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RESUMO

O presente trabalho analisa os efeitos juridicos do Programa Moradia Primeiro na garantia do
minimo existencial & populagdo em situacdo de rua no Brasil, sob a perspectiva do direito a
moradia como eixo central para a efetivacdo de direitos fundamentais. Partindo de uma
abordagem interdisciplinar, o estudo examina a relacéo entre a auséncia de habitacdo digna e a
violacdo sistematica de outros direitos sociais, como saude, seguranca e dignidade humana. A
pesquisa adota metodologia qualitativa, com revisdo bibliografica de fontes juridicas, politicas
publicas e dados socioldgicos, além de andlise de casos concretos do Programa Moradia
Primeiro em Curitiba e Porto Alegre. Demonstra-se que o modelo tradicional de politicas
habitacionais no Brasil, baseado em etapas progressivas e condicionalidades, mostrou-se
ineficaz para superar a situacdo de rua crdnica. Em contraste, 0 programa, inspirado no
paradigma internacional Housing First, assegura moradia permanente e incondicional como
primeiro passo para a reinsercdo social, rompendo com a l6gica meritocrética e higienista. Os
resultados evidenciam que a garantia imediata de moradia estavel promove seguranga
ontolégica, permitindo planejamento de longo prazo e reconstrugdo de vinculos sociais;
reducdo de vulnerabilidades, com melhoria significativa em saldde mental e fisica dos
beneficiarios; e maior efetivagio do minimo existencial, ao viabilizar acesso a trabalho,
educacdo e servicos publicos. Dados das experiéncias analisadas revelam taxas de permanéncia
superiores a 85% nas moradias, alem da diminuicdo do uso probleméatico de substancias
psicoativas e internacdes hospitalares. Conclui-se que o Programa Moradia Primeiro representa
um avanco juridico e social ao reconhecer a moradia como direito-meio indispensavel a
dignidade humana, conforme preceitua o artigo 6° da Constituicdo Federal. A pesquisa reforca
a necessidade de politicas publicas baseadas em evidéncias e destaca a urgéncia de ampliagédo
do programa, superando obstaculos como a invocacdo da "reserva do possivel” e a
descontinuidade orcamentaria.

Palavras-chave: Programa Moradia Primeiro; populacdo em situacdo de rua; minimo

existencial; direito a moradia; seguranca ontolégica.



ABSTRACT

The present study analyzes the legal effects of the Housing First Program in guaranteeing the
minimum subsistence level for homeless people in Brazil, from the perspective of the right to
housing as a central axis for the realization of fundamental rights. Based on an interdisciplinary
approach, the study examines the relationship between the lack of decent housing and the
systematic violation of other social rights, such as health, safety, and human dignity. The
research adopts a qualitative methodology, with a review of legal sources, public policies, and
sociological data, as well as an analysis of specific cases from the Housing First Program in
Curitiba and Porto Alegre. It demonstrates that the traditional model of housing policies in
Brazil, based on progressive stages and conditionalities, has proven ineffective in overcoming
chronic homelessness. In contrast, the program, inspired by the international Housing First
paradigm, ensures permanent and unconditional housing as the first step toward social
reintegration, breaking with the meritocratic and hygienist logic. The results show that the
immediate guarantee of stable housing promotes ontological security, allowing for long-term
planning and the reconstruction of social ties; a reduction in vulnerabilities, with significant
improvements in the mental and physical health of beneficiaries; and greater effectiveness of
the minimum subsistence level, by enabling access to work, education, and public services.
Data from the experiences analyzed reveal retention rates of over 85% in the housing units, in
addition to a decrease in the problematic use of psychoactive substances and hospital
admissions. It is concluded that the Housing First Program represents a legal and social advance
by recognizing housing as an indispensable right for human dignity, as provided for in Article
6 of the Federal Constitution. The research reinforces the need for evidence-based public
policies and highlights the urgency of expanding the program, overcoming obstacles such as
the invocation of the “reserve of the possible” and budgetary discontinuity.

Keywords: Housing First Program; homeless population; existential minimum; housing right;

ontological security.
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1 INTRODUCAO

A conjuntura enfrentada pela populacdo em situacdo de rua no Brasil representa
uma das manifestacGes mais contundentes das desigualdades sociais e da omissdo estrutural do
Estado. Estimativas recentes indicam que mais de 335 mil pessoas se encontram em condicao
de rua no territério nacional, contingente que vem aumentando progressivamente a cada ano,
como reflexo do agravamento das crises econbmicas, da retracdo de politicas publicas voltadas
a inclusdo social e da perpetuacdo de mecanismos historicos de exclusdo. Trata-se, assim, de
um grupo social sistematicamente invisibilizado, que ocupa as franjas dos centros urbanos,
muitas vezes alijado dessa condicdo por fatores alheios a sua vontade, notadamente pela
auséncia persistente de garantias minimas de cidadania e de protecéo estatal efetiva.

