a
implantagdo e o financiamento de servicos de Consultério na Rua com equipes que
possuam em seu quadro agentes sociais com trajetdria de vida nas ruas; a Resolucéo
n® 87/2009, do Ministério das Cidades, que cria a Politica Nacional de Prevencao e
Mediacéo de Conflitos Fundiarios Urbanos e aponta como principio das mediacdes a
garantia do direito a cidade e a moradia, conceituando o conflito fundiario urbano como
a disputa pela posse ou propriedade de imével urbano, bem como impacto de
empreendimentos publicos e privados, envolvendo familias de baixa renda ou grupos

sociais vulneraveis que necessitem ou demandem a protecdo do Estado na garantia
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do direito humano a moradia e a cidade (BRASIL, 2009b); a Nota Técnica Conjunta
n° 1, de 16 de setembro de 2015, da Secretaria de Atencdo a Saude e da Secretaria
de Gestdo Estratégica e Participativa, ambas do Ministério da Saude, contendo
"diretrizes e fluxograma para a atencdo integral a saude das mulheres e das
adolescentes em situacao de rua e/ou usuarias de crack/outras drogas e seus filhos
recém nascidos”, que aponta para a importancia da garantia do direito a convivéncia

familiar e comunitaria de mées e filhos/as (BRASIL, 2015).

Além dessas, ha a Resolucdo Conjuntan® 1, de 15 de dezembro de 2016, do Conselho
Nacional de Assisténcia Social — CNAS e do Conselho Nacional dos Direitos da
Crianca e do Adolescente — Conanda (2016), que dispbe sobre o conceito e 0
atendimento de crianca e adolescente em situac&o de rua e inclui o subitem 4.6, no
item 4, do Capitulo Il do documento “Orientacbdes Técnicas: Servicos de Acolhimento
para Criangas e Adolescentes”; a Resolugao Conjunta n° 1, de 7 de junho de 2017,
também do CNAS e do Conanda (2017), que estabelece as diretrizes politicas e
metodologicas para o atendimento de criangas e adolescentes em situacéo de rua no
ambito da Politica de Assisténcia Social; a Resolucdo n° 187, de 23 de maio de 2017,
do Conanda (2017), que aprova o documento Orientacdes Técnicas para Educadores
Sociais de Rua em Programas, Projetos e Servigos com Criancas e Adolescentes em
Situacdo de Rua; a Resolucdo n° 10, de 17 de outubro de 2018, do Conselho Nacional
dos Direitos Humanos (2018), que dispde sobre solu¢cdes garantidoras de direitos
humanos e medidas preventivas em situacdes de conflito fundiario coletivos rurais e

urbanos, entre outras.

Apesar dos avancos normativos representados pela instituicdo de politicas voltadas
para as pessoas em situacdo de rua, observa-se, no plano concreto, que essa
populacdo vivencia limites de acesso a direitos sociais e constitucionais basicos. Ha
um olhar negativo prévio e excludente sobre essa populagdo, o que contribui para o
ndo cumprimento do principio da integralidade do SUS e da Politica Nacional de

Humanizacao (PNH), o que a torna ainda mais vulneravel e invisivel.

Os percalc¢os enfrentados na concretizacao dos eixos estratégicos do Plano Operativo
de Saude ndo séao diferentes quando se avalia a falta de acesso ao direito fundamental

a moradia dessas pessoas. Enquanto a politica de atendimento habitacional para a
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populacao de baixa renda for, em regra, como via de aquisicdo subsidiada de moradia
— financeirizada, ndo ha alcance as pessoas em situacao de rua, pouco alterando a
exclusao habitacional estrutural (MENEZES, 2017, p. 206-207).

Por outro lado, as politicas habitacionais também néo séo acessiveis as familias de
faixa de renda mais baixa, com rendimentos instaveis. O Programa Minha Casa,
Minha Vida trouxe condicfes atrativas para financiamento de moradias nas areas

urbanas para familias com renda familiar bruta de até R$ 7 mil por més.

A partir de 26 de agosto de 2020, as operacfes de financiamento contratadas com
recursos do FGTS integram o Programa Casa Verde e Amarela, conforme Lei n°
14.118, de 12 de janeiro de 2021 (BRASIL 2021), mantendo a renda mensal de até
R$ 7 mil em areas urbanas e a familias residentes em &reas rurais com renda anual
de até R$ 84 mil.

Na hipoétese de contratacdo de operagdes de financiamento habitacional, a concesséo
de subvencdes econdbmicas com recursos orcamentarios da Unido fica limitada ao
atendimento de familias em areas urbanas com renda mensal de até R$ 4 mil e de

agricultores e trabalhadores rurais em areas rurais com renda anual de até R$ 48 mil.

Observa-se que a mercantilizacdo da moradia para atender a um mercado financeiro
globalizado alijou muitas pessoas do acesso a esse direito, como aponta Raquel
Rolnik (2019, p. 32):

A mercantilizagdo da moradia, bem como o uso crescente da habitacdo como
um ativo integrado a um mercado financeiro globalizado, afetou
profundamente o exercicio do direito a moradia adequada pelo mundo. A
crenca de que os mercados poderiam regular a alocacdo de moradia,
combinada com o desenvolvimento de produtos financeiros experimentais e
“criativos”, levou ao abandono de politicas publicas em que a habitacéo é
considerada um bem social, parte dos bens comuns que uma sociedade
concorda em compartilhar ou prover para aqueles com menos recursos — ou
seja, um meio de distribuicdo de riqueza.

Se essas politicas ndo chegam a populacdo em situagdo de rua, esta-se muito distante
de uma equacdo mais aceitavel para essas pessoas, inclusive para aquelas que sao
empurradas pela instabilidade da vida a alienar seu Unico bem para satisfazer outras

necessidades, retornando ao aluguel ou a condicdo de sem-teto. Caso nao tenha
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renda suficiente para um aluguel, nem apoio familiar ou social, habitar nas ruas sera
a Unica saida (MENEZES, 2017, p. 207-208).

Rolnik (2019, p. 46), ao se referir a politica de moradia no Reino Unido, explana que
“[...] o crédito para a compra da casa propria tornou-se a principal ferramenta de
politica habitacional, o que conectou, cada vez mais, a moradia aos setores

financeiros”.

Para Isabella Viegas Moraes Sarmento (2020), varios fatores influenciam para que as

pessoas passem a viver em situacéo de rua. Ela pondera que:

Grande parte da populacdo em situacéo de rua assim se encontra por ter sido
acometida de fatores estruturais como auséncia de moradia, inexisténcia de
trabalho e renda, mudangas econ6micas e institucionais de forte impacto
social, bem como de fatores biograficos, ligados a histéria de vida de cada
individuo. Contudo, fatores ainda mais comuns sdo a ruptura dos vinculos
familiares, doencas mentais, consumo frequente de &lcool e outras drogas,
infortinios pessoais, morte de grande parte dos familiares e fuga do pais de
origem (SARMENTO, 2020, p. 31).

Esse agrupamento social que ndo tem minimas condi¢gées de adquirir a “mercadoria”
moradia e que esta bem a margem dos critérios minimos de renda exigidos de
qualquer programa estatal de moradia compde a populagcdo em situacdo de rua e,

com isso, perpetua-se a excluséo social e a invisibilidade.

Esse ser invisivel foi retratado por Fernando Braga da Costa (2004, p. 104) quando,
vestido de gari, experienciou durante nove anos, uma vez por semana ao menos, 0
dia a dia de homens que s&o garis na Cidade Universitaria de Sao Paulo, sob as mais
diversas condicfes. Num dos relatos, narra que atravessou o bloco de aulas da
Universidade de Sa&o Paulo (USP) sem ser cumprimentado, mesmo que
discretamente. Os olhares o tangenciavam. Relata um mal-estar sibito, estava

invisivel:

Sentir-se invisivel atordoa. O que brota da percepgdo de ndo aparecer para
0s outros € a sensacdo de existirmos como coisa, um esvaziamento.
Passamos a contar como se féssemos um item paisagistico. Um posto, uma
arvore, uma placa de sinalizacdo de transito, um orelhdo, uma pessoa em
uniforme de gari na atmosfera social: todos parecem vale a mesma coisa
(COSTA, 2004, p. 104, grifo do autor).
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Essa invisibilidade publica é uma espécie de desaparecimento psicossocial de um
homem no meio de outros homens, marcados pela degradacdo e pelo servilismo
(COSTA, 2004, p. 49). O conceito de invisibilidade publica cabe muito bem nas
palavras de Goncalves Filho, ao prefaciar a obra de Costa (2004, p. 17), para quem a
invisibilidade publica €& expressdo que resume diversas manifestacdes de um
sofrimento politico: a humilhacdo social, um sofrimento longamente aturado e

ruminado por gente das classes pobres.

A invisibilidade publica ndo se constitui como fenémeno éptico. A invisibilidade publica
€ a forma mais aterrorizante de alguém se sentir visivel (COSTA, p. 158). Ela tem o
poder de secar os corpos (COSTA, p. 210). Esta-se diante de pessoas que,
confundidas com coisas, recebem olhares, mas nao sao vistas e, quando vistas, sao
por lentes opacas que pouco constroem ou reconhecem ali uma figura humana, sujeito

de direito especialmente quando lhes é negado acesso as politicas publicas.

Boaventura de Sousa Santos (2018, p. 639-640) explica que as distin¢des invisiveis
sao estabelecidas através de linhas radicais que dividem a realidade social em dois
universos distintos. Esse pensamento moderno ocidental continua a operar mediante
linhas abissais que dividem o mundo humano do sub-humano, de modo que principios

de humanidade ndo sao postos em pratica por causas desumanas.

Esse pensamento moderno ocidental é abissal e assenta a sua hegemonia na
producdo de auséncias e invisibilidade. A modernidade ocidental, em vez de significar
0 abandono do estado de natureza e a passagem a sociedade civil, significa a
coexisténcia da sociedade civil com o estado de natureza, separados por uma linha
abissal que, com o olhar hegeménico, localizado na sociedade civil, deixa de ver e

declara efetivamente como ndo existente o estado de natureza. Conforme o autor:

O pensamento moderno ocidental € um pensamento abissal. Consiste num
sistema de distingBes visiveis e invisiveis, sendo que as invisiveis
fundamentam as visiveis. As distingdes invisiveis sdo estabelecidas através
de linhas radicais que dividem a realidade social em dois universos distintos:
o universo “deste lado da linha” e o universo “do outro lado da linha”. A divisao
é tal que “o outro lado da linha” desaparece enquanto realidade, torna-se
inexistente, e € mesmo produzido como inexistente (SANTOS, 2018, p. 639).
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Tem-se, pois, que a inexisténcia significa ndo existir sob qualquer forma de ser
relevante ou compreensivel. Tudo o que € produzido como inexistente € excluido de
forma radical, eis que permanece exterior ao universo. O pensamento abissal
caracteriza-se fundamentalmente pela impossibilidade da presenca simultanea dos
dois lados da linha. Para além do lado da linha, h& apenas inexisténcia, invisibilidade
e auséncia nao dialética (SANTOS, 2018, p. 640).

O conhecimento e o direito modernos representam as manifestagdes do pensamento
abissal e nos dao conta das duas principais linhas abissais globais dos tempos
modernos. No direito moderno, este lado da linha € determinado por aquilo que conta
como legal ou ilegal de acordo com o direito oficial do Estado ou com o direito

internacional. Explana ainda Santos (2018, p. 642):

O legal e o ilegal séo as duas Unicas formas relevantes de existéncia perante
a lei, e, por esta razdo a distincdo entre ambos é uma distincdo universal.
Esta dicotomia central deixa de fora todo um territério social onde esta
dicotomia seria impensavel como principio organizador, isto é, o territério sem
lei, fora da lei, o territério do a-legal, ou mesmo do legal e ilegal de acordo
com os direitos ndo oficialmente reconhecidos.

Portanto, para o autor, existe uma cartografia moderna dual: a cartografia juridica e a

cartografia epistemologica. Ele esclarece:

O outro lado da linha abissal € um universo que se estende para além da
legalidade e ilegalidade, para além da verdade e da falsidade. Juntas, estas
formas de negacao radical produzem uma auséncia radical, a auséncia de
humanidade, a sub-humanidade moderna. Assim, a exclusdo torna-se
simultaneamente radical e inexistente, uma vez que seres sub-humanos nao
sdo considerados sequer candidatos a incluséo social (SANTOS, 2018, p.
646-647).

As pessoas em situacao de rua se encaixam perfeitamente no outro lado da linha
abissal, que se estende para além da legalidade e ilegalidade — uma exclusdo
simultaneamente radical e inexistente —, quando n&do sdo consideradas sequer
candidatas a inclusdo social. O direito a moradia, reconhecido constitucionalmente
como elemento fundamental a uma vida digna, ndo conseguiu proporcionar aos sub-
humanos do lado de |4 da linha abissal acesso a esse direito, pois permanecem
invisibilizados aos olhos do direito hegemdonico do Estado, sendo tratados como néo

cidadaos, apesar de o serem formalmente.
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Indesejaveis nas cidades hegemonicas, construidas segundo ideais de modernidade,
civiizacdo e mercado, as pessoas em situacdo de rua vivem de forma precaria,
sujeitas a remocdes e retencao de seus pertences, verdadeiros ndbmades sem lugar.
E a denominada crise da contratualizacdo moderna. Ela consiste, segundo
Boaventura de Sousa Santos (2010, p. 327-328):

Na predominéncia estrutural dos processos de exclusdo sobre 0s processos
de inclusédo. Estes ultimos ainda vigoram e até em formas avancadas que
permitem a compatibilizacdo virtuosa dos valores da modernidade, mas
confinam-se a grupos cada vez mais restritos que imp6em a grupos muito
mais amplos formas de exclusdes abissais.

Os processos de exclusédo apresentam-se sob duas formas: o pos-contratualismo e o
pré-contratualismo. No primeiro, grupos e interesses sociais até agora incluidos no
contrato social sdo dele excluidos sem qualquer perspectiva de regresso, passando
da condicdo de cidaddos a de servos. No pré-contratualismo, ha um bloqueio do
acesso a cidadania por parte dos grupos sociais que anteriormente se consideravam
candidatos a cidadania e tinham a expectativa fundada de a ela aceder (SANTOS,
2010, p. 328).

As duas formas de exclusdo — pdOs-contratuais e pré-contratuais —, sdo radicais e
inelutaveis, a tal ponto que os que a sofrem, apesar de formalmente cidadaos, sao de
fato excluidos da sociedade civil e lancados num estado de natureza hobbesiano. Em
termos sociais, 0 efeito cumulativo de ambos é a emergéncia de uma subclasse de
excluidos, maior ou menor consoante a posi¢ao periférica ou central da sociedade no
sistema mundial (SANTOS, 2010, p. 328-332).

Produz-se, nesse cenario de exclusdo e segregacdo, a emergéncia do fascismo
social. N&o se trata de um regime politico, mas um regime social e civilizacional. E um
fascismo pluralista e, por isso, uma forma de fascismo que nunca existiu, um tipo
fascista de socialidade, dentre eles o fascismo do apartheid social, em que ocorre a
segregacao social dos excluidos através de uma cartografia urbana dividida em zonas
selvagens e zonas civilizadas (SANTOS, 2010, p. 333-334).

As zonas selvagens sd@o as zonas do estado de natureza hobbesiano. As
zonas civilizadas séo as zonas do contrato social e vivem sob a constante
ameaca das zonas selvagens. Para se defenderem, transformam-se em
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castelos neofeudais, os enclaves fortificados que caracterizam as novas
formas de segregacdo urbana (cidades privadas, condominios fechados,
gated communities) (SANTOS, 2010, p. 334).

A divisdo entre zonas selvagens e zonas civilizadas transforma-se num critério geral
de sociabilidade, um novo espaco-tempo hegemoénico que atravessa as relacbes
sociais, econdmicas, politicas e culturais. E acentua Santos (2010, p. 334) que, nas
zonas civilizadas, o Estado age democraticamente, como Estado protetor, ainda que
ineficaz ou ndo confiavel, ao passo que, nas zonas selvagens, o Estado age como
fascista, predador, sem qualquer veleidade de observancia, mesmo aparente, do

direito.

Além da forma do fascismo do apartheid social, uma outra se encaixa no desiderato
do presente estudo. Esta-se falando do fascismo da inseguranca, em que ha uma
manipulacdo discriciondria da inseguranca das pessoas € Qrupos sociais
vulnerabilizados pela precariedade do trabalho, ou por acidentes ou acontecimentos
desestabilizadores, produzindo-lhes elevados niveis de ansiedade e inseguranca

guanto ao presente e ao futuro. Como esclarece Santos (2010, p. 335):

No dominio deste fascismo, o lebensraum dos novos fuhrers é a intimidade
das pessoas e a sua ansiedade e inseguranga quanto ao presente e ao futuro
de si préprias e de suas familias nas areas basicas da sobrevivéncia e da
gualidade de vida. Opera pelo accionamento duplo de ilus6es retrospectivas
e de ilusBes prospectivas e é hoje particularmente saliente no dominio da
privatizacao das politicas sociais de salide, da seguranga social, da educacéo
e da habitacéo.

No caso das politicas de habitagdo, o fascismo da inseguranca, ao levar para o
mercado e, com isso, financeirizando o0 acesso a moradia, mantém do lado de la da

linha abissal as pessoas em situacao de rua, perpetuando o quadro de excluséo.

A financeirizacdo, além de contribuir para a falta de acesso a moradia as pessoas em
situacao de rua, agrava substancialmente o quadro de desigualdade social. Quando
Engels (1975, p. 64) escreveu sobre a situagao da classe trabalhadora na Inglaterra,

acentuou:

Mas no fim de contas, os que possuem um teto, seja ele qual for, ainda séo
felizes ao pé daqueles que nem isso tem. Em Londres levantam-se todas as
manhds 50 000 pessoas sem saberem onde repousardo a cabeg¢a na noite
seguinte. Os mais felizes dentre eles s&o 0s que conseguem conservar 1 ou
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2 pence até a noite e ir para os «dormitérios publicos» (Lodging-house) que
existem em grande niumero em todas as grandes cidades e onde lhes e dado
asilo em troca do seu dinheiro. Mas que asilo! (...) E os que ndo podem pagar
esse alojamento? Pois bem, esses dormem em qualquer lugar, nas esquinas,
sob as arcadas, hum recanto qualquer, onde a policia e os proprietarios os
deixem dormir tranquilos; alguns vivem em asilos construidos aqui e ali por
obras de beneficéncia privadas, outros dormem nos bancos dos parques,
mesmo debaixo das janelas da Rainha Vitoria.

