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Rafael de Sa M enezes. O direito a moradia da populacéo derua

Continuacgao da parte 1.

O Supremo Tri bunal Federal, pelo ministro Alexandre de Moraes, convocou audiéncia publica no
porimenta de Preceito Fundamental (ADPF) DF 976, paraouvir

L respeito da situacdo da populagdo de rua[1].

OPINIAO

No texto anterior, iniciei aandlise da questdo aportando

elementos para o reconhecimento da moradia como o problema central e imediato na situacéo de rua
(Parte 1); agora, pretendo apontar os avangos recentes do STF natutela do direito a habitacéo e, por fim,
sustentar a existéncia do Estado de Coisas Inconstitucional na quest&o da moradia da populacéo de rua
(parte 2).

Da justiciabilidade ao reconhecimento da violagédo sistematica do direito & moradia em um Estado
de Coisas I nconstitucional (ECI)

O STF tem avancado sensivelmente natutela do direito a moradia. Ha alguns anos, a principal discussdo
da Corte Suprema nesta tematica dizia respeito a questdo da penhora do imével residencial do fiador em
contrato de locag&o [2], matéria de alcance bastante limitado na efetivacdo do direito em tela. No
entanto, diversas decisdes mais recentes do STF tém reconhecido n&o apenas a justiciabilidade [3]

deste direito constitucional, como dado a ele efetividade inédita, por sua potencial amplitude, no direito
brasileiro.

Uma decisdo da maior importancia neste sentido foi proferida pelo ministro Ricardo Lewandowski na
Acéo Cautelar 4.085—SP, naqual houve suspensdo de uma ordem de reintegracdo de posse com base na
protecdo do direito amoradia, “em especial quando o cumprimento da ordem judicial € levada a efeito
por forca policial desacompanhada de maiores cuidados com o destino dos evictos'.
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Em outro caso, 0 ministro Edson Fachin entendeu que "é razoavel exigir do poder publico medidas para
mitigar as consequéncias causadas pela demolicdo de construcdes familiares erigidas em terrenos
irregulares’ e que "Diante da previsdo constitucional expressa do direito a moradia (art. 6°, CF) edo
principio da dignidade humana (art. 1°, I11, CF), é consentaneo com a ordem normativa concluir ndo
ser discricionario ao poder publico a implementacdo de direitos fundamentais, mas apenas a forma de
realiza-la" (ARE 913.304 AgR).

Com a pandemia do coronavirus, a corte passou a decidir sistematicamente pela protecéo de
coletividades vulneréveis sujeitas a remocoes forcadas, sgjana ADPF 828-DF, relatada pelo ministro
Roberto Barroso, sgja em casos mais especificos como a Rcl 50.595, relatora: ministra Rosa Weber ou a
Rcl 49.997 AgR, relator: ministro Gilmar Mendes.

Agora, 0 STF se defronta com demanda rel acionada as pessoas em situacéo de rua, uma popul agéo
obviamente excluida do direito a moradia, mas cujas politicas publicas cronicamente passam ao largo de
tal direito. Poder-se-ia pensar que bastaria ao Supremo reconhecer na ADPF-DF 976 aviolacao do
direito a moradia da populacdo de rua. Porém, dada a complexidade da matéria submetida ao controle
jurisdicional constitucional do STF, é premente que se recorra a técnica juridica do Estado de Coisas
Inconstitucional (ECI), reconhecendo-o, em especial, no direito a moradia da populacéo de rua.

Esta técnicafoi desenvolvidainicialmente pela Corte Constitucional colombiana[4] com afinalidade de
lidar com graves e sisteméticas violacOes de direitos fundamentais de diversas pessoas, decorrentes de
falhas estruturais em politicas publicas. A sua aplicacdo instaura potencialmente um verdadeiro processo
estrutural, por meio do qual diversos entes federativos e diversos 6rgdos publicos sdo chamados a tomar
providéncias para sanar estas falhas, que dependem de providéncias variadas de diversas autoridades e
poderes estatais. Por tal técnica, o Judiciario atua para a determinar ou incentivar acriagdo e
implementacéo de politicas publicas, fazendo prevalecer a corretainterpretacéo e aplicacdo da ordem
juridica, sanando omissdes estruturais do poder publico.