Mais do que a mera auséncia de um teto, a condi¢éo de rua traduz a confluéncia de
diversas auséncias estruturais, como a caréncia de politicas publicas eficazes voltadas a saide
mental, & insercdo no mercado de trabalho formal, ao suporte comunitéario e, sobretudo, a
provisdo de moradia digna. Ndo obstante, tanto o poder publico quanto setores da sociedade
civil persistem em adotar préaticas pautadas pela l6gica do controle social e do afastamento, o
que se traduz em politicas higienistas e acdes que buscam ocultar, em vez de acolher, a
populacdo vulnerabilizada. Exemplos claros dessa abordagem séo as remog¢6es compulsorias, a
crescente militarizacdo dos espacos publicos e a dissemina¢dao das chamadas “arquiteturas
hostis”, como bancos com divisdrias, cal¢adas inclinadas ou revestidas por grades e a colocacao
de pedras sob viadutos, medidas arquiteténicas e simbdlicas que institucionalizam a excluséo
social e negam o direito fundamental a cidade.

Nesta toada, o presente trabalho parte do reconhecimento de que a moradia € um
direito-meio: ela ndo apenas garante protecdo contra intempéries e violéncia, mas estrutura as
condi¢cBes minimas para o exercicio pleno de outros direitos fundamentais, como 0 acesso a
salde, a alimentacdo, ao trabalho, a educacéo e a vida em comunidade. Sem um espaco estavel
para dormir, guardar documentos, preparar uma refeicdo ou simplesmente existir, a no¢do de
dignidade torna-se uma promessa constitucional inalcancavel — como bem advertiu Rui
Barbosa, “quando um direito constitucional desaparece, nenhum dos outros se deve presumir
seguro”.

A partir dessa premissa, 0 presente estudo propde uma analise juridica e social do
Programa Moradia Primeiro, versdo brasileira do modelo internacional Housing First, adotado
inicialmente nos Estados Unidos e replicado com sucesso em diversos paises. O programa

inverte a l6gica tradicional da assisténcia social, ainda amplamente utilizada no Brasil, baseada
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em um modelo etapista, no qual a moradia € vista como recompensa apds o0 cumprimento de
uma série de requisitos, como abstinéncia, adesao a programas terapéuticos e demonstracdo de
comportamento “adequado”. No lugar disso, o Moradia Primeiro propde que a estabilidade
habitacional seja o primeiro passo, e ndo o ultimo, confiando na capacidade dos individuos de
se reestruturarem a partir da seguranca de um lar.

A presente pesquisa dialoga, também, com o conceito de seguranca ontoldgica,
formulado pelo socidélogo Anthony Giddens, segundo o qual a previsibilidade da vida cotidiana
é um elemento essencial para a construcdo da identidade e da saide mental. Afinal, os
individuos em situacdo de rua encontram-se inseridos em um contexto de vulnerabilidade
extrema, no qual a integralidade de seus esforcos € direcionada a satisfacdo imediata de
necessidades basicas, em uma dindmica de subsisténcia que, ndo raras vezes, inviabiliza a
construcdo de perspectivas futuras ou a elaboragéo de um projeto de vida minimamente estavel.
Assim, a vivéncia continua da imprevisibilidade e da desprotecdo compromete de maneira
severa sua constituicao subjetiva, seus vinculos sociais e sua capacidade de reivindicar direitos.
Nessa perspectiva, a moradia ndo se reduz a funcédo de abrigo fisico, devendo ser reconhecida
como condicdo estruturante da existéncia digna e como pressuposto indispensavel a afirmacao
da cidadania e a efetivacdo da dignidade da pessoa humana, nos marcos do Estado Democratico
de Direito.

O objetivo do presente trabalho &, portanto, refletir sobre os efeitos juridicos, sociais
e existenciais do Programa Moradia Primeiro na concretizacdo do minimo existencial,
entendido como o ndcleo irrenunciavel dos direitos fundamentais sociais. Para tanto, adota-se
0 método qualitativo, com énfase em pesquisa bibliografica e documental, dialogando com a
literatura juridica, socioldgica e filoséfica sobre direitos sociais, politicas publicas e populacédo
em situacdo de rua. Também sdo utilizados dados empiricos sobre a implementacdo do
programa no Brasil, especialmente nos projetos-piloto de Curitiba e de Porto Alegre.