A descricdo de Engels, de certa forma, aplica-se aos processos urbanos
contemporaneos. O mais inquietante é que essa situacdo perdura, e com reflexos
ainda maiores com a pandemia de covid-19!, quando se trata de pessoas vulneraveis
e sem-teto. Os numeros da extrema pobreza mostram o horror da fome e escancaram
a excluséo do sujeito em situacéo de rua, dentre as pessoas mais vulneraveis. Apesar
da atuacéo dos érgaos que compdem o Suas, que dispdem de programas, beneficios
e servicos especificos, em paralelo com o SUS, o estado de vulnerabilidade

permanece.

Segundo dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE (NERY,
2019), o Brasil tinha, em 2018, 13,5 milhdes de pessoas com renda mensal per capita
inferior a R$ 145 (ou U$S 1,9) por dia, critério adotado pelo Banco Mundial para
identificar a condicdo de extrema pobreza. Embora o percentual tenha ficado estavel
em relacdo a 2017, subiu de 5,8%, em 2012, para 6,5%, em 2018, um recorde em

sete anos.

Além disso, a Sintese de Indicadores Sociais (NERY, 2019) também retratou que:

Embora um milh8o de pessoas tenham deixado a linha de pobreza —
rendimento diario inferior a US$ 5,5, medida adotada pelo Banco Mundial
para identificar a pobreza em paises em desenvolvimento como Brasil — um
guarto da populagéo brasileira, ou 52,5 milhdes de pessoas, ainda vivia com
menos de R$ 420 per capita por més. O indice caiu de 26,5%, em 2017, para
25,3% em 2018, porém, o percentual esta longe do alcancado em 2014, o
melhor ano da série, que registrou 22,8%.

11 Sobre os impactos da pandemia no direito a moradia, ver: SANTOS, Paulo Junio Trindade dos;
MARCO, Cristhian Magnus de; MOLLER, Gabriela Samrsla. Impactos da pandemia no direito & moradia
e propostas para a protecdo desse direito em tempos de crise: da urgéncia de se repensar a moradia
para além de um objeto de consumo. Revista de Direito da Cidade, [S.l.], v. 13, n. 2, p. 775-819, abr.
2021. ISSN 2317-7721. Disponivel em: https://iwww.e-
publicacoes.uerj.br/index.php/rdc/article/view/52800. Acesso em: 12 nov. 2022.
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Os dados do IBGE (NERY, 2019) ainda mostram que a pobreza atinge sobretudo a
populacao preta ou parda, que representa 72,7% dos pobres, em nimeros absolutos,
38,1 milhGes de pessoas. E as mulheres pretas ou pardas compdem o0 maior

contingente, 27,2 milhdes de pessoas abaixo da linha de pobreza.

No que concerne as condicbes de moradia e saneamento, 56,2% (29,5 milhdes) da
populacao abaixo da linha da pobreza ndo tém acesso a esgotamento sanitario; 25,8%
(13,5 milhdes) ndo séo atendidos com abastecimento de agua por rede; e 21,1% (11,1
milhdes) ndo tém coleta de lixo (NERY, 2019). Tanto em relacdo as inadequacdes
habitacionais como em relacéo a auséncia de saneamento, as propor¢des registradas
sao maiores entre pretos e pardos do que entre brancos. Entre pretos e pardos, 42,8%
(49,7 milhdes) ndo sao atendidos com coleta de esgoto; 17,9% (20,7 milhdes) ndo tém
abastecimento de agua por rede; e 12,5% (14,5 milhdes) ndo tém acesso a coleta de
lixo (NERY, 2019).

O 2° Inquérito Nacional sobre Inseguranca Alimentar no Contexto da Pandemia da
Covid-19 no Brasil (REDE PENSSAN, acesso em 18 jun. 2022) mostra que s6 quatro
entre dez familias conseguem acesso pleno a alimentacdo. Dados divulgados pela
Rede Brasileira de Pesquisa em Soberania e Seguranca Alimentar e Nutricional
(REDE PENSSAN, acesso em 18 jun. 2022) evidenciam que a escalada da fome no
Brasil estd expressa em pratos cada vez mais vazios, olhares cada vez mais

preocupados e nUmeros em permanente e rapida ascensao.

S&o0 14 milhdes de novos brasileiros em situacao de fome em pouco mais de um ano.
A pesquisa mostra ainda que mais da metade (58,7%) da populacéo brasileira convive
com a inseguranca alimentar em algum grau — leve, moderado ou grave (fome) (REDE
PENSSAN, acesso em 18 jun. 2022). O pais regrediu para um patamar equivalente
ao da década de 1990.

A covid-19 trouxe ainda mais sofrimento as pessoas em situacédo de rua. Segundo
informagdes da Fiocruz (MONTEIRO, 2021), a pandemia mudou o perfil de populagéao
em situacdo de rua e, conforme dados da pesquisa realizada pela Prefeitura do Rio
de Janeiro, 31% das pessoas estdo nas ruas ha menos de um ano. Dessas, 64%

estdo nessa condicdo por perda de trabalho, moradia ou renda. A estimativa do
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namero total de pessoas em situacao de rua no Brasil € de aproximadamente 221.869

individuos, de acordo com o Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA, 2020).

Pesquisa divulgada sobre a populacdo em situacdo de rua em Vitéria (ES), pela
Geréncia de Protecdo Social Especial de Média Complexidade e Geréncia de
Protecdo Social Especial de Alta Complexidade (VITORIA, 2022), por meio de
aplicacao de questionario estruturado para um grupo de 144 pessoas em situacao de
rua, aponta que 94% (135) responderam que desejam sair das ruas e 6% (9)
responderam que nao. Isso significa que a grande parte das pessoas que fazem das
ruas seu espaco de moradia desejam sair dessa condicdo. Ha, nesse caso, a
necessidade de ampliacdo do acesso e atendimento de outras politicas, como

trabalho, renda e moradia, como também do aluguel social.

Outro dado importante da pesquisa é que, das nove respostas negativas, as principais
colocacdes dizem respeito a: adaptou-se a rua e nao se sente s0, ndo consegue ficar
em uma casa, ndo tem onde morar, uso intenso de substancia psicoativa e trabalha
na rua (VITORIA, 2022).

Na mesma investigacao, foi citado que o emprego representa 82 vezes como uma
possibilidade para que a pessoa em situagéo de rua superasse essa violagéo, o qual
daria a possibilidade de autonomia para suprir suas necessidades basicas. Em
segundo lugar, retratou que 62 respostas se relacionam a politica habitacional como
porta de saida das ruas (VITORIA, 2022).

Observa-se a relevancia que a moradia e a familia se apresentam como formas e
estimulos de saida das ruas para a maioria dos entrevistados. Investimentos nessas
politicas, tanto de habitacdo quanto de fortalecimento de vinculos, séo fortes aliados

para a superacao da condicéo de rua.

O levantamento de dados e os diagndsticos pelos municipios para a tomada de
decisbes sobre os investimentos em politicas publicas sdo extremamente importantes.

Em nivel nacional, inclusive, é preciso que haja inclusdo dessa populacdo no censo,
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até o ano de 2010 ignorada pelo IBGE.*? Significa dizer que a invisibilidade também é

institucional e ofusca o quadro de realidade da excluséo e desigualdade social.

A visibilidade incbmoda, por outro lado, surge do que se poderia caracterizar como a
indesejavel presenca dessas pessoas em certos locais e pontos da cidade,
especialmente no centro. Nesse cenario de desigualdade extrema e injustica, as ruas
dao visibilidade ao invisivel e, mesmo que invisiveis, resistem e existem. E a presenca
do invisivel, ao escancarar o estigma da visdo negativa prévia. Em situacéo de rua, o
ser humano perde basicamente tudo: dignidade, esperanca, familia, emprego,
moradia, alimentacéo, privacidade, autoestima etc., ndo restando quase nada, além
das marcas de uma sociedade excludente, carregada de preconceitos e

discriminagdes.

Ha, na verdade, um comportamento contraditério dos 6rgdos governamentais com
relacdo as politicas publicas que lidam com a populacdo em situacdo de rua. Nao se
trata de desmerecer todo o trabalho desenvolvido pelos 6érgaos publicos e
organizacdes ndo governamentais e religiosas para atenuar a condicao da pessoa em
situacao de rua, mas de observar que a melhoria da condicéo de vida dessa populacéo
€ encarada como problema que deve ser combatido, e ndo como resultado da
complexa engrenagem social que marginaliza esse grupo populacional, relegando-o

ao esquecimento e a penuria (LEITE, 2020, p. 27).

A populacdo em situacdo de rua é duplamente vitima: porque incomoda e, por ser
consumidor falho, ndo produz e ndo consome. Incomoda ver pessoas que passam
fome, que ndo tém lugar para dormir, que, por vezes, estdo sujos e deprimidos. A
sociedade, muitas vezes é assim, incomoda-se, enxerga o imediato, sem considerar
as causas efetivas que determinam estar em situagao de rua. S&o também vitimas de

acOes extremamente higienistas, o0 que se vera no item seguinte.

12 Sobre as estimativas da populacéao, ver https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/populacao/9103-
estimativas-de-populacao.html?=&t=resultados.



76

2.1 ACOES HIGIENISTAS: A QUEBRA DAS REDES DE SUSTENTACAO DAS
POLITICAS DE ACOLHIMENTO E A PERMANENCIA DA DESIGUALDADE
EXCLUDENTE

Ao lado de politicas publicas e atos normativos que de certa forma buscam promover
assisténcia, esta-se longe de alcancar os resultados desejados. Vivencia-se modelos
e praticas excludentes que perpetuam o isolamento das pessoas em situacao de rua
e, assim, ndo ha superacdo efetiva dessa condicdo social. Ou seja, esse ciclo
repetitivo de exclusdo se retroalimenta com acdes higienistas e reproduz

marginalizacao social.

Os servicgos relacionados ao acolhimento temporario foram elencados no artigo 8° do
Decreto n°® 7.053/2009 (BRASIL, 2009a), por meio do qual se estabelece a correlacao
entre qualidade, seguranca e conforto, limite da capacidade, regras de funcionamento,
convivéncia, acessibilidade, salubridade e distribuicdo geografica das unidades de
acolhimento nas areas urbanas, além de prever o direito de permanéncia dessas

pessoas, de preferéncia nas cidades ou centros urbanos.

O problema é que essa populagdo ndo é ouvida ou, quando ouvida, mantém-se
invisibilizada e esté praticamente ausente do debate democratico. O MNPR, o Comité
Intersetorial de Acompanhamento e Monitoramento das Politicas Publica para a
PopRua e os conselhos estaduais e municipais, apesar dos esforcos, encontram
barreiras para a efetivagédo de politicas. Em muitos casos, as pessoas em situacao de
rua sequer sdo permitidas a adentrar em ambientes onde ha discusséo das politicas

publicas, ou seja, nos espacos de contestabilidade e de realizacdo da democracia.

A miserabilidade, elemento que caracteriza a pessoa em situacdo de rua, ndo €
fortuita, nem tampouco reversivel por politicas assistencialistas e de fundo higienistas.
Ela é o resultado da construcédo sociocultural que culpabiliza a vitima pelo proprio
fracasso e é esquecida nesse plano neoliberal. Jessé Souza (2009, p. 17) compartilha

do entendimento segundo o qual

A crenca fundamental do economicismo € a percepcao da sociedade como
sendo composta por um conjunto de homo economicus, ou seja, agentes
racionais que calculam suas chances relativas na luta social por recursos



77

escassos, com as mesmas disposicdes de comportamento e as mesmas
capacidades de disciplina, autocontrole e autorresponsabilidade. Nessa visao
distorcida do mundo, o marginalizado social é percebido como se fosse
alguém com as mesmas capacidades e disposicdes de comportamento do
individuo da classe média.

Observa-se que, diante dessa visdo economicista, 0 miseravel e sua miséria sdo
sempre percebidos como contingentes e fortuitos, responsaveis por si pelos fracassos
do destino. Para sair dessa exclusado, basta uma ajuda passageira e topica do Estado

para que ele possa andar com as proprias pernas (SOUZA, 2009, p. 17).

Sob outro enfoque, interessante a observacéao feita por Zygmunt Bauman (1998, p.
24), ao falar sobre a sociedade de consumo excludente, dagueles que nao se incluem
no mercado consumerista, os denominados “consumidores falhos”, ndo possuindo

acesso as politicas e benesses contemporaneas. Segundo o autor:

Uma vez que o critério da pureza é a aptiddo de participar do jogo consumista,
os deixados de fora como um “problema”, como a “sujeira” que precisa ser
removida, sdo consumidores falhos — pessoas incapazes de responder aos
atrativos do mercado consumidor porque lhes faltam os recursos requeridos,
pessoas incapazes de ser “individuos livres” conforme o senso de “liberdade”
definido em fungéo do poder de escolha do consumidor. S&o eles os novos
“impuros”, que ndo se ajustam ao novo esquema de pureza. Encarados a
partir da nova perspectiva do mercado consumidor, eles sdo redundantes —
verdadeiramente “objetos fora do lugar” (BAUMAN, 1998, p. 24, grifo do
autor).

Esse mesmo consumidor falho ndo tem o devido acesso as politicas publicas
inclusivas, num jogo permanente de manutengao do status quo e de exclusao do
indesejado. O alcance de moradia por consumidores falhos, se ndo for impossivel,
esta muito longe de sua concretizacdo. Essa logica do mercado que necessita de
consumidores “livres”, ao mesmo tempo, exclui os que sédo considerados “falhos”, que
nao possuem chance alguma de se emancipar, alinha-se ao Estado neoliberal e se
distancia de a¢des concretas de incluséo e de politicas publicas de acesso aos bens

vitais.

Se a falta de moradia viola os direitos humanos, é preciso que haja um processo de
construcédo e de lutas por garantia de vida digna. Joaquim Herrera Flores (2009, p. 17)
parte da ideia de que os direitos humanos séo construidos a partir de lutas. Afasta-se

das formas transcendentais e abstratas que separam a existéncia dos direitos das
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condicbes de sua realizacdo. Deve-se liberta-los da jaula de ferro na qual foram

encerrados pela ideologia de mercado e sua legitimacéo juridica formalista e abstrata.

A principal tarefa do jurista ndo seria a definigdo dos direitos nunca realizados, mas o
conhecimento e o engajamento nas lutas que elevam os homens a serem portadores
desses direitos em simbiose com a funcdo emancipadora. Para Herrera Flores (2009,
p. 18):

O direito ndo vai surgir, nem funcionar, por si s6. As normas juridicas poderao
cumprir uma fungédo mais em concordancia com o “que ocorre em nossas
realidades” se as colocarmos em funcionamento — a partir de cima, mas
sobretudo a partir de baixo —, assumindo desde o principio uma perspectiva
contextual e critica, quer dizer, emancipadora.

Por isso mesmo, os direitos humanos ndo séo categorias prévias a acéo politica ou
as praticas econbmicas (HERRERA FLORES, 2009, p. 19). A partir desse
pensamento, pode-se assentar que nao se estad diante, como abordado, de um
constitucionalismo dirigente de normas programaticas e declaracdes de boas
intencdes ou postulados metafisicos que exponham uma definicdo da natureza
humana isolada das situac¢des vitais. Constituem, pois, os direitos humanos a luta do
ser humano para ver cumpridos seus desejos e necessidades nos contextos vitais em

gue esta situado em sua comunidade — vista como sistema coletivo de lutas.

O constitucionalismo dirigente, superando a ideia de normas meramente
programaticas, teve como base normativa a Constituicdo portuguesa de 1976,

elaborada por José Joaquim Gomes Canotilho.

Lénio Luiz Streck (2002, p. 106-107) menciona que o legado do constitucionalismo do
Estado democratico (e social) de direito trouxe a lume a ideia de forca normativa da
Constituicdo, o constitucionalismo dirigente, a superacdo da ideia de Constituicao
(meramente) programatica, da importancia dos principios e da materialidade da
Constituicdo, além de um novo paradigma de interpretacdo dos textos das
constituicbes. Vale dizer: as normas programéaticas é reconhecido um valor juridico

idéntico aos demais preceitos da Constituicao.
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O Professor Nelson Camatta Moreira (2008, p. 99) enfatiza que 0s compromissos
assumidos pela Constituicéao brasileira de 1988 — especialmente aqueles previstos em
seus trés primeiros artigos — fazem com que esta seja classificada, segundo a sua
estruturacdo, como Constituicdo dirigente, eis que nao se resume a um mero
ordenamento politico, mas também como ordenamento econdmico e social, e busca
afastar de vez qualquer duvida em relacao a aplicabilidade das normas programaticas.

E sintetiza o autor:

Nessa visdo, em sintese, desvaloriza-se a ideia classica de Constituicdo
como estatuto delimitador do Poder, para que se confira um grande valor as
normas programaticas e aos objetivos de mudanca econémica e social que,
na oOtica da Constituicdo portuguesa, visariam a transicdo gradativa para o
socialismo (era o que dispunha o art. 1° atualmente revogado, da
Constitui¢cdo portuguesa de 1976) (MOREIRA, 2008, p. 100).

A Constituicdo deixa de ser simples instrumento de governo, definidor de
competéncias e regulador de procedimentos — Constituicdo garantia do status quo —,
e passa a ser uma Constituicdo que aspira transformar-se num plano global que
determina tarefas, estabelece programas e define fins para o Estado e para a

sociedade. A esse respeito, explana Gilberto Bercovici (1999, p. 38):

A Constituicdo deixa de ser instrumento de governo, definidor de formas e
competéncias para o exercicio do poder, insistindo-se na programatica
(tarefas e fins do Estado). As tarefas e fins do Estado inseridos no texto
constitucional e os principios constitucionais séo propostas de legitimacao
material da Constituicdo de um pais.

As normas constitucionais, inclusive as programaticas, sdo dotadas de eficacia
vinculante e irradiam efeitos juridicos. Determinam ao Estado um dever juridico

constitucional de realiza¢do da justica social.

A forca normativa da Constituicdo, para Konrad Hesse (1991, p. 19), ndo se limita tdo-
somente na sua adaptacédo inteligente a uma dada realidade. A Constituicdo impde
tarefas que devem ser efetivamente realizadas, convertendo-se em forca ativa
presente na consciéncia geral, especialmente na consciéncia dos principais
responsaveis pela ordem constitucional. Isso se dara somente existindo ndo s6 a
vontade de poder (Wille zur Macht), mas também a vontade de Constituicao (Wille zur

Verfassung).
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Esse novo paradigma da forca normativa da Constituicdo em tensdo com a propria
inefetividade dos direitos sociais e fundamentais, aqui no Brasil, leva o préprio
Canotilho a declarar que o constitucionalismo dirigente morreu. Mas esclareceu que a
Constituicdo dirigente estd morta se o dirigismo constitucional for entendido como
normativismo constitucional revolucionario capaz de, so por si, operar transformacdes
emancipatorias (STRECK, 2002, p. 107-111).

Ha aqui uma questéo interessante levantada por Lenio Streck (2002, p. 112) de que
ndo é possivel falar de uma teoria geral da Constituicdo. Significa dizer que a
Constituicdo depende de sua identidade nacional. Do mesmo modo, ndo ha um

constitucionalismo, mas varios constitucionalismos.