Nesse sentido, trata-se de uma técnica para o Poder Judiciério lidar com condutas omissivas e
comissivas do Estado em determinado assunto. No Brasil, o Supremo Tribunal Federal reconheceu o
Estado de Coisas Inconstitucional no sistema penitenciario brasileiro, na Medida Cautelar na ADPF 347,
de relatoria do ministro Marco Aurélio.

S80 requisitos para a caracterizacdo do Estado de Coisas Inconstitucional (ECI): aviolagdo sistematicae
reiterada de direitos fundamentais; a ocorréncia de falhas estruturais por fatos omissivos ou comissivos
dos poderes publicos; que a solucdo dos problemas em questdo envolva a ado¢éo de medidas complexas
e diversas por varios 6rgaos estatais.
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Parece cristalino que a questdo da moradia das pessoas em situacdo de rua estd em Estado de Coisas
Inconstitucional. Inexistem politicas publicas habitacionais especificas para esta populagdo. Nem mesmo
as politicas de abrigos emergenciais séo suficientes para acolhé-las. Hareiterada, sistematica e
persistente violac&o do direito a moradia, assegurado ndo apenas pelo artigo 6° da Constituicdo Federal,
mas por todo o Bloco de Constitucionalidade [5] brasileiro, conformado pelas normas constitucionais e
por diversos Tratados Internacionais de Direitos Humanos do qual o Brasil € signatario [6], além da
propria Declaracdo Universal de Direitos Humanos.

Tal decorre de omissdes e de politicas publicas equivocadas, explicitando falhas estruturais por fatos
0Omissivos e comissivos dos poderes publicos. Podemos comecar falando da invisibilidade da popul acéo
de rua no Censo Demografico, jaque o IBGE sequer consegue contar quantas pessoas vivem nesta
situacdo [7]. Do ponto de vistalegal, apesar de amplas garantias constitucionais, hd omissdo legisativa
relevante na questdo da situacdo de rua. No nivel federal, ndo halei gera sobre politicas paraa
populacéo em situacéo de rua. Um Decreto Presidencial, n°® 7.053/2009, acaba por fazer as vezes de tal
lel a0 instituir a Politica Nacional paraa Populacdo em Situacéo de Rua, além de criar o Comité
Intersetorial de Acompanhamento e Monitoramento. Tal decreto € resultado da mobilizago politica
"Improvavel" de pessoas em situac&o de rua que passam a se organizar ativamente na luta por direitos,
numa "virada historica de organizacéo da populacéo de rua, com o aparecimento de novos contornos
de movimentos organizados e articulados pelas pessoas em situacao de rua como protagonistas”’ [8].

O Decreto estabelece em seu artigo 7°, inciso |, como objetivo da Politica Nacional para a Populacéo em
Situacdo de Rua "l — assegurar o acesso amplo, simplificado e seguro aos servigos e programas que
integram as politicas publicas de salde, educacéo, previdéncia, assisténcia social, moradia, seguranca,
cultura, esporte, lazer, trabalho e renda". No mesmo artigo, no § 4°, prevé que " A rede de acolhimento
temporario existente deve ser reestruturada e ampliada para incentivar sua utilizacéo pelas pessoas em
situacéo de rua, inclusive pela sua articulacdo com programas de moradia popular promovidos pelos
governos federal, estaduais, municipais e do Distrito Federal".