A tese de uma Constituicdo dirigente e compromissaria partiu da ideia da propria Lei
Maior portuguesa com carater fortemente revolucionario, rumo ao socialismo, o0 que
acabou por desnaturar-se diante das revisdes a que fora submetida, ao contrario da
Carta brasileira, que se limitou a transformacéo do modelo de Estado democratico de
direito, restringindo-se no plano econdémico a estabelecer as bases de um Estado

social.

Streck (2002, p. 111) explana que postas, ainda que resumidamente, as novas teses
de Canotilho, torna-se necesséaria uma reflexdo critica acerca do seu alcance,
dimensao e repercussdo no campo juridico-constitucional, especialmente em paises

de modernidade tardia como o Brasil. E acrescenta:

Com efeito, embora reconheca que o texto constitucional continue a constituir
uma dimensdo basica da legitimidade moral e material e, por isso, possa
continuar sendo um elemento de garantia contra a deslegitimacdo ética e
desestruturagdo moral de um texto basico através de desregulamentagées,
etc., por outro lado considera que esse texto basico (a Constituicdo) ndo mais
pode servir de fonte Unica nem tampouco pode ser o alfa e o 6mega da
constituicdo de um Estado (STRECK, 2002, p. 111).

E de se ressaltar que ndo seria possivel vislumbrar uma teoria da Constituicdo
desprezando-se as conquistas civilizatorias proprias do Estado democrético de direito,
assentado no bindmio democracia e direitos humanos-fundamentais. E necessario
gue se entenda a teoria da ConstituicAo enquanto uma teoria que resguarde as

especificidades historico-factuais de cada Estado nacional, o que Streck (2002, p. 113)
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denominou de nucleo de direitos sociais-fundamentais plasmados em cada texto que
atenda ao cumprimento das promessas da modernidade. Merece destaque o0 que o

citado autor sintetizou:

Uma teoria da Constituicdo adequada a paises de modernidade tardia deve
tratar, assim, das condi¢des de possibilidade para o resgate das promessas
da modernidade incumpridas, as quais, como se sabe, colocam em xeque 0S
dois pilares que sustentam o proprio Estado Democrético de Direito. A ideia
de uma teoria da Constituicdo dirigente adequada a paises de modernidade
tardia implica uma interligacdo com uma teoria do Estado, visando a
construcdo de um espaco publico, apto a implementar a Constituicdo em sua
materialidade. O que permanece da nocdo de Constituicdo dirigente é a
vinculacdo do legislador aos ditames da materialidade da Constituicdo, pela
exata razdo de que, nesse contexto, o Direito continua a ser um instrumento
de implementacé@o de politicas publicas (STRECK, 2002, p. 113, grifo do
autor).

Mesmo diante do direito fundamental a moradia estar longe da realidade brasileira,
importante registrar que a Constituicdo € e se mantém num forte instrumento de
implementagdo de politicas publicas, rememorando o que Boaventura de Sousa
Santos (2007, p. 104-105) concluiu: “[...] no fim e ao cabo, o direito ndo pode ser nem
emancipatorio, nem ndo emancipatorio, porque emancipatorios e ndo-emancipatérios
S0 0sS movimentos, as organizacbes e 0S grupos cosmopolitas subalternos que

recorrem a lei para levar as suas lutas adiante”.

O direito como processo e praticas de luta foi definido por Herrera Flores (2009, p. 75)
como algo que expressa uma poténcia e a capacidade de atuar no mundo,
contrapondo-se a uma realidade — uma ontologia da passividade — que n&ao se pode
modificar porque esta acima da capacidade de atuar em sociedade: o “mundo”
concebido sob a forma do existente, do determinado, do hegeménico, de modo a
reduzir o campo do politico-estratégico aquilo logicamente compativel com a ideia de

uma objetividade social fechada em si mesma. E, assim, explicita o citado autor que

Para construir uma teoria critica e complexa dos direitos, necessitamos de
outra forma de entender a agdo social. N6s a denominamos ontologia da
poténcia, que significa a agdo politica cidadd sempre em tensdao com as
tendéncias dirigidas a reificar, quer dizer, a coisificar as relages sociais. Uma
ontologia assim permite compreender e colocar em pratica o politico-
estratégico de um modo socialmente compativel com uma politica
democratica de textura aberta. O ser ndo € estéatico, o ser é aquilo que se
entende sob a forma do possivel. [...] devemos fazer uso da nossa
imaginacdo e da nossa capacidade genérica de fazer e desfazer mundos
(FLORES, 2009, p. 75-76).
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Nessa perspectiva, Herrera Flores considera que os direitos humanos devem
funcionar como processos culturais de emancipacéo a partir da abertura para novos
mundos, novas possibilidades e experiéncias e capacidade de transformacéo social e
uma democracia de textura aberta, longe dos limites impostos pelo contratualismo que

bloqueia a poténcia de atuar no mundo.

Por sua vez, explana José Geraldo de Sousa Junior (2011, p. 29) que o préprio Direito
Constitucional passa a recuperar, no dizer de Canotilho, o impulso dialégico e critico
que hoje é fornecido pelas teorias politicas da justica e pelas teorias criticas da
sociedade, sob pena de restar definitivamente prisioneiro de sua aridez formal e de
seu conformismo politico. Propde, com isso, um olhar vigilante das exigéncias do
direito justo e amparadas num sistema de dominio politico-democratico materialmente

legitimado.

Entender o direito como prética social e os compromissos com formas alternativas do
direito oficial como a do chamado direito achado na rua. Os direitos humanos, como
estaldo, operam nos limites de paradigmas que se esgotam e se renovam em
contraponto a rigueza da experiéncia social (SOUSA JUNIOR, 2011, p. 30). E isso
leva Boaventura de Sousa Santos a pleitear a dimensdo emancipat6ria do Direito, que

vai recuperar a condigao transformadora operada pelos direitos humanos.

E conclui José Geraldo de Sousa Junior (2011, p. 31) que os direitos humanos, em
suma, vao configurar a legitimidade distintiva do que € emancipatério e do que nao é
emancipatoério na acdo dos movimentos, das organizacdes e dos grupos sociais que
recorrem a normatividades e a estratégias regulatorias para levar as suas lutas por

diante.

Trata-se, de fato, de compreender que protagonismos sociais conduzem lutas por
satisfacdo de necessidades e por autonomia, por reconhecimentos de direitos, e
expressam acdes de cidadania que indicam estratégias e formas de organizacdo para
defender modos de convivéncia, construir aliancas, garantir direitos e projetos de vida
(SOUSA JUNIOR, 2011, p. 31-32).
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O socidlogo Jessé Souza (2006, p. 103), em suas pesquisas sobre o processo de
modernizacdo excludente e a (re)producdo de subcidaddos no Brasil, traz ideias a
respeito da subcidadania relacionada com o “habitus precario”, em que individuos e

grupos sociais se tornam invisiveis, vitimas da precariedade. Para o autor,

Em sociedades periféricas como a brasileira, o “habitus precario”, que implica
a existéncia de redes invisiveis e objetivas que desqualificam os individuos
€ grupos sociais precarizados como subprodutores e subcidadaos, e isso, sob
a forma de uma evidéncia social insofismavel, tanto para os privilegiados
como para as proéprias vitimas da precariedade, € um fendmeno de massa e
justifica minha tese de que o que diferencia substancialmente esses dois tipos
de sociedades € a produgao social de uma “ralé estrutural” nas sociedades
periféricas (SOUZA, 2006, p. 103).

Essa permanente desigualdade nas sociedades periféricas foi analisada no contexto
da naturalizac&o das desigualdades, ligada ndo apenas aos efeitos da marginalizacao
histérica de grupos sociais, mas também a reproducdo e manutencdo desses a
margem de uma ordem produtiva objetiva, moderna, que exige personalidade e

comportamento especificos (SOUZA, 2006, p. 103).

A naturalizacao das desigualdades € apresentada por Souza (2006, p. 105) como uma
das feridas profundas promovidas pelo exercicio da ideologia do desempenho,
considerada autodestrutiva para os grupos afetados pelo “habitus precario”, que os
conduz para aquilo que Taylor compreende como sendo a auséncia do
reconhecimento social, que se situa para além da “falta do devido respeito a alguém”.
E ele conclui: uma dessas formas de feridas profundas parece-me a aceitacado da
situacdo de precariedade como legitima e até merecida e justa, fechando o circulo do
que gostaria de chamar de “naturalizagdo da desigualdade”, mesmo de uma

desigualdade abissal como a da sociedade brasileira.

Essa desigualdade naturalizada faz emergir o que Giorgio Agamben (2002, p. 16)
chamou de vida nua, isso €, a vida matavel e insacrificavel do homo sacer, uma figura
do direito romano arcaico cuja pertinéncia sera objeto de analise. Para o autor, o

protagonista do livro é

A vida nua, isto é, a vida mavel do homo sacer, cuja funcdo essencial na
politica moderna pretendemos reivindicar. Uma obscura figura do direito
romano arcaico, na qual a vida humana é incluida no ordenamento
unicamente sobre a forma de sua exclusdo (ou seja, de sua absoluta
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matalidade), ofereceu assim a chave gracas a qual ndo apenas os textos
sacros da soberania, porém, mais em geral, os préprios cédices do poder
politico podem desvelar os seus arcanos (AGAMBEN, 2002, p. 16, grifos do
autor).

O conceito de homo sacer trazido por Giorgio Agamben (2002, p. 80-81) abrange
aguele que cometeu determinado crime para o qual ndo ha punicdo determinada,
tornando-se “indesejado” tanto no sistema de justica humano quanto no ambito divino.
Esta se falando de alguém que ndo poderéa ser submetido a sacrificios, pode ser morto
sem que tal seja tipificado como crime. O homo sacer é excluido da esfera de ser
sacrificado (veto de sacrificio) — quesito de insacrificabilidade —, mas capturado pela

possibilidade de ser morto (impunidade da sua morte) — quesito da matalidade.

O homo sacer esté alcancado pela dupla exclusdo em que se encontra preso e pela
violéncia a qual se encontra exposto. Essa morte ndo é classificada nem como
sacrificio, nem como homicidio (AGAMBEN, 2002, p. 90):

Aquilo que define a condi¢cdo de homo sacer, entéo, ndo € tanto a pretensa
ambivaléncia originaria da sacralidade que Ihe é inerente, quanto, sobretudo,
0 carater particular da dupla exclusdo em que se encontra preso e da
violéncia a qual se encontra exposto. Esta violéncia — a morte insancionavel
gue qualquer um pode cometer em relacédo a ele — ndo é classificavel nem
como sacrificio e nem como homicidio, nem como execugcdo de uma
condenacdo e nem sacrilégio.

Segundo o proprio Agamben (2002, p. 90), “[...] nés ja encontramos uma esfera-limite
do agir humano que se mantém unicamente em uma relacdo de excecdo. Esta esfera
€ a da deciséo soberana, que suspende a lei no estado de excecao e assim implica
nele a vida nua”. Se o conceito de Agamben for relacionado a vida das pessoas em
situacao de rua, sera possivel perceber que a submissao a sociedade civil e ao Estado
— visdo do soberano — o0 expde a todo tipo de violéncia e descaso com repercussoes
individuais e coletivas. Abandonadas a prépria sorte e a vulnerabilidade incomparavel,

as pessoas em situacao de rua vivenciam a fragilidade da vida nua e resistem.

Estar-se-ia, por assim dizer, identificada uma relagdo de inclusao excludente (relagéao
de estar dentro e fora ao mesmo tempo — zona de indistingdo entre externo e interno,
exclusdo e inclusdo), ja que o individuo posto em bando €& remetido a propria
separacao e entregue a mercé de quem o abandona, como explicita Giorgio Agamben
(2002, p. 116, grifo do autor):
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A relacdo de abandono €, de fato, tdo ambigua, que nada é mais dificil do
gue desligar-se dela. O bando é essencialmente o poder de remeter algo a si
mesmo, ou seja, o poder de manter-se em relagdo com um irrelato
pressuposto. O que foi posto em bando é remetido & prépria separacéo e,
juntamente, entregue a mercé de quem o abandona, ao mesmo tempo
excluso e incluso, dispensado e, simultaneamente, capturado.

Ao pbr em observacgéo a vida do homo sacer, Giorgio Agamben (2002, p. 189) traz
elementos que podem ser aplicados as pessoas em situacao de rua, pois excluido de
uma comunidade e de toda vida politica, qualquer um pode mata-lo sem cometer
homicidio, uma vida nua despojada de todo direito, uma perene relagcdo com o poder

que o baniu, ele é pura “zoé"3, porém capturada como tal no “bando”:

Observemos agora a vida do homo sacer, ou aquelas, em muitos aspectos
similares, do bandido, do Friedlos, do acquae et igni interdictus. Ele foi
excluido da comunidade religiosa e de toda vida politica: ndo pode participar
dos ritos de sua gens, nem (se foi declarado infamis et intentabilis) cumprir
qualquer ato juridico vélido. Além disto, visto que qualquer um pode mata-lo
sem cometer homicidio, a sua inteira existéncia é reduzida a uma vida nua
despojada de todo direito, que ele pode somente salvar em uma perpétua
fuga ou evadindo-se em um pais estrangeiro. Contudo, justamente por ser
exposto a todo instante a uma incondicionada ameaca de morte, ele
encontra-se em perene relacdo com o poder que o baniu. Ele € pura zoé, mas
a sua zoé é capturada como tal no bando soberano e deve a cada momento
ajustar contas com este, encontrar o modo de esquiva-lo ou de engana-lo
(AGAMBEN, 2002, p. 189, grifos do autor).

Eis o retrato de uma pessoa em situacéo de rua: abandonada a prépria vida, presa e
liberta, inserida numa zona de indistin¢cao entre dentro e fora, faz parte da sociedade,
mas desprovida da ideia de pertencimento tanto na cidade quanto nas relacdes
cotidianas, pode ser morta, diante do Estado detentor do poder de “fazer viver ou

deixar morrer”** na atual estrutura capitalista.

13 Zoé significa vida em grego. Esse termo teve muitas implicagdes filoséficas e € objeto de uma
discussao dos fildsofos interessados em biopolitica (termo usado por Michel Foucault, que diz que as
grandes questdes politicas do nosso tempo ja ndo tém a ver com uma politica de ideias, mas com os
processos de insercdo da vida dos individuos na massa global — questdes, em suma, que dizem
respeito ao nascimento, a morte, a doenga, as politicas demograficas, as questées do aborto e da
eutanasia, a regulamentacdo da higiene publica, as legislacdes de carater sanitario, as medidas de
seguranca preventiva, a guerra contra o terrorismo, a migracéo de massas: todos estes fenémenos que
falam de um paradigma do poder). Disponivel em: https://zoeatelier.com.br/blogs/news/falando-um-
pouco-sobre-zoe-vamos-filosofar. Acesso em: 5 set. 2022.

14 No antigo regime, a centralizagdo estava nas maos dos déspotas, com o poder de “deixar viver ou
fazer morrer’. Com o advento da estrutura capitalista e as transformagdes da sociedade, a légica se
inverte, estando agora o Estado com o poder de “fazer viver ou deixar morrer”.
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Segundo Michel Foucault (1999, p. 286-287), o efeito do poder soberano sobre a vida

s6 se exerce a partir do momento em que o soberano pode matar:

[...] o direito de matar é que detém efetivamente em si a propria esséncia
desse direito de vida e de morte: é porque o0 soberano pode matar que ele
exerce seu direito sobre a vida. E essencialmente um direito de espada. N4o
hda, pois, simetria real nesse direito de vida e de morte. Nao é o direito de
fazer morrer ou deixar viver. Nao é tampouco o direito de deixar viver e de
deixar morrer. E o direito de fazer morrer ou de deixar viver. O que, é claro,
produz uma dissimetria flagrante. [...] O direito de soberania é, portanto, o de
fazer morrer ou deixar viver. E, depois este novo direito é que se instala: o
direito de fazer viver e de deixar morrer.

Em Estados modernos, as decisdes dos governos tém mais do que o carater
meramente de exercicio do poder estatal. Elas, na verdade, definem quem vive e
guem morre, quem pode usufruir dos direitos e quem nao pode. A biopolitica
preconizada por Foucault se traduz na inser¢cdo da vida natural do homem nos
calculos de poder do Estado, onde se equaciona as vantagens e desvantagens de

cada decisdo ao implementar politicas publicas.

Assim, é perfeitamente possivel a materializagéo, ndo por meios fisicos, mas através
de um total afastamento da possibilidade de acesso aos direitos fundamentais, que o

“soberano” pode fazer viver ou deixar morrer.

Se na figura do homo sacer o direito ndo era aplicado ao marginalizado sob a forma
de sua excluséo, hoje o direito alcanca as pessoas em situacdo de rua, porém uma
promessa incumprida. Se o artigo 6° da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), ao
prever o direito fundamental & moradia, exige atuacéo positiva do Estado para a sua
materializacdo, resta questionar o porqué de ainda existirem tantas pessoas sem
qualquer direito concretizado, respeitado ou assegurado, como as pessoas em

situacao de rua.

Faz sentido essa indagacéo se ela for alcada no ambiente da biopolitica, do conceito
de vida matavel e da percepc¢ao do necropoder, pois 0 espaco territorial da cidade, na
maior parte organizado pelo Estado, principalmente apds a revolugao industrial, foi e
€ um espaco de segregacao socioespacial, tudo isso sob os olhos do “soberano”, uma

relacédo de inimizade tal qual tratada por Achille Mbembe (2018, p. 16-17):
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Apés apresentar uma leitura da politica como o trabalho da morte, tratarei
agora da soberania, expressa predominantemente como o direito de matar.
Em minha argumentag&o, relaciono a nogéo de biopoder de Foucault a dois
outros conceitos: o estado de excec¢do e o estado de sitio. Examino essas
trajetorias pelas quais o estado de excecdo e a relagdo de inimizade
tornaram-se a base normativa do direito de matar.

Assim, mesmo que em campos distintos, a auséncia de politicas publicas ou a inércia
na sua implementagao pode se transformar numa relagéo de inimizade do Estado e
num exterminio sub-repticio de sujeitos relegados a propria sorte, sem que com iSso
se importe a sociedade que adere a essa posicao de “livrar-se” do infortunio, uma vida
matével, como se a naturalizacdo da condicdo degradante também a alcancasse e a
tornasse inimiga diante da “ameacga”. Essa politica da morte esta dirigida as pessoas

gue se encontram nas ruas. Nas palavras de Mbembe (2018, p. 19-20):

A percepgdo da existéncia do Outro como um atentado contra minha vida,
como uma ameaca mortal ou perigo absoluto, cuja eliminacdo biofisica
reforcaria meu potencial de vida e seguranca, € este, penso eu, um dos muito
imagindarios de soberania, caracteristico tanto da primeira quanto da Ultima
modernidade.

No contexto escancarado pela desigualdade social, fome e exclusdo, agravados pela
pandemia de covid-19, parece que se esta diante de um inimigo, citado por Mbembe
(2018, p. 62):

Em grande medida, o grau mais baixo da sobrevivéncia é matar. [...] O horror
experimentado sob a visdo da morte se transforma em satisfacdo quando ela
ocorre com o outro. E a morte do outro, sua presenca fisica como um cadaver,
que faz o sobrevivente se sentir Unico. E cada inimigo morto faz aumentar o
sentimento de seguranca do sobrevivente.

O contexto de violéncia as pessoas em situacdo de rua € causado ndo apenas pela
falta de amparo do Estado, mas também pela visdo higienista, materializada na
arquitetura hostil'® construida nas cidades através de técnicas como a colocacéo de
pinos, grades, pedras pontiagudas, bancos sem encosto, desniveis, cercas elétricas,
arames farpados, grades em perimetro de pracas e gramados, bancos com larguras
inferiores ao recomendado, bancos curvados, bancos com formas geométricas
irregulares, lancas em muretas, guarda-corpos, traves metalicas em portas de

comeércios, pedras em areas livres, gotejamento de aguas em intervalos programados

15 Ver: https://www12.senado.leg.br/noticias/infomaterias/2021/06/arquitetura-hostil-anatomia-da-
cidade-proibida.
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sob marquises e outras mais, que servem para afastar as pessoas em situacao de rua
de determinados locais e, com isso, ofuscando o pleno desenvolvimento das fungcbes
sociais da cidade e gerando ainda mais o sentimento de aporofobia.

Explana Adela Cortina (2020) que é o pobre que incomoda, 0 sem recursos, 0
desamparado, 0 que parece que ndo pode trazer nada de positivo ao Produto Interno
Bruto do pais em que chega ou em que vive ha muito tempo, o0 que, aparentemente,

pelo menos, ndo trard mais do que complicacdes.

Os pobres séo aqueles que ndo tém a possibilidade de dar algo em troca em um
mundo baseado no jogo de dar e receber. E quem sdo os “sem poder’? Explicita
Cortina (2020) que podem ser os descapacitados psiquicos, os doentes mentais, 0s
pobres de solenidade, os sem papéis, 0os descartaveis, 0s sem amigos bem situados.
Esse é o terreno fértil, biolégico e social da aporofobia, da aversédo aos aporoi, aos

gue nada tém de bom a oferecer em troca.

Nesse cenario, as pessoas em situacao de rua, além de trazer consigo 0 que é
visivelmente indesejavel, a sua aparéncia, sdo postas em um estado de excecédo
advindo do poder governamental, a partir do qual passam a ser tratadas como vidas

nuas, podendo ser eliminadas, portanto, matéaveis e insacrificaveis.

O mesmo Estado que “desampara” pode também, através de politicas inclusivas, nao
higienistas, prever nas leis de planejamento (PPA, LDO e LO) rubricas destinadas a
esse grupo vulneravel com a finalidade de reconhecer concretamente os direitos
sociais desses individuos, fazendo-os efetivamente viver. E o que sera enfrentado no

préximo capitulo.
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3 MINISTERIO PUBLICO E O DIREITO FUNDAMENTAL A MORADIA DAS
PESSOAS EM SITUACAO DE RUA: INSTRUMENTOS E PROPOSTAS PARA
UMA ATUACAO INTERSETORIAL E REGIONAL

O Ministério Publico encontra a sua essencialidade no préprio texto constitucional.
Encarregou-se o art. 127 de defini-lo como “[...] instituicdo permanente, essencial a
funcao jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica, do regime

democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis” (BRASIL, 1988).

O texto, aparentemente explicativo, exige-nos um pensar com profundidade, tipico da
dialética e dos desafios contemporaneos, propugnado pelo que se convencionou de
movimento resolutista'®, o que tem influenciado, inclusive, o Ministério Publico
brasileiro na busca de maior conexao com o tecido social legitimador e destinatario

primeiro de suas acoes.

Essa mesma tessitura social nos provoca a indagar se a sua essencialidade tal qual
plasmada no texto constitucional € suficiente para dialogar com os diversos desafios
do século XXI, especialmente quando se fala nas afirmacdes dos direitos
fundamentais. Em outros termos, como tem nos alertado Rafael Moreno Rodrigues
Silva Machado (2021, p. 15):

Se por um lado inexistem maiores questionamentos acerca da importancia
do Ministério Publico para o funcionamento do estado brasileiro, por outro, o
truismo causado por uma analise superficial pode enfraquecer a
fundamentacdo para o enquadramento da Instituicdo Ministerial como
clausula pétrea.

O Ministério Publico, por assim considerar, tem importancia construtiva para a

democracia econdémica e social numa sociedade complexa dentro de um feixe de

16 Trata-se do “[...] movimento teorico-pratico que se orienta na perspectiva daquilo que se
convencionou chamar de Ministério Publico resolutivo e que tem por objetivo contribuir na retomada do
desenvolvimento da Instituicdo. Esse movimento se fortaleceu inicialmente como corrente teérica e,
posteriormente, na sua atuacdo pratica, recolocou os temas institucionais na ordem do dia, pautando o
debate nacional com um elenco de pontos capitais para o resgate da efetividade e legitimidade
perdidas. Passou a influenciar decisGes de instancias superiores do Ministério Publico brasileiro,
especialmente o Conselho Nacional do Ministério Publico [...]” (MACHADO, 2021, nota de rodapé 2, p.
12).



90

atribuicdes institucionais. Marcelo Pedroso Goulart (2021, p. 102) traduz essa missao

institucional a partir do surgimento da Nova Republica com a Constituicdo de 1988:

Ao projetar um Estado social dirigido a promoc¢ao do bem comum, néo foi
dificil ao constituinte reconhecer no Ministério Pablico um dos canais que a
sociedade poderia dispor para a consecucado do objetivo estratégico da
Republica, qual seja, a construcdo de uma democracia econdmica e social.
A trajetéria tragada historicamente pela Instituicdo habilitou-a a
representacao dos interesses sociais e dos valores democraticos.

A transicao histérica do Ministério Publico, antes agente da Coroa, prosseguiu nas
monarquias parlamentares e nos regimes republicanos, ndo mais em nome do rei,
mas em nome da Administracdo — dos grupos sociais detentores dos aparelhos
burocraticos do Estado. Com o0 avanco da cidadania e o aprofundamento da
democracia, o Ministério Publico passa a defender os interesses da sociedade
(GOULART, 2021, p. 106).

A aplicacéo das categorias do Estado ampliado autoriza a conclusao feita por Goulart
(2021, p. 106, grifos do autor):

O Ministério Publico historicamente transita da sociedade politica para a
sociedade civil. Em outras palavras: o Ministério Publico desvincula-se do
aparelho coercitivo do Estado (do aparato burocratico responsavel pela
dominacéo via coer¢éo) para integrar a sociedade civil e nela participar, em
alianga com outros sujeitos politicos coletivos, da guerra de posicao,
elaborando, difundindo e defendendo os valores que compdem uma
concepcao de mundo democratica e transformadora.

b

O Ministério Publico, como instituicdo essencial a implantacdo do projeto de
democracia substantiva, vincula a sua atuacdo aos objetivos fundamentais da
Republica numa relacdo imbricada, tornando-os estrategicamente como uma

instituicdo construtora da sociedade livre, justa e solidaria.

A sua missao peculiar de defesa da ordem juridica, do regime democratico e dos
interesses sociais e individuais indisponiveis € utilizada em dois sentidos para dar
concretude ao objetivo estratégico da Republica. Trata-se de missao histérica de largo
e profundo alcance, implicando intervencéo transformadora da realidade. A palavra

“missao” aqui é utilizada em dois dos seus sentidos: (i) como “poder dado a alguém
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para fazer alguma coisa; encargo, incumbéncia”; e (ii) como “compromisso, obrigagao,
dever imposto ou contraido” (GOULART, 2021, p. 133).

A partir dessa misséo historica e do conhecimento da realidade, das possibilidades de
transformacdo e de composicdo com as forgcas sociais aliadas, pode e deve o
Ministério Publico construir uma nova ordem social. Isso porque o projeto de
emancipacao social exige essa visdo dual pratica: a de construir um novo direito e, ao
mesmo tempo, desconstruir o velho direito que ndo mais se harmoniza com a nova
ordem democratica, num pulsante processo dialético. Nas palavras de Goulart (2021,
p. 134, grifo do autor):

O projeto de emancipacao social exige dos operadores juridicos uma dupla
atuagdo. Por um lado, coloca-se a tarefa de desconstruir o velho direito;
aquele direito que esta em desconformidade com o projeto e se apresenta,
diante da nova realidade em constru¢do, como um néo direito. Por outro lado
e concomitantemente, pde-se a tarefa de construir o novo, assim o fazendo a
partir da negacao “do arcaico e do retrégrado”, assimilando, dialeticamente,
0 que de positivo nele possa existir, para constituir e concretizar, em um
patamar superior, como sintese, 0 novo direito em consonéncia com o0
projeto.

A luta pela construcédo de um novo direito se da em trés planos, entendidos de forma
relacional, enquanto tipos-ideais néo encontrados em estado puro na realidade, mas
em interseccdo, ou em complementacao, ou por vezes em oposicado. Séo eles: (I) o
plano da legalidade sonegada; (Il) o plano da legalidade relida; (Ill) o plano da
legalidade negada (GOULART, 2021, p. 134).

O plano da legalidade sonegada busca a efetividade da norma juridica de teor
democratico e em consonancia com o projeto de emancipac¢ao social, mas tais normas
juridicas nao se efetivam na pratica porque ndo sdo cumpridas ou sao interpretadas

de forma restritiva.

No plano da legalidade relida, trabalha-se com o direito estabelecido, interpretando-o
e aplicando-o a luz dos principios e valores democraticos, sendo a Constituicdo a
matriz e o norte hermenéutico. O desafio nesse plano é transformar a leitura e as
praticas dessa vanguarda em posturas hegemonicas nas respectivas instituicdes, ou

seja, institucionalizar a hermenéutica transformadora.
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O plano da realidade negada é o da criacdo do direito ainda nao reconhecido

formalmente pelo ordenamento. Nas palavras de Goulart (2021, p. 135, grifo do autor):

O direito que, como sentimento e conteudo de luta politica, busca esse
reconhecimento e efetividade. O direito que, embora ainda ndo positivado e
a estabelecer-se, emerge das praticas transformadoras inerentes a abertura
e dinamicidade do processo de implementacdo do projeto de emancipacao
(direito emergente).

A Constituicao de 1988, ao definir o perfil transformador do Ministério Publico, langou-
0 no cenario politico nacional como agente da vontade politica transformadora. Bem
por isso, Goulart (2021, p. 17) enfatiza que, do ponto de vista juridico-constitucional
(formal), o Ministério Publico estruturou-se para cumprir a funcdo de promover os

valores democraticos, como instituicdo catartica, universalizante, ndo corporativa.

O Ministério Publico €, pois, dotado de fun¢Bes constitucionais como agente
promocional dos direitos fundamentais. Assim, representa uma instituicdo também de
garantia dos direitos fundamentais; garante a tutelas destes quando ocorrem as
disfuncées politicas por parte do Estado (ZANETI JUNIOR, 2018, p. 49).

A funcéo politica de transformador social com a finalidade de implantar mudancas no
aparato social e no fortalecimento da democracia foi delineada por Marcelo Pedroso
Goulart (2013, p. 138-144), para quem o 6rgao ministerial integra a esfera do Estado
para nela cumprir o papel de agente da vontade politica transformadora, responsavel
pela construcdo da hegemonia democratica e dos interesses essenciais a realizacao

pratica do projeto constitucional de emancipacao social.

Decorre, pois, da vontade politica transformadora, o principio-esséncia impositivo da
transformacao social. Adverte Goulart (2021, p. 79) que a Constituicdo de 1988 nao
recepciona uma determinada ordem politica, econémica e cultural, cristalizando-a e
impondo-a como um modelo engessado, ja que é fruto de um processo que nela ndo
se iniciou — de luta dos movimentos sociais pela democratizacéo do pais — e nela nédo
se esgota — a construcdo de uma democracia substantiva — participativa, econémica

e social.
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Como Constituicdo aberta e dinamica, projeta as linhas gerais da nova ordem social
a ser construida e define os objetivos que devem ser cumpridos nessa construcao.
N&o sdo promessas vazias, aconselhamentos ou contetudos formais. Essa forca
transformadora interage com a democracia participativa e se reverte em prol da
coletividade — num processo permanente de legitimacdo que impede a corrosao da

democracia.

O principio da transformacao social, como macroprincipio impositivo e de estratégia
constitucional, ao mesmo tempo, obriga o cidaddo, a sociedade e as instituicbes
estatais a implementarem acdes e politicas publicas voltadas para a transformacao
democratica das estruturas sociais e econbmicas e fundamenta e legitima as
reivindicacfes sociais voltadas as prestacdes positivas, um facere, do Estado e, uma
vez conquistadas ou implementadas, estdo vinculadas ao principio da proibicdo do

retrocesso social.

Esclarece Goulart (2021, p. 80) que tanto o principio da transformacéo social quanto
0 da proibicao do retrocesso social apresentam-se como elementos de interpretacao
e vincula os tribunais nas demandas quando provocados pelas pessoas e grupos

sociais:

N&o se pode perder de vista, também, que o principio da transformacéo social
e o correlato principio da proibicdo do retrocesso social apresentam-se: (i)
como elementos de interpretacdo, informando a atuacdo do legislador, da
administracdo e dos tribunais; (ii) como fundamento das pretensdes juridicas
das pessoas e dos grupos sociais.

E ndo é s6 isso. O principio do desenvolvimento socioecondmico ambientalmente
sustentavel, aléem de representar um dos objetivos da Republica brasileira, compde a
estratégia da Constituicdo na implementacdo das politicas publicas. A Declaracao

sobre o Direito ao Desenvolvimento, proclamada pela ONU (1986), assim o define:

Artigo 1°

1 O direito ao desenvolvimento é um direito humano inalienavel, em
virtude do qual toda pessoa e todos os povos estdo habilitados a participar
do desenvolvimento econémico, social, cultural e politico, a ele contribuir e
dele desfrutar, no qual todos os direitos humanos e liberdades fundamentais
possam ser plenamente realizados.

2 O direito humano ao desenvolvimento também implica a plena
realizacéo do direito dos povos de autodeterminagdo que inclui, sujeito as
disposi¢cfes relevantes de ambos os Pactos Internacionais sobre Direitos
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Humanos, o exercicio de seu direito inalienavel de soberania plena sobre
todas as suas riquezas e recursos naturais.

O direito ao desenvolvimento sustentavel, além de ser intergeracional e condicdo de
transformacdo social na implementacdo de politicas publicas, esta ligado as
realizacdes préticas dos direitos fundamentais civis, politicos, sociais, econémicos,
culturais e coletivos, bem como a superacédo dos obstaculos que impedem o seu
alcance, como a fome, a pobreza, o analfabetismo, a violéncia estrutural, a

desigualdade social, a falta de moradia, a degradac&o do meio ambiente, entre outros.

Os instrumentos e espacos da democracia participativa, pela sua fragilidade e
desilusao social, exigem do Ministério Publico redobrada atencéo, nos quais as forcas
hegemobnicas tentam inibir iniciativas que tenham por objetivo dar acesso a
participacdo popular, implantando, assim, a cultura da participacdo, em especial a
gestdo orcamentaria participativa, e das audiéncias publicas; a criacdo, a instalacéo e
o funcionamento regular dos conselhos municipais de definicdo de politicas publicas
nas areas sociais (saude, assisténcia social, crianca e adolescente, juventude, idoso,
meio ambiente etc.); e a realizacdo peridédica das conferéncias populares, como
instancias competentes para avaliagdo das politicas publicas sociais e para a
proposicao de diretrizes orientadoras dessas politicas.

Para que se alcance maxima efetividade na concretizacéo dos direitos fundamentais,
importante destacar que esse processo exige acdes planejadas pelo municipio. As
competéncias municipais, responsabilidades, objetivos, metas e programas devem
estar refletidos nas leis do sistema orcamentério, sendo elas o PPA e as LOs — Lei de
Diretrizes Orcamentarias e Lei Orcamentaria Anual. Nessas leis, devem estar
garantidos os recursos necessarios, a vontade politica institucional, os instrumentos e
a mobilizagdo que garantam o cumprimento dos ODS — Agenda 2030!’ e das suas

respectivas metas.

17 A Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel é fruto de um acordo estabelecido entre 193
paises, que, convocados pelas Nag¢8es Unidas, estabeleceram um roteiro de sustentabilidade que
devera ser cumprido até o ano de 2030. A Agenda 2030 consiste em uma declara¢cdo com 17 Objetivos
de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) e 169 metas e esta pautada em cinco areas de importancia
(ou 5 Ps): pessoas, prosperidade, paz, parcerias e planeta. Para mais informacdes, ver
https://habitability.com.br/ods-11-conheca-o-objetivo-da-onu-para-as-
cidades/?utm_source=google_pago&utm_medium=&utm_content=&gclid=Cj0KCQIAKMGcBhCSARIs
AIW6d0DDWqvkHOLOVBHetEaiilX6KFeScOUMXmpxV1IM6AKVgr52aHPMBIMkaAiyFEALwW_wcB.
Acesso em: 13 nov. 2022.
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A implantacdo dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel se apresenta como um
desafio e requer atuacao e parcerias globais, com projetos e investimentos a cargo
dos entes de todos os niveis, sociedade, organismos internacionais, setor privado,

instituicdes de ensino e midia.

Ancorar a agenda dos ODS as ac0fes transformadoras estimuladas e assumidas pelo
Ministério Publico trard beneficios importantes, especialmente os ODS 1, 3 e 11,
erradicacao da pobreza, saude e bem-estar, e cidades e comunidades sustentaveis,

respectivamente, relacionados a tematica deste trabalho de pesquisa.

Se for considerado o ranking dos municipios que integram o Polo Regional X, observa-
se que o cumprimento das metas esta distante e exige acdes e planos de atuacdo

integrada. Essa realidade pode ser constatada na tabela a seguir:

Tabela 15 — Cumprimento dos ODS pelos municipios do Polo Regional X
CLASSIFICACAO CLASSIFICACAO NO

CIDADE NACIONAL ESPIRITO SANTO PONTUAGAOC
Mantendpolis 977 20 53,23
Vila Pavéao 1263 29 51,71
Agua Doce do Norte 1800 40 49,59
Nova Venécia 2352 56 47,91
Aguia Branca 2687 64 46,84

Barra de S&o

Francisco 3325 75 44,92
Ecoporanga 4515 78 41,15

Fonte: https://idsc.cidadessustentaveis.org.br/rankings. Acesso em: 25 set. 2022.