Apesar de editado em 2009, ndo e dificil perceber que ndo foi cumprido o objetivo de assegurar 0 acesso
amplo, simplificado e seguro aos servicos e programas que integram as politicas publicas de moradia.
Tampouco h4 articulac&o consistente entre a rede de acol himento temporario e os programas de moradia
popular. A populacéo de ruatem crescido no pais, apesar da expansdo do parque habitacional, em
especial por meio do programa Minha Casa, Minha Vida[9]. Em 2009, a Pesquisa Nacional sobre
Populacéo em Situagdo de Rua contou 31.922 pessoas em situacdo de rua nos 71 municipios pesguisados
[10]. A partir de tal pesquisa, o | pea estimou aquele nimero de 92.515 pessoas em 2012, que
simplesmente cresceu para 221.869 em 2020 [11]. Atualmente, o CadUnico € uma das principais
referéncias para mensurar a quantidade de pessoas em situacdo de rua e os nimeros tém crescido
constantemente. Dados de setembro de 2022 apontam para 205.816 pessoas cadastradas como estando
em situagdo derua[12].
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Diante deste quadro, é necessario enfrentar o fato de que a populag&o de rua é sistematicamente privada
do direito a moradia em raz&o de a¢bes e omissdes estatais. A principal omissdo decorre da auséncia de
politicas habitacionais que contemplem os mais pobres [13], em especial a populagéo de rua. As
politicas existentes sdo baseadas principal mente em financiamento habitacional bancario e exigem a
comprovacdo de renda para acesso ao crédito. Além disso, como ja anotado, acOes baseadas
principalmente em assisténcia social e no modelo "etapista’ n&o apenas perpetuam a situagao de rua,
como distanciam as pessoas nesta situacdo de um possivel atendimento habitacional, ja que boa parte
dos recursos publicos € utilizada, inadequadamente, para manter abrigos emergenciais[14].

Diz-se inadequadamente por que aimplementacdo do direito a moradia ndo pode se basear em
paradigmas de "atendimento emergencial”, devendo oferecer solugdes permanentes. Diferencia-se,
assim, o direito ao abrigo do direito a moradia. Isto porque o direito humano a moradia € ndo apenas o
direito ater um teto sobre a cabeca, mas também o de ter acesso aum local em que haja seguranca legal
da posse; custo acessivel; habitabilidade; acessibilidade; localizacdo razoavel; disponibilidade de
servicos, materiais, facilidades e infraestrutura; e adequacdo cultural (Comentério Geral n° 4 do
ECOSOC — Conselho Econdmico e Social, da ONU). Dai a conclusdo de que estar em abrigos
emergenciais ndo é suficiente para satisfazer o direito amoradia: "o direito ao abrigo deve ser visto
como um direito temporario, evanescente, destinado a um atendimento emergencial pelo poder publico,
a partir do qual exsurge desde logo o dever deste de promover 0 acesso a moradia digna” [15].

Portanto, ha violacéo do direito a moradia da populacéo de rua ndo apenas pela omissdo, mas também
pel as acbes tecni camente inadequadas das politicas publicas voltadas a esta populacdo. Tal violagdo
pode ser caracterizada como sistemética na medida em gue ha um sistema de exclusdo habitacional das
pessoas em Situacdo de rua, sustentado por aquel as agbes e omissoes estatais.

Parece uma afirmacao evidente a de que falta moradia para pessoas em situacéo de rua. Masta
evidéncia ndo encontra correspondéncia nas politicas publicas desenvolvidas para esta popul acdo, que
s&0 amplamente baseadas na assisténcia social, especificamente em certos model os de assisténcia social
desvinculada do atendimento habitacional. Consciente ou inconscientemente, tais model os de assisténcia
social adotam os paradigmas etapistas, pelos quais a pessoa em situacao de rua deve ser preparada passo
apasso paraa"insercdo socia" produtiva, alcangando sua autonomia e independéncia ao final do
processo.

Na prética, as politicas publicas assistenciais se perpetuam sem solucdo de continuidade alguma com
politicas habitacionais, inexistindo horizonte de acesso a moradia para pessoas em situacéo de rua. As
politicas de abrigo emergencial e temporario se convertem em permanentes fontes de violacdo de
direitos, em especial do direito amoradia.