A Tabela 15 mostra que, dos 78 municipios capixabas, Ecoporanga esta na pior
colocacao, se for considerada a pontuacgéo geral, seguido de Barra de Sao Francisco,
Aguia Branca e Nova Venécia.

Se avaliarem-se os dados no desempenho dos ODS 1, 3 e 11, observa-se que 0s
municipios pesquisados caem ainda mais na média nacional (Tabela 16),
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considerando que as cidades estao classificadas pela pontuacéo geral, que mede o
progresso total para o cumprimento de todos os 17 objetivos. A pontuacéo varia de
zero a cem, sendo que cem é o limite maximo e indica um desempenho 6timo no

cumprimento dos ODS.

Tabela 16 — Cumprimento dos ODS 1, 3 11 pelos municipios do Polo Regional X

ODS 1 - - ODS 11 - CIDADES E

CIDADE ERRADICACAO DA ODBSEi/I-ESg‘Il'J,ERE E COMUNIDADES

POBREZA SUSTENTAVEIS
Mantendpolis 54,50 74,94 80,40
Vila Pavao 46,95 72,01 76,67
Agua Doce do Norte 51,10 76,80 63,59
Nova Venécia 53,77 71,82 65,58
Aguia Branca 45,69 72,41 82,75
Barra de Sao 47,19 64,71 47,87

Francisco

Ecoporanga 52,10 59,07 55,90

Fonte: https://idsc.cidadessustentaveis.org.br/rankings. Acesso em: 25 set. 2022.

Assim, para que o Ministério Publico alcance mais eficiéncia e resolutividade, é
preciso que seja avaliado o plano estratégico institucional e criados planos de acdes
para as Promotorias Regionais voltadas para os 17 ODS, considerando as realidades
locais, principalmente se as Leis Or¢camentérias se adequam ao plano macro de

cumprimento desses objetivos.

Importante registrar que os indicadores de investimentos em habitacdo urbana e rural
foram analisados na secao 1.3 deste trabalho e apontaram para auséncia importante
de aplicacdo de recursos, o que certamente impacta na qualidade de vida, no bem-
estar e na busca por cidades e comunidades sustentaveis, tarefa que cabe a todos os

atores sociais investirem em acdes integradas na busca de melhores resultados.

Cabe aqui uma observacao importante. O Ministério Publico ndo € o Unico ator
legitimado a promover transformacdes sociais. A Defensoria Publica também é
instituicdo permanente, essencial a funcao jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe
como expressao do regime democratico a orientagdo juridica, a promocéo dos direitos
humanos e a defesa, em todos os graus, judicial e extrajudicial, dos direitos individuais

e coletivos, de forma integral e gratuita, aos necessitados.
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A Defensoria Publica, com o advento da Lei Complementar n°® 132, de 7 de outubro
de 2009, assume uma nova dimensao e um importante papel na concretizacdo da
democracia e promocao da inclusdo das classes sociais que historicamente ficaram
bem distantes do acesso a Justica e da concretizacdo dos direitos fundamentais

sociais.

Registre-se que a Defensoria Publica da Unido ingressou com uma acéo civil publica
com pedido de antecipacdo de tutela em que requer a concessdo de subsidio ou
auxilio para moradia a populacdo em situacdo de rua em todo o pais. A acao foi
ajuizada na Subsecéao Judiciaria Federal de Porto Alegre em face da Unido, do Estado

do Rio Grande do Sul e do municipio de Porto Alegre.!8

Retomando-se sobre a essencialidade do Ministério Pudblico, importante que a
instituicdo, dadas as incertezas e impermanéncias da pos-modernidade, como todas
as formas liquidas!® se apresentam, deve se mover na fluidez das transformacdes

sociais.

A legitimacdo do Ministério Publico como indutor de politicas publicas e ator de
transformacdes sociais e democraticas vem da praxis exercida no tecido social. E ndo
€ de agora as constantes tentativas em reduzir o seu papel social pelo parlamento
brasileiro, podendo citar o movimento pela aprovacdo da PEC 372° e do Projeto de Lei

que trata dos crimes de abuso de autoridade cometidos por agentes publicos.?!

Na sociedade liquida, as organizacdes sociais devem ser necessariamente
adaptaveis, atentas as transformacOes sociais e elegendo estratégias para se
manterem na rede de interlocu¢cdo com a comunidade. Alias, ja advertiu Zygmunt
Bauman (2007, p. 7):

18 Ver https://deyvsonhumberto.jusbrasil.com.br/noticias/328317439/a-defensoria-publica-da-uniao-
pede-subsidio-de-moradia-para-a-populacao-de-rua-de-todo-o-pais-em-acao-civil-publica.

19 O socidlogo Zygmunt Bauman possui diversas obras com abordagem do tema da “liquidez” como
adjetivo para a p6s-modernidade: “Modernidade Liquida”, “Tempos Liquidos”, “Vigilancia Liquida”, “Mal-
estar da Pés-modernidade” etc.

20 PEC 37/2011: acrescenta o § 10 ao art. 144 da Constituicdo Federal para definir a competéncia para
a investigacéo criminal pelas policias federal e civis dos Estados e do Distrito Federal. Na sesséo do
dia 25/06/2013, ela foi rejeitada e arquivada.

21 PLS 85/2017 no Senado e PL 7.596/17 na Camara: o texto foi aprovado no Senado em abril de 2017.
A lei com vetos e promulgagdo de partes vetadas foi publicada no Diario Oficial da Uni&do de 05/09/2019
e retificado em 18/09/2019 — Lei n°® 13.869, de 5 de setembro de 2019.
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Em primeiro lugar, a passagem da fase “solida” da modernidade para a
“liquida” — ou seja, para uma condicdo em que as organiza¢des sociais
(estruturas que limitam as escolhas individuais, instituicdes que asseguram a
repeticdo de rotinas, padrbes de comportamento aceitavel) ndo podem mais
manter sua forma por muito tempo (nem se espera que o facam), pois se
decompdem e se dissolvem mais rapido que o tempo que leva para molda-
las e, uma vez reorganizadas, para que se estabelecam.

O ser permanente da instituicdo ndo € paradoxal a impermanéncia. Ao contrario,
inovando-se com as transformacfes sociais e da dinamica da democracia, deve
participar do processo decisorio, fortalecer a democracia participativa e caminhar junto
com o0s atores sociais coletivos, ao mesmo tempo dando-lhes autonomia da
representatividade que ostentam no nucleo da sociedade. Essa, inclusive, € uma das

formas adequadas de manter viva a organizacao e existéncia das entidades sociais.

H4&, portanto, uma constante tenséo entre a essencialidade e a permanéncia prevista
na Constituicdo com as forcas e transformacfes sociais pos-modernas. E, para
continuar a ser permanente, o Ministério Publico deve participar do processo de
construcdo, desconstrucao e reconstrucdo continua da sociedade (MACHADO, 2021,
p. 69).

Esse agir do Ministério Publico reforca a ideia de que a atuacao extrajudicial, mediada
e fora dos gabinetes é auténtica forma de reconstrugcdo permanente a constante
impermanéncia da pos-modernidade. Isso transforma as membras e membros em
efetivos agentes politicos, superando a atuacdo meramente processual. Nas palavras

de Alexandre Castro Coura (2015, p. 102):

A atuacgdo do Ministério Publico extrapola os limites dos gabinetes. Como
ator, social e politico, cabe debater e promover a discussao, aproximar-se das
pessoas e de outros organismos estatais e privados. Escutar argumentos,
apresentar propostas e prestar contas de atividades desenvolvidas. Essa
afinidade abstém-se de arranhar a autonomia e a independéncia funcionais
e, na realidade, visa renovar, em cada contexto, a legitimidade institucional
decorrente da Constituicao.

Ao Ministério Publico compete desobstruir frentes que privam acessar 0 regime
democrético, atuando de forma proativa tanto nas esferas extrajudicial, com
implementagcdo de politicas publicas pautadas na realizacdo de seminarios e

audiéncias publicas, expedicdo de notificacbes recomendatoérias, celebracdo de
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termos de ajuste de conduta, ou mesmo na esfera judicial, com a propositura de acoes
civis publicas (COURA, 2015, p. 122).

A participagdo popular podera encontrar dificuldades inerentes ao sistema de
exclusdo vivenciado pelas pessoas vulneraveis e que nao tiveram acesso adequado
as redes de emancipacao social. Essa observacdo ganha contornos importantes no
gue se refere ao processo discursivo. O Ministério Publico, nessa dic¢ao, € instituicao
instrumental, por defender, em seu nome, mas representando a sociedade, direito
alheio, resgatando diretamente os afetados como fator de sua legitimagao social. E
pontua Coura (2015, p. 130):

A insergdo dos excluidos em processo discursivo €, realmente, um desafio e
o grande objetivo de propostas emancipatérias, tal qual a defendida por
Habermas. Nessa linha, tal autor demonstra que, mesmo em contextos
precarios, politicas assistencialistas devem ser analisadas criticamente e
submetidas a constante (re)avaliacdo, sob pena de servirem apenas a
propositos eleitoreiros e consolidarem o estado de hipossuficiéncia que
pretendem combater. Nesse contexto, a protecao coletiva ndo deve se limitar
a aliviar o individuo pela representacéo ou contentar-se com um fatalismo em
torno do sistema da democracia representativa; imprescindivel,
progressivamente, engajar os titulares na articulagdo de seus interesses, em
prol de sua autonomia. Deve-se repelir a criacdo de macrossujeitos,
detentores de uma moral prevalecente e, ao mesmo tempo, qualificar as
pessoas pela educacdo para que exponham e defendam seus pontos de
vista.

Essa incumbéncia constitucional de velar pelos direitos de relevancia social e
individuais indisponiveis ndo pode ser compreendida no campo da desconsideracao
da sociedade supostamente incapaz de exercitar os seus direitos, mas sim de uma
instituicdo que serve de ponto de contato para uma atuacdo qualificada, abstendo-se
de posicdes centralizadoras e incentivando outras arenas discursivas (COURA, 2015,
p. 132).

Assim, deve-se atuar para erradicar os ciclos de pobreza e exclusao social. Ndo se
trata de medidas assistencialistas nem tampouco de invadir esfera de competéncia do
Poder Executivo ou excluir outros legitimados, mas sim de promover atividades
extrajudiciais ou judiciais que reduzam o déficit de cidadania da parcela vulneravel da
comunidade. As noc¢des de igualdade de oportunidades ou igualdade de pontos de

partida sdo pressupostos inafastaveis do principio da igualdade material proposto pela
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Constituicdo. Como se vera na se¢ao seguinte, varios sao os instrumentos de atuacao

que legitimam o Ministério Publico na defesa dos direitos sociais.

3.1 INSTRUMENTOS DE ATUACAO EXTRAJUDICIAL RESOLUTIVA — A FUNCAO
DE OMBUDSMAN

O Ministério Publico, como instituicAo que integra em carater permanente a
organizacéo politica do Estado, deve cumprir os objetivos fundamentais da Republica
expressamente previstos na Constituicao (art. 3°, incisos | a IV). No Espirito Santo, a
estratégia institucional, bem como a misséo, a visao e os valores sao representados
no Mapa Estratégico 2020-2023 do Ministério Publico do Estado do Espirito Santo —
MPES (2020), nos seguintes termos:

A missao: defender a ordem juridica, o regime democratico e os direitos
sociais e individuais indisponiveis para a concretizagao do pleno exercicio da
cidadania e o desenvolvimento sustentavel. A visdo: ser uma instituicdo
resolutiva na defesa dos direitos da sociedade. Um dos resultados para a
sociedade esta o de defender os direitos humanos, em especial, das criancas
e dos adolescentes, dos idosos, das pessoas com deficiéncia, das vitimas de
violéncia de género contra as mulheres e das demais pessoas em situacao
de vulnerabilidade social. A eficiéncia operacional contempla dois eixos em
destaque: (i) promover a atuacéo integrada com setores publico e privado e
com a sociedade civil; (i) potencializar a resolutividade extrajudicial por meio
do estimulo ao didlogo e a autocomposicéo de conflitos.

A missao institucional delimita o campo de atuacao do Ministério Publico e concretiza-
se por meio do cumprimento das suas fun¢des institucionais, ou seja, das atividades

pelas quais o 6rgao a realiza e contribui para a efetivacdo dos objetivos da Republica.

As funges institucionais essenciais sdo as atividades fundamentais indispenséaveis
ao cumprimento da missé&o institucional e constituem o nucleo de atuagéo institucional.
Encontram-se previstas no artigo 129 da Constituicdo de 1988 (BRASIL, 1988), sendo
elas: (I) persecucédo penal; (Il) zelo pelo efetivo respeito dos poderes publicos e dos
servigos de relevancia publica; (lll) promoc¢éo do inquérito civil e a agao civil publica,
para a protecdo do patrimbénio publico e social, do meio ambiente e de outros
interesses difusos e coletivos; (IV) defesa da constitucionalidade das leis; (V) defesa
dos direitos e interesses das populagdes indigenas; (VI) expedicéo de notificacdes e
requisicdo de documentos; (VII) controle externo da atividade policial; e (VIII)
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requisicdo da instauracdo de inquérito policial. Sem esgotar o tema, destacam-se

algumas delas.

Ao Ministério Publico, foram conferidas as atribuicdes de Ombudsman??, com a funcédo
de zelar pelo efetivo respeito dos poderes publicos e dos servicos de relevancia
publica aos direitos assegurados na Constituicdo, promovendo as medidas
necessarias a sua garantia. Nas palavras de Eduardo Cambi e Leticia Andrade Porto
(2021, p. 10-11):

O exercicio da fungdo de Ombudsman pelo Ministério Publico busca a sua
resolutividade, a partir de interacbes com a sociedade, por meio de sua
“escuta ativa”. O papel de transformador social potencializa a sua atuacao,
guardando pertinéncia com a atuacao preventiva, pelo acompanhamento de
politicas publicas, a partir da utilizacdo de meios judiciais, sobretudo os
extrajudiciais disponiveis.

Tanto é assim que a ouvidoria popular € um forte mecanismo de controle popular. O
Estado social é resultado das lutas e demandas das classes subalternas que
ampliaram as suas possibilidades de participacdo na politica e conquistaram o

reconhecimento formal de amplo catalogo de direitos sociais.

O reconhecimento e a universalizacédo desses novos direitos obrigam o Estado a criar
programas e servi¢os que lhes garantam efetividade. A sua verificacdo se da por meio
de instrumentos de controle social das politicas publicas, e as ouvidorias sdo meios

de participacdo popular, além de propiciarem o accountability?® institucional.

A defesa dos interesses difusos e coletivos € uma das fun¢des precipuas do Ministério
Publico, como construtor e potencial transformador de uma sociedade livre, justa e

solidaria, de natureza eminentemente emancipatoria. AqQui o0 membro do Ministério

22 Essa figura, criada na Suécia, serve como um meio de controle da Administracédo Publica, uma vez
gue a sua funcéo primordial diz respeito a escuta aos cidadaos, a fim de apurar reclamacdes contra
autoridades e servigos publicos, atentando-se ao interesse popular. Em Portugal, por exemplo, a figura
do Ombudsman n&o se encontra limitada a defesa da legalidade, mas também condiz a reparacgéo de
condutas advindas de injusticas, frutos de ilegalidade, parcialidade ou mesmo méa administracao
(CAMBI; PORTO, 2021, p. 10).

23 Accountability: € um conjunto de mecanismos que permitem que os gestores de uma organizacdo
prestem contas e sejam responsabilizados pelo resultado das ac6es. Tem como objetivo, ainda, reduzir
0s riscos da concentracdo de poder e garantir que a populacéo participe da tomada de decisdo dos
governos. E um conceito importante quando se fala em participacdo democratica. Disponivel em:
https://www.pontotel.com.br/accountability/. Acesso em: 5 nov. 2022.



102

Publico tem que ter maior foco e atencao e nao se limita ao restrito espaco do sistema
de administracdo da Justica, sob pena da ineficacia social do seu trabalho. Tanto o
Ministério Publico como os demais grupos sociais comprometidos com a construcao

da democracia devem estar e permanecer articulados.

O sucesso desse trabalho depende, muitas vezes, de um conjunto de medidas, antes
da instauracdo de procedimentos preparatdrios ou inquéritos civis para se projetar
além do proprio processo judicial, em permanente acompanhamento das medidas.
Isso pressup8e um plano estratégico geral, plano de acao e definicdo de taticas, sendo
gue estas se traduzem nas diferentes e alternativas formas de executar o plano
estratégico geral, a depender do tipo de causa identificada, dos instrumentos politicos
e juridicos disponiveis, e cabiveis, das aliancas formadas no &mbito da sociedade civil
e do modo de agir em face dos antagonismos.

A importancia da compreensao da funcao politica do Ministério Publico e das a¢des
planejadas tatica e estrategicamente foi observada por Marcelo Pedroso Goulart
(2021, p. 194), pois

Sem a compreensdo da funcdo politica da Instituicdo, do seu papel
constitucional e sem a definicdo de estratégia e tatica, ndo ha como cumprir
as tarefas que ao Ministério Publico foram atribuidas pela sociedade,
mormente no ambito da defesa dos interesses difusos e coletivos. Sem esses
pré-requisitos, tampouco é possivel fazer diminuir a distancia entre os planos
da legalidade democratica declarada e da realidade existente, da igualdade
juridico-formal e das desigualdades econdmicas.

A funcao politica da instituicdo deve estar em constante vigilancia das transformacdes
sociais referidas anteriormente, em sintonia com o poder de agenda da Instituicdo
Ministerial para eleger ou reconfigurar as suas prioridades tanto no plano estratégico
e quanto nos planos de ac¢Oes das Promotorias de Justica, especialmente se

regionalizadas.

Na busca da resolutividade, a Constituicdo atribuiu aos membros e membras
legitimidade para a defesa, judicial e extrajudicial, dos mais relevantes interesses
sociais. Conferiu-lhes, também, instrumentos hébeis para o exercicio eficiente desse

poder de iniciativa, como a acdo penal, a acao civil publica e o inquérito civil.
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Concedeu, ainda, ao préprio Ministério Publico, independéncia e autonomia

financeira, administrativa e orcamentaria.

Nesse contexto e a fim de exercer as atribuicbes relativas ao Ministério Publico de
maneira mais efetiva, foi instituida a Carta de Brasilia, documento aprovado pela
Corregedoria Nacional do Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP) em
setembro de 2016. A Carta estabelece diretrizes para uma atuacao mais eficiente,
com o objetivo de atribuir aos membros e membras o papel de agente de
transformacéo social e defesa dos interesses metaindividuais, além de profissionalizar
a gestdo e a adocdo de parametros técnicos (CONSELHO NACIONAL DO
MINISTERIO PUBLICO, 2016a).