Dai vislumbramos a complexidade das possiveis solucdes destes problemas, que devem articular varios
0rgaos estatais para a adogao de diversas medidas, inclusive de natureza legidlativa, administrativa e
orcamentaria. Um primeiro passo essencial é colocar as politicas de moradia em primeiro plano,
acompanhadas das politicas de assisténcia social que se fagcam necessérias.
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A guisa de conclus3o, observa-se que pela primeira vez se colocaré a prova em larga escala, nas
dependéncias do STF, a Resolucéo CNJ N° 425 de 8/10/2021, segundo a qual “as pessoas em situagéo de
rua terdo assegurado o acesso as dependéncias do Poder Judicidrio para o exercicio de seus direitos, ndo
podendo constituir ébice de acesso as unidades judiciarias e ao atendimento humanizado e
personalizado” avestimenta e condicdes de higiene pessoal, a auséncia de identificacéo civil ou
comprovante de residéncia ou até mesmo o0 ndo acompanhamento por responsavel em caso de criangas e
adolescentes (artigo 5° da Resolucéo). Até mesmo os "descalcos' poderdo adentrar no Tribunal Supremo
parareivindicar seus direitos.

Pelaprimeiravez, enfim, o STF tera a oportunidade de contribuir amplamente para o aprimoramento das
politicas publicas para a populacéo de rua, reconhecendo o Estado de Coisas Inconstitucional (ECI) da
situacdo de rua, para que, num futuro proximo, as pessoas nesta situagdo Ndo precisem mais andar

descal ¢as ou dormir sem um teto sobre suas cabecas. Um conhecido brocardo diz que "Dormientibus
Non Sucurrit lus" (O direito ndo socorre os que dormem). Espera-se que desta vez o direito possa
socorrer 0s que dormem nas ruas.
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[1] Vide https://www.conjur.com.br/2022-set-11/al exandre-convoca-audi encia-popul acao-si tuacao-rua
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[2] I. W. SARLET, 2009.

[3] A questdo da justiciabilidade dos direitos sociais € tormentosa e € bem explicitada por L. Ferrgjoli, El
derecho como sistema de garantias, p. 24, apud V. ABRAMOVICH, C. COURTIS, 2002, p. 40-41: "ha
gue se reconhecer que paraamaior parte dos direitos sociais, nossa tradicéo juridica néo elaborou
técnicas de garantia tdo eficazes como as estabel ecidas para os direitos de liberdade. Porém, isto depende
sobretudo de um (retraso) das ciéncias juridicas e politicas, que até agora ndo teorizaram, nem
desenharam um Estado social de direito equiparavel ao velho Estado liberal, e permitiram que o Estado
socia se desenvolvesse de fato através de uma simples ampliacéo dos espacos de discricionariedade dos
aparatos administrativos, o jogo ndo regrado de grupos de presséo e das clientelas, a proliferacdo das
discriminacdes e dos privilégios e o desenvolvimento do caos hormativo que elas mesmas denunciam e
contemplam agora como 'crise da capacidade regulativa do direito”.

[4] Segundo C. CAMPOS, 2015, o instituto foi desenvolvido a partir da " Sentencia SU-559, de
6/11/1997. Na espécie, 45 professores dos municipios de Maria La Baja e Zambrano tiveram os direitos
previdenciarios recusados pelas autoridades locais.

[5] Bloco de Constitucionalidade € o conjunto de normas de hierarquia constitucional, formado em geral
pela propria Constituicéo e por tratados internacionais de direitos humanos.

[6] Por exemplo, o Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, de 1966 (artigo 11,
1), e a Convencéo Internacional sobre a Eliminacéo de todas as Formas de Discriminacéo Racial (artigo
V, g, iii), dentre outros. Vide, mais detalhadamente, |. W. SARLET, 2003.

[8] TOMAS MELO, 20186, p. 49.

[9] Entre 2009 e 2019, o programa Minha Casa, Minha Vida entregou 4,3 milhdes de unidades, estando
ainda contratadas outras 1,4 milhdes para construgéo.

[10] BRASIL, 2009.

[11] IPEA, Nota Técnica n® 73 — Estimativa da Populagdo em Situagéo de Rua no Brasil (Setembro de
2012 aMarco de 2020), 2020.

[12] Consulta em https://cecad.cidadania.gov.br/painel 03.php, em 8 de outubro de 2022.
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[13] Sobre o maior programa de construcéo de moradias populares da Ultima década, vide R. ROLNIK,
2015.

[14] H& poucos estudos ainda que subsidiem tal conclusdo, sendo um dos mais importantes J. LIMA,
2020.

[15] R. MENEZES, 2017.
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