As diretrizes estruturantes da Carta de Brasilia contemplam o desenvolvimento de
uma nova teoria do Ministério Publico, o Planejamento Estratégico e o
estabelecimento de planos, programas e projetos que definam metas precisas e

pautadas com o compromisso de efetividade — Diretriz “B”, item 1, topicos “a”, “b”, “c”

e “p™

a) Desenvolvimento de uma nova teoria do Ministério Publico, embasada nos
direitos e nas garantias constitucionais fundamentais, que possa produzir
praticas institucionais que contribuam para a transformacédo da realidade
social;

b) Concepc¢éo do Planejamento Estratégico como garantidor da Unidade do
Ministério Publico;

c) Estabelecimento de Planos, Programas e Projetos que definam, com a
participagdo da sociedade civil, metas claras, precisas, pautadas com o
compromisso de efetividade de atuacgdo institucional em &reas prioritarias de
atuacdo, valorizando aquelas que busquem a concretizagdo dos objetivos
fundamentais da Republica e dos direitos fundamentais (art. 3° da CR/1988);
[...]

p) Adocdo de medidas para a superagdo da insuficiéncia da divisdo da
atuacdo do Ministério Publico somente com arrimo na base territorial das
comarcas ou das sec¢des ou subsecdes judiciarias, considerando, para tanto,
a necessidade premente de: 1) reequilibrio da distribuicdo do ndamero de
unidades com atuac¢des intervenientes judiciais em cotejo com as unidades
voltadas as atividades investigativas e a defesa da tutela coletiva e do
patriménio publico; 2) implementacdo de Promotorias ou Procuradorias
Regionais, principalmente para atuar em ilicitos ou danos a direitos
fundamentais de dimenséo regional, estadual ou nacional, para que possam
atuar no acompanhamento e na fiscalizacdo da implementacao de politicas
publicas efetivadoras dos direitos fundamentais (CONSELHO NACIONAL DO
MINISTERIO PUBLICO, 2016a).
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No item 2 das diretrizes referentes aos membros do Ministério Publico, a Carta previu
atuacao proativa, postura resolutiva, atuacao preventiva e mecanismos de resolucao
consensual, como negociacdo, mediacdo, conciliacdo, praticas restaurativas,
convengdes processuais, acordos de resultado, assim como outros métodos e

mecanismos eficazes na resolucéo de conflitos, controvérsias e problemas.

Além disso, trouxe a realizacdo periddica de audiéncias publicas a fim de permitir ao
cidaddo acesso ao Ministério Publico para o exercicio direto da soberania popular,
viabilizando a participacéo e a deliberacdo social sobre prioridades que devam ser
objeto da atuacédo da instituicdo, assim como para prestar contas do trabalho ao
cidaddo interessado. Ainda, a realizacdo de atividades extrajudiciais n&o
procedimentais de relevancia social, tais como palestras, participacdo em reunides e
outras atividades que resultem em medidas de insergcéo social; e coordenacao e/ou
participacdo em projetos sociais adequados as necessidades da respectiva
comunidade e eficientes do ponto de vista de protecdo e da efetivacdo de direitos
fundamentais (CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO, 2016a).

Ja a Resolucdo n° 147, de 21 de junho de 2016, do CNMP (2016b), traz propostas
para o planejamento estratégico nacional do Ministério Publico, a fim de definir planos
e executar as metas fixadas. Cada unidade e ramo do Orgdo Ministerial deve instituir
unidades de governanga, que visam avaliar, direcionar e monitorar a gestdo da
estratégia institucional, e unidades de gestdo estratégica, que objetivam coordenar o
processo de elaboragcdo do plano estratégico, monitora-lo e produzir diagnosticos,

estudos e relatérios de desempenho.

Como forma de tornar mais efetiva a atuacdo ministerial, a Recomendacao n° 54, de
28 de marco de 2017, do CNMP (2017), dispds sobre a politica nacional de fomento
a atuacdo resolutiva do Ministério Publico, em observancia do principio da
independéncia funcional, visando a acdo preventiva, ponderando o olhar atento a
problemas sociais que possam ensejar demandas litigiosas futuras. As chamadas
“Promotorias de Projetos”, formadas a partir de planejamentos, planos e programas
de atuacdo, elegem prioridades de demandas e conflitos. Adotam atividades
“sociomediadoras”, também conhecidas como a resolucdo de conflitos

extrajudicialmente.
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Seguindo essa tendéncia pro-resolutiva, o CNMP (2015), a partir do Decreto n°
7.053/2009, produziu o Guia de Atuacéo Ministerial e Acdo Nacional, em defesa dos
direitos fundamentais, elucidando acerca da legislagdo e o regime juridico que
protegem as pessoas em situacdo de rua, bem como balizando as diretrizes de
atuacao e os instrumentos para melhor fiscalizacdo das politicas publicas, por meio

de recomendacdes, termos de ajustamento de conduta e acfes civis publicas.

Feitas essas consideracdes, observa-se que o Ministério Publico tem mecanismos de
atuacao eficientes que podem ser utilizados mediante estratégias emancipadoras e
de valorizacdo do ser humano. Isso depende de planejamento e uso das ferramentas
e instrumentos acessiveis as Promotorias de Justica. Alguns instrumentos de atuacao

serao expostos a seguir.

3.1.1 Inquérito civil, audiéncia publica, recomendacao ministerial, termo de

ajustamento de conduta e agao civil publica

Os membros e membras do Ministério Publico com atribuicbes para atuarem nos
procedimentos e processos judiciais relacionados as pessoas em situacéo de rua tém
ao seu dispor diversos instrumentos para a sua defesa: a esfera judicial e a
extrajudicial. A extrajudicial se destaca pela amplitude da atuacdo mediadora e na
cobranca dos gestores municipais quanto ao efetivo cumprimento dos deveres
constitucionais, especialmente a execucdo orcamentéria das prioridades aprovadas

pela Camara de Vereadores.

O Ministério Publico, desde a Lei n°® 7.347, de 24 de julho de 1985 (BRASIL, 1985),
portanto, antes das transformacfes constitucionais contemporaneas, € o titular
exclusivo do inquérito civil publico, instrumento extrajudicial que tem por finalidade
inicial colher elementos de conviccdo para o0 ajuizamento de acbes por
responsabilidade por danos patrimoniais e morais causados ao meio ambiente,

consumidor, bens e direitos de valor artistico, historico, turistico e paisagistico.

Passados trés anos desde a edicdo da referida lei, a Constituicdo previu a

possibilidade de o Ministério Publico presidir inquéritos civis para promover a protecao
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do patrimdnio publico e social, do meio ambiente e de outros interesses difusos e
coletivos. A abertura semantica trazida pelo texto constitucional com a férmula
ampliativa para a protecdo de outros interesses difusos e coletivos possibilitou a
atuacao em areas até entdo ndo atingidas pelo texto restritivo do artigo 1° da Lei de
Acéo Civil Publica.

A partir de informacgGes que imponham a sua atuacao, os membros e membras do
Ministério Publico tém o dever de, entendendo serem suficientes para formar a
conviccdo negativa sobre eventual lesdo ao interesse que tutela, promover
imediatamente o arquivamento das pecas, sem a necessidade de até mesmo instaurar

0 inquérito civil.

Por outro lado, sendo as informacdes levadas ao Orgdo Ministerial suficientes para
formar a convicgdo positiva, ou se complementadas através de noticia de fato ou
procedimento preparatorio, instaurar o inquérito civil, procedimento no qual podera
valer-se de instrumentos de solugédo consensual evitando-se eventual ajuizamento de

demanda judicial.

Instaurado o inquérito civil, é dever do Ministério Publico trazer para os autos o
maximo de informagdes possivel sobre o evento investigado, tanto trazidos pelos
possiveis lesados quanto pelo causador do dano. Assim, é fundamental que requisite
documentos de que tenha conhecimento e que se relacionem com a matéria, ouvindo
0 maximo de pessoas que possam impactar na formacao do convencimento, e carrear

ao inquérito, sempre que possivel, relatérios técnicos ou laudos periciais.

O inquérito civil, entdo, mostra-se instrumento habil com a finalidade de fomentar a
implantagdo das politicas publicas para atendimento das pessoas em situacao de rua,
bem como sindicar fatos e condutas que violem os interesses desse grupo, tais como
a falta de implementacao dos servicos ou o seu fornecimento em desacordo com as
normas e regulamentos, além de eventuais desvios de verbas destinadas ao

atendimento dessa populacéo.

A depender do direito tutelado e do objeto da investigacdo, o niumero de possiveis

lesados é tdo grande que a celeridade do inquérito poderia ficar prejudicada. Surge,
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entdo, outro instrumento eficaz, especialmente nas questdes relacionadas as pessoas

em situacao de rua, qual seja, a audiéncia publica.

A Lei Organica Nacional do Ministério Publico dispbe que, para seus misteres, podera
o Ministério Publico promover audiéncias publicas, conforme art. 27, inciso 1V, da Lei
n° 8.625, de 12 de fevereiro de 1993 (BRASIL, 1993a). Essa ferramenta € instrumento
de grande eficiéncia em termos de governanca, sensibilizacdo e mobilizacdo social,
cuja esséncia € colocar a democracia em pratica. Além disso, constitui mecanismo de
participacdo popular no processo decisério e espaco democratico para a coleta de

informacdes e construcdo de propostas de enfrentamento das questdes debatidas.

Por ser uma estratégia de atuacao institucional, as audiéncias publicas constituem um
meio valido para a abordagem extrajudicial de certos assuntos e definicdo dos modos
de atuacdo. Dessa forma, o 6érgdo podera exercer com maior legitimidade o seu dever
constitucional, mobilizando outras instituicdes, entidades, organizacdes e governos,
ouvindo os titulares desses direitos, especialmente 0os grupos de pessoas que poderao
sofrer os reflexos de suas agdes, na busca de solu¢cdes democraticas dos problemas.

Como esclarece Carlos Vinicius Alves Ribeiro (2015, p. 72):

Praticar boa governanca no bojo de inquéritos civis, seja valendo-se das
audiéncias publicas, seja valendo-se dos ouvidores, abrindo consultas
publicas, seja com os amicus curie ou qualquer outra forma de participacéo
em suas atividades, redundarda em melhor desempenho das atividades
extrajudiciais do Ministério Pablico, que terd ao seu lado os titulares dos
direitos em tese violados, os mesmos que, por outro turno, fardo o controle
social das medidas tomadas. Isso acaba por, também, promover a cidadania,
funcdo institucional do Ministério Pablico.

Quando o Ministério Publico se utiliza de instrumentos com forte densidade
participativa esta-se gerando multilateralidade de audiéncias, exigindo ndo apenas
motivacéo para posterior tomada de decisao, mas, antes, ponderagao, no sentido de
dar as opinides colhidas equalizacdo que Ihes dé a maxima efetividade, verdadeira
atividade ministerial participativa (RIBEIRO, 2015, p. 73-74).

A audiéncia publica se realiza dentro do inquérito civil apds prévia publicidade do edital
ou regulamento, com dia, hora e local, formas de participacéo. Finda a audiéncia, sera
lavrado termo em que, considerando todas as opinides colhidas, motivadamente,

tomara o membro ou a membra do Ministério Publico uma das possiveis medidas
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(arguivamento, recomendacéao, ajustamento de conduta ou ajuizamento de acéo civil

publica).

Obtidos dados suficientes para formar o convencimento é fundamental que se busque,
antes do ajuizamento de qualquer medida judicial, eventual solu¢cdo consensual do

problema investigado, que sera formalizado por meio de recomendacdes.

A recomendacgdo encontra previsdo no artigo 26, inciso VII, da Lei n° 8.625/1993
(BRASIL, 1993a) e no artigo 6°, inciso XX, da Lei Complementar n° 75, de 20 de maio
de 1993 (BRASIL, 1993c). Para expedir recomendacfes € importante uma
investigacado prévia dos fatos, em que o procedimento preparatorio ou o inquérito civil
sdo os instrumentos que inauguram a atuacao extrajudicial, até porque, para que se
expeca uma recomendacao, € necessario que o Orgdo Ministerial tenha elementos
probatérios para demonstrar que 0s servi¢os publicos, servicos de relevancia publica

ou interesses e bens que lhe cabem tutelar necessitem de adequacao.

Além disso, a recomendacao ndo possui carater vinculante ou impositivo, pois quem
a recebe fica ciente das conclusdes a que chegou o Ministério Publico sobre aqueles
fatos, bem como serve para antever que o ndo acatamento da recomendacédo podera
acarretar o prosseguimento do procedimento, resultando, inclusive, se ndo houver

solugcéo adequada, em uma acéo civil publica.

Expedida a recomendacao e ndo obtido éxito na solugéo do conflito, ainda tera a sua
disposicdo outro instrumento de solugéo extrajudicial, qual seja, o termo de
ajustamento de conduta. O Termo consiste na forma pela qual o Ministério Publico e
0S possiveis causadores de danos aos interesses metaindividuais, com o fim de sanar
ou reparar a lesdo, firmam obrigacdes de fazer e nao fazer, fixando sanc¢bes para o

caso de descumprimento, com for¢a de titulo executivo.

Importante também observar que o artigo 17-B da Lei n°® 8.429, de 2 de junho de 1992,
apos alteracdes introduzidas pela Lei n° 14.230, de 25 de outubro de 2021, permitiu
ao Ministério Publico, conforme as circunstancias do caso concreto, celebrar acordo

de nédo persecucdo civel no curso da investigacao de apuracao do ilicito, no curso da
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acdo de improbidade ou no momento da execucdo da sentenca condenatéria
(BRASIL, 1992b).

Esgotadas as possibilidades de solu¢do consensual, dever4 o Ministério Publico
ajuizar a competente acéo civil publica, conforme determinado na Lei n°® 7.347/1985
(BRASIL, 1985). O artigo 25, IV, da Lei n° 8.625/1993 (BRASIL, 1993a) prevé que a
acao civil publica é o instrumento adequado para a protecdo, prevencao e reparacao
de danos causados ao meio ambiente, ao consumidor, aos bens e direitos de valores
artisticos, estéticos, histéricos, turisticos e paisagisticos, e a outros interesses difusos,

coletivos e individuais homogéneos.

Inicia-se com o ajuizamento no foro competente, e o pedido pode variar de acordo
com o que se pretende, destacando-se as obrigacfes de fazer com o propdsito de
implementacéo de equipamentos ou recursos humanos ausentes ou deficientes, seja
para reaver recursos publicos indevidamente aplicados ou até mesmo as omissfes
nos orgamentos das politicas publicas aprovadas como prioritarias na Lei de Diretrizes

Orcamentarias.

Esses instrumentos de atuacao, se bem utilizados, podem transformar a atuagao
ministerial na temética relacionada as pessoas em situacado de rua para que seus
direitos sejam reconhecidos e respeitados, num quadro de omisséo historica dos
investimentos locais nessa politica, especialmente o direito a moradia adequada, o
aluguel social, a implantagcéo de servigos de acolhimento, os Centros de Referéncia
de Assisténcia Social (CRAS), os Creas, os servicos de abordagem social, entre
outros. A seguir, serdo apresentadas propostas para politicas publicas na perspectiva

intersetorial e regional.

3.2 PROPOSTAS PARA A CONSTRUCAO DE POLITICAS CONTRA-HIGIENISTAS
— UMA PERSPECTIVA INTERSETORIAL E REGIONAL VOLTADA PARA AS
PESSOAS EM SITUAGCAO DE RUA

A Politica Nacional para as Pessoas em Situacdo de Rua (Decreto n° 7.053/2009)

prevé a promocao de direitos civis, sociais, econdémicos etc., bem como o0 acesso aos
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servicos e programas de diversas politicas publicas, dentre elas educacao, saude,
moradia e assisténcia social. Ha uma certa prioridade nas politicas da estrutura da
rede de acolhimento temporario do Sistema de Assisténcia Social pelo que se observa

da leitura do artigo 8° da referida normativa BRASIL, 2009a).

O decreto evidencia também que os objetivos da Politica Nacional e os meios de
articulacdo entre o Suas e o SUS (art. 7°, X), todavia ndo € observado, no ato
regulamentar, um detalhamento sobre as articulagdes e diretrizes de outros

programas e servicos com destaque para a moradia.

E inegavel que a integracdo das politicas de assisténcia social e satide sdo portas de
entrada para outras politicas e sdo de extrema relevancia. Entretanto, a
intersetorialidade depende de outras politicas articuladas e com destinacéo
orcamentaria especifica, inclusive nos Planos Plurianuais, por se tratar de matéria de
interesse local, como afirmado anteriormente, de modo a emancipar a pessoa em

situacédo de vulnerabilidade.

Nesse panorama, constitui um dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel que,
até 2030, haja um chamado universal para a acdo contra a pobreza, para a protecao
do planeta e para garantir que todas as pessoas tenham paz e prosperidade, em
especial quanto a Meta 3, de assegurar uma vida saudavel e promover o bem-estar
para todos, em todas as idades, e a Meta 11, que propde tornar as cidades e o0s

assentamentos humanos inclusivos, seguros, resilientes e sustentaveis (ONU, 2015).

Ai surge o importante papel do Ministério Publico como indutor de politicas publicas e
de garantia dos direitos fundamentais, criando alternativas de saida, uma visdo pos-
institucionalizacéo ou Centros POP, exigindo que a agenda dos municipios garanta o
direito a cidade, a terra, a moradia e ao territorio, a insercao em oficinas de acesso ao
trabalho, aos servicos de aprendizagem profissional, ao empreendedorismo e ao

cooperativismo, sem prejuizo de buscar a reparacao desses direitos quando violados.

Nessa perspectiva, deve o Ministério Publico cuidar para que os poderes politicos e
de mercado respeitem os limites e vinculos determinados pelos direitos fundamentais,

inclusive nas omissdes quanto ao cumprimento de politicas publicas e dos direitos
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sociais. Como instituicédo politica e transformadora da realidade, deve articular ser com
0 dever ser e pautar-se por uma praxis reflexiva e criadora, e seguir no sentido da
implementacdo do projeto democratico definido, em 1988, como vontade geral do
povo brasileiro (GOULART, 2021, p. 19).

Se é certa a atuacdo ministerial na efetividade dos direitos fundamentais, deve-se
atentar para os desafios contemporaneos a exigir acées planejadas e estratégicas. A
potencialidade do poder de agenda em poder definir o que vai fazer, como vai fazer e
quando vai fazer (ZANETI JUNIOR, 2018, p. 162) concede ao Ministério Publico uma

vantagem institucional marcante.

A Lei Orgéanica Nacional do Ministério Publico (BRASIL, 1993a) dispde que, para
exercer 0S seus misteres, podera promover audiéncias publicas, verdadeiros
instrumentos de governanca. O uso de instrumentos participativos dota o Ministério
Publico de maior capilaridade junto a comunidade. Nas palavras de Carlos Vinicius
Alves Ribeiro (2015, p. 80-81):

Se o Ministério Puablico, na defesa dos interesses metaindividuais, tutela
interesses de toda gente, com muita justeza devera ouvir os titulares desses
direitos e 0s grupos de pessoas que poderdo sofrer os reflexos de suas
acOes. Ninguém melhor do que eles para dizer se estéo ou ndo sendo lesados
e como estdo.

Utilizando-se como ponto de partida a defesa dos direitos fundamentais e o poder de
agenda, a participacao do Ministério Publico em ac¢des intersetoriais e regionais como
estratégia de macroatuacdo € fator positivo para a concretizagdo dos direitos da
populacdo em situacao de rua. Sao a¢cbes ampliadas e articuladas para a efetividade

maxima dos direitos sociais.

Nesse campo, o Ministério Publico deve atuar como fomentador da cultura da
participagdo, estimulando, postulando ou exigindo, dentre outras coisas, 0 uso da
gestdo orcamentaria participativa; fortalecer a atuacao intersetorial do Conselho
Municipal de Saude, do Conselho de Assisténcia Social e do Conselho de Direitos

Humanos, para criarem uma agenda que contemple representacdes da populacdo em
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situacdo de rua®4, além de fazer cumprir as determinacdes da politica nacional na
instituicdo e manutencédo dos comités gestores intersetoriais para acompanhamento
e monitoramento das acdes, pactuando politicas locais de acordo com as

especificidades de cada territorio e com o perfil local dessa populacéo.

Além disso, deve o Ministério Publico, nas acdes intersetoriais, cuidar para que o
municipio cumpra e execute planos de superacdo da situacdo de rua, adotando
estratégias que tenham como centralidade o acesso imediato dessa populacdo a
moradia digna, segura, dispersa no territorio e integrada a comunidade, vinculados as

acOes de trabalho e renda e outros beneficios e subsidios.

E imprescindivel que haja uma abordagem ampla e interdisciplinar. Uma atuacéo do
Ministério Publico como agente transformador da realidade social, que articule
Secretarias de Assisténcia Social, Secretarias de Educacao, Secretarias de Saude,
Secretarias de Esporte, Conselhos Municipais, entidades, 6rgdos e pessoas da
comunidade interessadas na promogéao desses direitos, o que demanda um trabalho

de acompanhamento criterioso, cuidadoso e continuado.

O artigo 31 da Lei n® 8.742/1993 (BRASIL, 1993b) estabelece que é atribuicdo do
Ministério Publico zelar pela efetividade dos direitos ali previstos. Para tal fim, podera
utilizar de mecanismos legais previstos na legislacdo, dentre eles, audiéncias

publicas, recomendacdes e instauracdo de inquérito civil e agdes civis publicas.

O Orgao Ministerial deve velar para que os servicos que compdem a protecdo social
basica e especial sigam as regras definidas pela Resolucdo n® 109, de 11 de
novembro de 2009, do CNAS, que tratou da Tipificacdo Nacional dos Servicos
Socioassistenciais com servigo especializado em abordagem social; servico de

acolhimento institucional e servi¢co de acolhimento em republica (BRASIL, 2009c).

Os planos de atuacéo por promotoria regional na area social e habitacdo também

devem ser implementados de modo que se alcance a dignidade da pessoa humana,

24 Art. 4°, paragrafo Unico, da Resolucéo n° 40, de 13 de outubro de 2020, do Ministério da Mulher, da
Familia e dos Direitos Humanos/Conselho Nacional dos Direitos Humanos (BRASIL, 2020b).
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inserindo-se numa politica de inclusédo e pertencimento voltada para as pessoas em

situacao de rua.

Devem compor também a estratégia ministerial 0 mapeamento e a estruturacédo da
rede de prote¢do no municipio, para que operem de acordo com as definicdes legais;
a garantia da implantacédo de acdes de seguranca alimentar e nutricional; e a garantia
da observancia da Lei n°® 11.124/2005, que dispde sobre o Sistema Nacional de
Habitacdo de Interesse Social, especialmente no que tange a aplicacdo dos recursos
oriundos dos fundos nacional, estaduais, municipais e do Distrito Federal de habitacao
de interesse social e a fiscalizacdo da execucdo orcamentaria e financeira do
municipio, referente as acdes e metas cujo publico-alvo sejam as pessoas em
situacdo de rua, no que tange a legalidade, legitimidade, economicidade,
transparéncia e participacdo popular (CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO
PUBLICO, 2015).

Deve atentar-se o Orgdo Ministerial para que as Secretarias de Assisténcia Social e
Secretarias de Planejamento dos municipios apresentem projetos diretamente aos
governos federal e estadual, visando a projetos de estruturacdo de unidades de
servicos de acolhimento e outros equipamentos publicos destinados a politica de

atencao as pessoas em situacao de rua.

O modelo de atuacédo proposto, além de nao se conformar com a realidade presente,
bem reflete o papel do Ministério Publico como instituicdo politica constitucionalmente
responsavel por uma intervencéo transformadora da realidade e na implementacéo

do projeto democratico e de emancipacao previsto na Constituicao.

Para Paz e Taboada (2010, p. 37),

As politicas publicas no Brasil foram marcadas, nos diferentes periodos da
histéria, pela setorizacdo, fragmentacdo, dispersdo e sobreposicdo, e
estruturadas para funcionarem isoladamente e de acordo com negociacdes e
loteamentos politicos de cargos diretivos. Cada uma tem o0s seus
planejamentos, orcamentos, normatizacdes, procedimentos, equipamentos,
recursos humanos, etc., onde a gestédo é pensada, via de regra, em funcéo
do grau de especializacédo de cada area.
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Politicas econ6mica e social devem ser vistas como uma totalidade e, por serem
politicas publicas, ndo se pode analisar uma ou outra sem se remeter as questdes
relativas a economia, projeto politico, demandas sociais ou desenvolvimento
econdmico e social (PAZ; TABOADA, 2010, p. 37).

Assim, para que o Estado desempenhe com eficiéncia seu papel de atendimento a
populacdo em situacdo de rua com vistas a promover a emancipacéo e a incluséo
social, é necesséaria a articulacdo de diferentes areas do saber, de forma néo
hierarquizada, que preconizem estratégias para a erradicacdo da exclusdo social e

envolvam a recuperacédo desses sujeitos de direito.

Ao contrario, se for isolada a atuagdo em algumas dimensfes da pobreza nao faré
com que se interrompa ou supere 0s seus mecanismos de reproducdo. E preciso ir
além de uma abordagem por setores e residual, para um modelo intersetorial de
intervencao, pela qual a dimenséo assistencial inclusiva possa sustentar as outras

politicas publicas.

E importante considerar que a perspectiva da intersetorialidade se expressa ndo
somente na cultura organizacional, mas também nos mecanismos de destinacdo dos
recursos, pois grande parte dos repasses, especialmente os relacionados as areas de
saude, educacdo e assisténcia social, destinam-se a fortalecer acbes setoriais

fundadas na descentralizacdo. Para Paz e Taboada (2010, p. 38):

A articulacd@o entre politicas publicas potencializa os resultados e melhora
substancialmente as condicbes de vida da populacdo. Possibilita melhor
utilizag&o dos recursos, compatrtilha e define responsabilidades e atribui¢des.
O pressuposto dos processos de articulagéo entre politicas publicas é de que
a intersetorialidade e a complementaridade entre servigos sdo fundamentais
para produzir alteragdo na qualidade de vida e no ambiente urbano.

Por isso mesmo, os 6rgdos municipais devem articular-se de modo a buscar maior
eficiéncia na execucdo dos fluxos de atendimento as pessoas em situacao de rua.
Através de acOes setoriais e articuladas entre as mais variadas atribuicbes na
estrutura administrativa, sera possivel maior resolutividade e possibilidade de saida
da situacdo de rua, ou pelo menos, amenizar os efeitos da exclusdo a que esti

submetido esse grupo de sujeitos.
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De acordo com Junqueira (2005, p. 4),

[...] aintersetorialidade constitui uma concepc¢do que deve informar uma nova
maneira de planejar, executar e controlar a prestacdo de servicos. Isso
significa alterar toda a forma de articulagdo dos diversos segmentos da
organizacdo governamental e dos seus interesses.

Observa-se que a Politica Nacional para a Inclusdo Social da Popula¢do em Situacao
de Rua foi elaborada em uma perspectiva interdisciplinar e integral, possuindo duas
bases distintas na sua estrutura. A primeira € relativa a verticalidade federativa —
acOes federais, estaduais e municipais que se complementam. A segunda base se
refere a interdisciplinaridade e intersetorialidade de sua atuacdo, tornando
imprescindivel o trabalho em conjunto das diversas areas governamentais, além de
instituicdes e de movimentos da sociedade civil (MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO

DO RIO DE JANEIRO, 2015).

Assim, pode-se construir uma agenda intersetorial que dialoga com diversas areas,
podendo-se citar: direitos humanos, trabalho e emprego, desenvolvimento urbano e
habitacdo, assisténcia social, educacéo, cultura, seguranca alimentar e nutricional,
saude. A integracdo dessas areas € primordial para superar a fragmentacdo das
politicas voltadas para as pessoas em situacao de rua conforme delineado na cartilha
“A tutela da populagao em situagao de rua”, do Ministério Publico do Estado do Rio de
Janeiro (2015, p. 68):

A integracdo entre diferentes areas almeja superar a fragmentagcdo das
politicas, reforcando também a ideia de isonomia material. Para que a
intersetorialidade alcance efetividade é necessaria uma mudanca de valores
e perspectivas, que permita que 0s atores organizacionais e 0S grupos
populacionais atuem como sujeitos com capacidade de entendimento de suas
dificuldades de forma integrada, identificando solu¢des apropriadas a sua
realidade local. Deve ser lembrado que a populagéo de rua se caracteriza
também por sua complexidade, dessa forma estabelecer rigidos protocolos
de atuacdo por parte dos agentes publicos ou qualquer método pré-
estabelecido genericamente pelas diferentes areas de conhecimentos
envolvidas no tratamento desses cidadaos infringiria o que se foi levantado
como principios norteadores da ideia da intersetorialidade.

Mesmo considerando as diferentes areas, a intersetorialidade deve considerar cada
individuo nas suas necessidades especificas e de acordo com a realidade local. Isso

nao significa a impossibilidade de se estabelecer um uniforme fluxo intersetorial.
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Figura 1 — Fluxo intersetorial
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Fluxograma apresentado pelo Movimento da Populagdo de Rua na 12 Reuniao de
Trabalho do Projeto Ministério Plblico em Defesa das Pessoas em Situacdo de Rua
do Conselho Nacional do Ministério Publico - Brasilia - DF - Julho/2015

Fonte: Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro (2015, p. 69).

A criacdo de mecanismos de articulacéo, sistemas e fluxos de comunicacgéo entre as
diversas estruturas, 6rgaos e agentes publicos e privados € fundamental para articular
e atender de forma integrada e planejada a demandas locais, e requer esforco e

diadlogo entre as diferentes areas. Nas palavras de Paz e Taboada (2010, p. 38):

A atuacdo intersetorial requer o esforco de planejamento e didlogo de
diferentes areas, néo se baseia em decisbes pessoais, mas sim profissionais,
institucionais e politicas. Para isso é necessario investir em mecanismos que
favorecam a articulagdo, comunicacao e relacionamentos e mudar a cultura
organizacional, no sentido de estabelecer novas bases de relacionamento
entre érgdos e agentes publicos, possibilitando a adeséo dos profissionais
envolvidos para o trabalho cooperativo e compartilhado.

O atendimento das peculiaridades e necessidades das pessoas em situagao de rua
necessita dessa comunicacéao interna que compde a estrutura organizacional e até
mesmo de altera-la, adotando-se a cultura da hospitalidade, do cuidado e da
superacdo do estigma negativo prévio a que na maioria das vezes estd submetido

esSe grupo.
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Como informa Junqueira (2005, p. 6): “[...] essas mudancas so serao efetivas quando
houver nova maneira de olhar a realidade social, de lidar com ela, o que significa
mudar préaticas organizacionais, que sé ocorrem quando ha transformacéo de valores

e da cultura das organizagoes”.

A intersetorialidade constitui uma forma adequada para a gestdo publica com maior
eficiéncia e resultados mais promissores quanto a efetividade das politicas publicas,
evitando sobreposicao de acbes dos 6rgdos multidisciplinares.

Tal como defendido por Boaventura de Sousa Santos (2007, p. 46), que, para
confrontar com éxito o fascismo social e dar resposta as necessidades da sociedade
civil incivil € preciso um outro direito e uma outra politica: o direito e a politica da
globalizac&o contra-hegemonica e do cosmopolitismo subalterno. O citado autor inclui
lutas sociais neste vasto conjunto de politicas de tipo confrontacional e explana que,
nao obstante essas lutas terem uma incidéncia local ou nacional, revelam estar
conectadas de diferentes modos com lutas paralelas travadas noutros lugares. Em

conjunto, elas constituem o que ele denominou de globalizacédo contra-hegemonica.?®

Para a Professora Gilsilene Passon P. Francischetto, ao prefaciar a obra de Santos
(2007, p. 8), o potencial emancipatorio do Direito passa a interessar a todos os que
veem na globalizacdo hegemonica neoliberal uma politica de exclusdo e acreditam
num possivel movimento contra-hegemaénico. Explica que um primeiro passo consiste
em “des-pensar”’ o direito, de maneira a adequa-lo as reivindicagcbes dos grupos
sociais subalternos e dos seus movimentos, resgatando concepc¢des e praticas que

foram marginalizadas pelas concepcdes liberais que se tornaram dominantes.

Na busca de uma aproximacao desse cenario de repensar as formas de atuacédo, na
subsecdo seguinte serdo destacados instrumentos e formas participativas de que

pode se valer o Ministério Publico em audiéncias publicas, jornadas e seminarios de

25 A globalizac&o contra-hegemo6nica centra-se no combate contra a exclusio social, um combate que,
nos seus termos mais latos, inclui ndo sé as populacdes excluidas, mas também a natureza. A
erradicacdo do fascismo social constitui, desse modo, o objetivo nimero um, e dai que a sociedade
civil incivil surja como a base social privilegiada dos combates contra-hegeménicos (SANTOS, 2007, p.
47).
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forma dialégica com diversos setores, especialmente 0s que se encontram na esfera
de articulacéo do Polo Regional X de Assisténcia Social — regido noroeste do Espirito
Santo, sendo coordenadora a Secretaria Municipal de Assisténcia Social de Nova

Venécia.

3.2.1 Da participacdo em audiéncias publicas, jornadas e seminarios: politica

de atencédo as pessoas em situacédo de rua

3.2.1.1. I Jornada de Capacitacdo do Servico Especializado da Politica de Atencéo a

Populacdo em Situacédo de Rua

No dia 19 de novembro de 2021, com inicio as 7 horas, no auditério da Camara
Municipal de Nova Venécia, foi realizada a 12 Jornada de Capacitacdo do Servico

Especializado da Politica de Atencdo a Populacédo de Rua.

Nesse evento, foram convidados para palestrar os segmentos: o Conselho Estadual
de Assisténcia Social e a Promotoria de Justica de Nova Venécia, com o tema: A
importancia da atuacdo do Ministério Publico frente as praticas de atendimento a
populacdo de rua; a Coordenagdo do MNPR, com o tema: A politica para a populagéo
de rua e a intersetorialidade; o Centro POP de Vitoria e a assistente social do Creas,
com o tema: Abordagem social; e, por fim, a advogada e assistente juridico do Creas,
tratando do tema: Internacdo compulsoéria, voluntaria e involuntaria — aspectos
juridicos e negligéncia: tutela da populacdo em situagdo de rua, responsabilidade da

familia.

Importante destacar que o evento contou com a participacao presencial de pessoas
em situacdo de rua e outros que, apos serem inseridos em programas de atencao

especializada, deixaram as ruas e foram integrados aos seus familiares.

O objetivo do evento foi capacitar os trabalhadores do Sistema Unico de Assisténcia
Social para a atuacdo comprometida com a pessoa em situagdo de rua. Além disso,
trouxe estratégias e metodologias de trabalho para a promoc¢éo de efetivacdo dos

direitos humanos, incluindo essa populacédo em especifico.
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O publico-alvo do seminario foram promotores de justica, servidores, Secretaria de
Assisténcia Social, Secretaria Estadual de Direitos Humanos, Secretaria Municipal de
Saulde, Secretaria Municipal de Indastria e Comércio, Hospital Sdo Marcos,
Associacdo e Amparo Social, Educacional e de Reabilitagdo de Dependentes
Quimicos de Nova Venécia, Caritas Diocesana de Sao Mateus, Camara dos
Dirigentes Lojistas, trabalhadores do Suas, conselheiros municipais e estaduais de
Assisténcia Social, Colegiado de Gestores Municipais do Estado do Espirito Santo,
MNPR, usuarios do Suas, agentes de seguranca publica municipal e estadual, e

demais interessados.

O encerramento da 12 Jornada se deu as 16 horas, quando foi credenciada a palavra
aos participantes para perguntas e respostas. A jornada de capacitacado foi muito
importante para o polo regional, eis que foram discutidos temas de grande relevancia
para a atencdo as pessoas em situacdo de rua, além de dar enfoque especial a
necessidade de se implantar um atendimento intersetorial e regional, de forma

articulada com os municipios que integram a rede do Polo Regional X Noroeste-ES.

3.2.1.2 Audiéncia publica no Tribunal de Justica do Estado do Espirito Santo nos
autos da Acgao Direta de Inconstitucionalidade n° 0015790-30.2020.8.08.0000

O Tribunal de Justica do Estado do Espirito Santo realizou, no dia 6 de abril de 2022,
audiéncia publica com a finalidade de ouvir os interessados acerca da eventual
inconstitucionalidade da Lei n°® 6.278, de 13 de dezembro de 2019, do municipio de
Vila Velha (2019), que dispbe sobre a contratacao de pessoas em situagao de rua por

empresas vencedoras de licitagdo publica no municipio e da outras providéncias.

A citada norma prevé, em seu artigo 1°, que aos 6rgdos da administracdo publica
direta e indireta do municipio de Vila Velha ficam facultados a criagdo de mecanismos,
nos projetos basicos e executivos de obras e servigos, visando a contratacdo de
pessoas em situacdo de rua por empresas vencedoras de licitagcbes publicas, em

percentual ndo inferior a 3% do pessoal contratado.
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A audiéncia publica foi realizada nos autos da Acédo Direta de Inconstitucionalidade n°
0015790-30.2020.8.08.0000, no dia 6 de abril de 2022, via aplicativo Zoom?®. A acédo
foi proposta em 6 de dezembro de 2021, pelo municipio de Vila Velha, em face da
Céamara Municipal de Vila Velha. O processo tramita no Tribunal de Justica do Espirito

Santo, tendo como 6rgéo julgador o Tribunal Pleno.?’

Destacou o desembargador relator na abertura da audiéncia que dados do SUS
mostram um aumento de 35% das mulheres em situacdo de rua. Disse que o problema
€ grave e, com a pandemia, ficou ainda mais, e exige a¢cdes mais contundentes e
coordenadas por parte de todos nds. “A agcdo € um misto de controle abstrato de
constitucionalidade com uma demanda estrutural de litigio complexo que exige a

participacédo de todos para obtermos um resultado mais justo”, ponderou.

Seguindo a ordem dos inscritos, a audiéncia contou com a participacdo de varias
entidades representativas de movimentos sociais e autoridades. A participacédo do
Ministério Publico se deu através da Procuradoria de Justica e da 32 Promotoria de
Justica de Nova Venécia, na qual este autor é designado, sustentando-se a

constitucionalidade da lei municipal respectiva, entre outros segmentos.

3.2.1.3 Audiéncia publica na Camara Municipal de Nova Venécia: propostas ao
Projeto de Lei n® 50/2022 — Lei de Diretrizes Orgamentéarias 2023

Em 22 de agosto de 2022, a Camara Municipal de Nova Venécia realizou audiéncia
publica com a finalidade de colher sugestdes ao Projeto de Lei n°® 50/2022, que dispde
sobre a Lei de Diretrizes Orgamentarias para o exercicio de 2023 do municipio de

Nova Venécia.

A abertura dos trabalhos se deu as 9 horas, conduzida pelo vereador presidente da
Comisséo Permanente de Financas e Orcamento. O Ministério Publico se fez presente

e se inscreveu para uso da palavra.

26 Disponivel em: https://www.youtube.com/watch?v=lw7gTNHOtqQ. Acesso em: 7 nov. 2022.
27Andamento disponivel em:
http://aplicativos.tjes.jus.br/sistemaspublicos/consulta_12_instancias/descricao_proces.cfm.  Acesso
em: 7 nov. 2022.
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Duas situacgdes cruciais ocorreram: i) a auséncia marcante da comunidade na
audiéncia publica; e ii) a baixa adesdo dos parlamentares no debate das metas e
prioridades apresentadas no Projeto de Lei n® 50/2022 pelo Poder Executivo para o
exercicio de 2023.

A presenca e atuacdo do Ministério Publico foi proveitosa. Chamou-se a atencao para
as prioridades elencadas no projeto de lei, j& que apenas trés foram expressamente
previstas, e para a falta de projetos e atividades voltadas para o acolhimento das

pessoas em situacdo de rua e a politica de moradia subsidiada e aluguel social.

Na audiéncia publica, foram feitos encaminhamentos, sendo o mais importante a
convocacao das secretarias municipais para apresentarem as metas prioritarias que
seriam incluidas na LDO para a elaboracao da Lei Orcamentaria do exercicio de 2023,

de acordo com o PPA.

Como resultado, varias emendas foram apresentadas pelos vereadores, dentre elas
a proposta de construcao de servicos de acolhimento para pessoas em situacao de
rua no municipio de Nova Venécia, resultando em aprovagdo unanime da Casa de
Leis em sesséo extraordinaria do dia 23 de setembro de 2022, incluindo proposta de
construcdo de servicos de acolhimento as pessoas em situacdo de rua para o

orcamento de 2023.

3.2.1.4 Audiéncia publica sobre o orgamento participativo do municipio de Nova
Venécia para o exercicio financeiro de 2023

A audiéncia publica do orgcamento participativo para o exercicio financeiro de 2023 do
municipio de Nova Venécia aconteceu no dia 5 de outubro de 2022. O evento se
iniciou as 18h30, no Auditdrio da Secretaria Municipal de Educacdo, com a presenca
do prefeito municipal, das Secretarias Municipais, do Ministério Publico, de
vereadores, da Federacdo das Associagbes de Moradores e das Associacdes de
Moradores convidadas.
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Antes da realizacdo da audiéncia, 0 municipio elaborou um questionario para a
colheita de sugestbes diretamente no sitio da Prefeitura de Nova Venécia.
Interessante é que, no formulario, era possivel acessar e sugerir varios projetos, sem

limitacao e por areas especificas.

O Ministério Publico, além de participar do questionario on-line, inscreveu-se na
audiéncia e ressaltou a importancia do orcamento participativo e da participacao
popular na elaboracdo da Lei Orgamentaria. Destacou a presenca das Associacdes
de Moradores e da Federagcao respectiva. Por fim, pleiteou-se a inclusao, na Lei
Orcamentaria de 2023, de atividades e projetos voltados para a politica de habitacao
urbana e rural, oportunidade em que foi feita explanacdo sobre os investimentos
regionais infimos nessa politica com base nos dados obtidos nos Portais da

Transparéncia.

A audiéncia se encerrou por volta das 20 horas, com as propostas e encaminhamentos
coletados pela Secretaria Municipal de Financas de Nova Venécia e remessa do
Projeto de Lei a Camara Municipal em data proxima.

3.2.1.5 Audiéncia publica realizada no dia 29/11/2022, nos autos do Procedimento
Administrativo MPES n° 2022.0007.7458-76

O Ministério Publico do Estado do Espirito Santo, por meio da 32 Promotoria de Justica
de Nova Venécia, realizou audiéncia publica, em formato hibrido, a fim de definir
estratégias intersetoriais e regionais para o desenvolvimento de ac¢6es voltadas ao
atendimento de pessoas em situacdo de rua. O evento aconteceu no dia 29 de
novembro, das 8h30 as 11h30, no auditério do campus de Nova Venécia do Instituto
Federal do Espirito Santo (Ifes). A audiéncia foi aberta para as pessoas em situacéo
de rua que tiverem interesse em participar, entidades representativas, além das
comunidades dos municipios de Agua Doce do Norte, Mantendpolis, Aguia Branca,

Barra de Séo Francisco, Vila Pavéo e Ecoporanga.

O objetivo da audiéncia foi promover a discusséo sobre a politica municipal para as
pessoas em situacéo de rua, com énfase na prestacéo de servicos socioassistenciais,

consistente em: abordagem social, servico especializado para pessoas em situacao
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de rua, acolhimento institucional com diferentes tipos de equipamentos, metas
municipais, moradia, dotacdo orcamentaria e atuacdo do Ministério Publico como

indutor de politicas publicas e agente de transformacéo social.

Também foi apresentado aos participantes o ranking dos municipios do Polo Regional
X no cumprimento dos 17 ODS — Agenda 2030 da ONU.

Estiveram presentes na audiéncia 76 pessoas e 23 participagdes remotas. Ao final,
foram efetuados quatro encaminhamentos para serem atendidos pelos municipios do
Polo Regional X, com propostas de fluxo de atendimento, politicas de moradia,
inclusdo de verba orcamentaria para moradia no exercicio financeiro de 2023 e

implantagé@o de servigos de acolhimento as pessoas em situacao de rua.

O resultado da audiéncia foi positivo, pois, além de mostrar a realidade dos municipios
do Polo Regional X, também foi uma oportunidade de discutir a politica de atendimento
as pessoas em situacdo de rua, com foco na moradia, nas unidades de acolhimento

e na maior inclusao social.
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4 CONSIDERACOES FINAIS

A partir da atuacdo engendrada na Promotoria de Justica Cumulativa de Nova
Venécia, constatou-se um crescimento desordenado na cidade, especialmente na
formacao de loteamentos irregulares e assentamentos informais de longas datas, sem
infraestrutura basica. Foi preciso um grande esfor¢o para que os municipios de Nova
Venécia e Vila Pavao se adequassem a uma nova forma de enfrenta-los, desde a
fiscalizagdo macica dos loteamentos em fase inaugural e a notificagdo dos
proprietarios dos empreendimentos, até a implantacdo da Regularizagdo Fundiaria
Urbana, prevista na Lei n® 13.465, de 11 de julho de 2017.

Conhecendo mais de perto essa realidade, percebeu-se que varias pessoas que
chegavam ao municipio de Nova Venécia a procura de trabalho ou que eram trazidas
pelos agricultores do ramo do café no periodo de safra permaneciam nas ruas e se
ajuntavam as que ja faziam da rua a sua morada. Sem perspectivas, engrossavam as
filas da exclusao social e da falta de moradia ou de unidades de acolhimento
temporarias, para além das abordagens de rua e fornecimento de passagens

encetadas pela Secretaria de Assisténcia Social.

Diante desse cenario, surgiu a necessidade de buscar alternativas que pudessem
minorar o sofrimento das pessoas em situacao de rua no municipio de Nova Venécia.
Por fazer parte do Polo Regional X de Assisténcia Social, cujos problemas sao
compartilhados entre os integrantes, ora pela contiguidade, ora pela identidade de
fatores regionais que se inter-relacionam, iniciou-se um diadlogo entre os municipios
do Polo: Nova Venécia (coordenador), Agua Doce do Norte, Mantenopolis, Aguia
Branca, Barra de Sao Francisco, Vila Pavao e Ecoporanga. Foi, entdo, que se

desencadeou a pesquisa objeto deste trabalho.

Os problemas enfrentados levaram a busca de elementos e dados que apontassem
os investimentos dos municipios que integram o Polo Regional X na politica publica
de moradia e servigos de acolhimento as pessoas em situagdo de rua. Além disso,
procurou-se demonstrar se a participacdo do Ministério Publico nas audiéncias
publicas, por ele realizadas e nas de iniciativa dos municipios, especialmente as

relacionadas as Leis Orcamentérias (PPA, LDO e LO), pode ser um caminho para que
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0s gestores atentem para o problema da falta de moradia subsidiada e passem a
investir e formular projetos estruturais nessa politica com amparo as pessoas em
situacao de rua.

Ao longo desse percurso, procedeu-se a andlise dos Relatérios Resumidos da
Execucdo Orgcamentéria disponiveis nos Portais da Transparéncia e, sem muita
surpresa, foi possivel verificar que os investimentos em moradia de todos os
municipios do Polo Regional X, apesar de contemplarem alguns valores nas rubricas
orcamentérias, eram insignificantes diante da magnitude do déficit habitacional, que
nao difere da realidade brasileira, segundo dados da Fundacao Jo&o Pinheiro.

Se a falta de investimentos em moradia — ora transformada em bem de consumo pela
financeirizagdo e do sonho da “casa propria” — tanto no territério urbano quanto no
rural, ndo alcanca as pessoas com baixa renda, muito pior para aqueles que nao as
tém, a exemplo das pessoas em situacao de rua, postos em completa invisibilidade,
apesar dos esforcos de varios movimentos sociais e das politicas publicas executadas
pelo Cras, pelo Creas, pelos Centros POP, por igrejas e outras unidades de
acolhimento espalhadas pelo estado.

Nesse caminhar, adotaram-se referenciais tedricos que refletissem a necessidade de
uma pesquisa critica sobre os direitos humanos, a partir das teorias de Joaquim
Herrera Flores e Boaventura de Sousa Santos, que se compdem nas lutas sociais
emancipatorias, ha emergéncia de um fascismo social e no potencial emancipatorio

do direito.

Desse modo, trabalhou-se com a corrente de, ao assumir 0 compromisso de construir
e defender, nos limites de sua missao institucional, a democracia, os direitos sociais
e individuais indisponiveis, o Ministério Publico passa a figurar no cenario nacional
como agente da vontade politica transformadora, cuja essencialidade e principios
norteadores a Constituicdo cuidou minuciosamente de contemplar. Por Obvio, a
essencialidade ndo o coloca na esfera de exclusividade, dada a presenca de outros
robustos legitimados, a exemplo da Defensoria Publica, da Ordem dos Advogados do
Brasil e de associa¢gOes, na defesa desses interesses tal qual previsto na Carta

Constitucional.
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Outrossim, demonstrou-se que o direito fundamental a moradia € responsabilidade do
Estado, mas que nédo se desincumbiu desse desiderato de forma eficiente, apesar dos
avancos da politica econdmica — dentre eles, o aumento de gasto publico no setor de
habitacdo e saneamento — e das promessas de descentralizagcédo e de extensédo do
direito a cidade presentes no Estatuto da Cidade, deixando marcas indeléveis do
modelo predatorio e discriminatdrio de cidade ainda vigente, no que se denominou de

crise urbana.

Essa crise urbana afeta diretamente as pessoas em situac&o de rua, pois a sua origem
esta envolta na permanéncia e persisténcia de um modelo excludente, predatorio,
patrimonialista e marcado por acdes segregadoras e higienistas, que expdem ainda
mais esse grupo invisivel para as politicas emancipatorias e visiveis como incobmodo
social. Ao serem obrigadas a buscar alternativas de moradias em zonas selvagens,
realcaram muito bem essa realidade, o que Boaventura de Sousa Santos definiu como

“fascismo do apartheid social”.

Buscou-se, assim, trazer a constatacdo de que o pensamento moderno ocidental,
segundo Boaventura de Sousa Santos, € um pensamento abissal num sistema de
distingbes visiveis e invisiveis, através de linhas radicais que dividem a realidade
social em dois universos distintos: o universo desse lado da linha e o universo do outro
lado da linha. Discutiu-se o potencial emancipatorio do Direito e a crise do contrato
social marcada pelo predominio estrutural dos processos de exclusdo sobre os

processos de incluséo.

O direito como processo de praticas de luta, assim definido por Joaquim Herrera
Flores, é algo que expressa uma poténcia e a capacidade de atuar no mundo,
contrapondo-se a ontologia da passividade, que ndo se pode modificar porque esta
acima da capacidade de atuar no mundo, hegemonico, reduzindo-se o campo
estratégico compativel com a ideia de uma objetividade social fechada em si mesma.
Os direitos humanos, entdo, nessa perspectiva, devem funcionar como processos
culturais de emancipacédo a partir da abertura de novos mundos, novas experiéncias
e capacidade de transformacdo social e uma democracia de textura aberta, bem

distante dos limites impostos pelo contratualismo que bloqueia a poténcia.
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A desigualdade e sua naturalizacdo sdo apresentadas por Jessé Souza como chagas
profundas promovidas pela ideologia do desempenho, autodestrutiva para 0s grupos

afetados pelo “habitus precario” e uma auséncia de reconhecimento social.

O texto trouxe, a todo tempo, a reflexdo sobre a figura do homo sacer, aquele que
cometeu determinado crime para o qual ndo ha punicdo determinada, tornando-se
“‘indesejado” tanto no sistema de justica humano quanto no divino. O que se aproxima
do sofrimento imposto as pessoas em situagdo de rua, abandonadas a prépria vida,
excluidas da sociedade e da vida politica, sem “eira nem beira”, sem documento, sem

identidade.

Refletiu-se sobre a pertinéncia de se aplicar nas politicas locais a metodologia da
Housing First, trazendo exemplos de praticas internacionais bem-sucedidas e outras
gue aqui no Brasil se desenvolveram. Nao se deixou de evidenciar os percalcos dessa
metodologia, ja que se trata de um grupo heterogéneo que tem demandas e
peculiaridades desafiadoras e de alta complexidade que exigem intervencdes

multidisciplinares, intersetoriais e regionais.

Abordou-se, ainda, a condi¢cdo da populacdo em situagdo de rua em um contexto de
invisibilidade, no auge da pandemia de covid-19, com enfoque nas a¢des higienistas,
desde o olhar estigmatizante até chegar a hostilidade das construgcbes, que se

convencionou chamar de arquitetura hostil.

A partir das pesquisas, constatou-se que a participacdo do Ministério Publico nas
audiéncias publicas, quando da elaboracéo das leis de planejamento, sdo decisivas
para reconfigurar e sensibilizar os gestores municipais da importancia dos
investimentos em politicas publicas de acolhimento as pessoas em situacao de rua,
mostrando quéo grave é a realidade vivenciada no chéo frio da rua por esses sujeitos
de direito.

Os resultados apresentados demonstram que a hipétese foi confirmada, e as
conclusdes permitiram expandir os horizontes de possibilidades de intervengéo do
Ministério Publico na esfera extrajudicial, utilizando-se de inquéritos civis, audiéncias

publicas, recomendacdes, termos de ajustamento de conduta, acdes civis publicas e
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outras formas de estimular a participacdo popular diante de conselhos municipais,
foros de discussao, reunibes e conferéncias municipais a respeito de varios temas,
como educacao, saude, esportes, infancia e juventude, pessoa idosa, urbanismo e
meio ambiente. Além disso, constatou-se a importdncia de cuidar para que 0s
municipios incluam os ODS — Agenda 2030 nas leis de planejamento.

E bem verdade que a participacédo popular fragmentada da comunidade provocada
pela desilusdo nos rumos da politica representa um obstéculo dificil de ser transposto.
Acredita-se no engajamento das associacdes e entidades representativas de grupos
sociais em participar dos debates publicos nos espacos de contestabilidade, mesmo

gue, no primeiro momento, sejam intermediarios das vozes das ruas.

A audiéncia publica realizada no dia 29 de novembro no municipio de Nova Venécia
mostrou que a participacdo da comunidade, embora aquém do esperado, teve adesao
de varios segmentos e grupos sociais, dentre eles a Defensoria Publica — Nucleo de
Nova Venécia; a Ordem dos Advogados do Brasil — 152 Subsecao de Nova Venécia;
o prefeito de Nova Venécia; as Secretarias de Assisténcia Social dos municipios do
Polo Regional X; o presidente da Camara Municipal de Nova Venécia; o Corpo de
Bombeiros Militar; a Policia Militar; o diretor do Ifes — Nova Venécia; o Centro de Apoio
Operacional de Defesa Comunitaria do MPES; a Federacdo das Associacbes de
Moradores de Nova Venécia; a Associacdo de Moradores de Nova Venécia; 0s
representantes dos municipios do Polo Regional X; o promotor de justica de
Mantenopolis; o promotor de justica de Conceigdo da Barra, entre outras autoridades,
0 gque encoraja para a realizacdo de outras audiéncias publicas regionais e para o

fortalecimento da politica de moradia a esse grupo vulneravel.

Nesse caminho, construiu-se uma reflexdo importante, trazendo dados sobre a
necessidade de os municipios se adequarem aos Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel, um plano de acao para as pessoas, para o planeta e para a prosperidade.
A Agenda 2030 propde elevar o desenvolvimento do mundo e melhorar a qualidade
de vida de todas as pessoas. Nao se esta aqui ancorando a solugéo das necessidades
das pessoas em situacdo de rua a um modelo estatista de concretizacao dos direitos
sociais, mas se esta dando énfase ao fortalecimento dos grupos sociais e da

comunidade como expressdo da vontade popular, que, organizada dentro da
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perspectiva dos ODS, pode criar sinergia necessaria as transformacdes sociais

emancipatorias. E o Ministério Publico faz parte dessa luta.

A Agenda 2030 traz outras possibilidades e iniciativas do Ministério Publico rumo a
resolutividade em pleno e constante movimento de se reencontrar, na liquidez cada
vez maior dos sélidos na atual modernidade global. O ser permanente do Ministério

Publico ndo se conflita com a necessidade constante da sua impermanéncia.
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