A estrutura da monografia estd dividida em trés capitulos. O primeiro capitulo
analisa o perfil da populacdo em situacdo de rua no Brasil, com énfase na interseccionalidade
de fatores que a compdem, como raca, género e classe, e introduz os fundamentos juridicos e
constitucionais do minimo existencial, debatendo ainda a (in)aplicabilidade da clausula da
reserva do possivel diante de situacGes de extrema vulnerabilidade. O segundo capitulo
investiga a funcdo central da moradia como direito fundamental e como pré-requisito para a
efetivacdo de outros direitos, incorporando o conceito de seguranca ontolégica como chave para
compreender a dimensdo subjetiva e relacional da habitacdo. O terceiro capitulo apresenta o

modelo Housing First, seus fundamentos e resultados, e analisa a sua implementagédo no
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contexto brasileiro por meio do Programa Moradia Primeiro, destacando os desafios, avangos
e o potencial transformador dessa politica publica.

Conclui-se, por fim, que, ao garantir a moradia como ponto de partida e ndo como
meta inalcancavel, o Programa Moradia Primeiro representa um avango no reconhecimento da
dignidade das pessoas em situa¢do de rua, a0 mesmo tempo em que tensiona o ordenamento
juridico brasileiro a repensar suas prioridades. A adoc¢do de politicas publicas centradas na
dignidade humana, e ndo na punicdo ou na mera contencdo da pobreza, é condicdo
indispensavel para que se possa afirmar, de forma plena, o Estado Democrético de Direito. O
direito a moradia, nesse contexto, ndo é apenas um entre muitos — € a base que sustenta a

possibilidade real de todos os demais.
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2 POPULACAO EM SITUACAO DE RUA NO BRASIL: CONCEITO, PERFIL E
DADOS ATUAIS

O conceito de “populacdo em situacdo de rua” (PSR) tem raizes em abordagens
sociol6gicas e politicas que acompanham historicamente os mecanismos de exclusdo e
marginalizacdo sociais e foi definido, oficialmente, pela Politica Nacional da Populacdo em
Situagdo de Rua (PNPSR), sancionada pelo Decreto n® 7.053 de 23 de dezembro de 2009

Tal legislagdo, que reconhece, oficialmente, perante o Estado Brasileiro, a referida
categoria, a define como “um grupo populacional heterogéneo que possui em comum a pobreza
extrema, os vinculos familiares interrompidos ou fragilizados e a inexisténcia de moradia

convencional regular’?

. Adiciona, ainda, que a parcela social em comento utiliza os logradouros
publicos e as areas degradadas como espago de moradia e de sustento, de forma temporaria ou
permanente, bem como as unidades de acolhimento para pernoite temporario ou como moradia
provisoria®.

Conforme a conceituacdo apresentada no Decreto n° 7.053/2009, é possivel
perceber que a definicdo adotada possui carater deliberadamente abrangente e genérico,
justamente para contemplar a diversidade de situacdes e comportamentos que compdem o grupo
da populacdo em situacao de rua. Essa heterogeneidade € reconhecida como elemento essencial
na formulacdo de politicas publicas e na garantia do acesso a direitos.

Sob uma perspectiva morfossintatica e discursiva, o Guia Brasileiro de Moradia
Primeiro (GBMP)* chama atencéo para a diferenca entre as terminologias utilizadas no Brasil
e em outros paises para se referir a populagdo em situacdo de rua. No contexto brasileiro, o
termo “populacao em situacdo de rua” tende a destacar a condi¢do vivenciada de forma
provisdria, evidenciando a situagdo como um processo e ndo como uma identidade fixa. Ou
seja, trata-se de uma expressao que pde foco no presente vivido, sem necessariamente reduzir

a pessoa a auséncia de moradia®.

1 BRASIL. Decreto n° 7.053, de 23 de dezembro de 2009. Institui a Politica Nacional para a Populagdo em
Situacdo de Rua e seu Comité Intersetorial de Acompanhamento e Monitoramento. Brasilia: Diério Oficial da
Unido, 24 dez. 2009.

2 BRASIL, op. cit., p. 2.

3 BRASIL, op. cit., p. 2.

4 BRASIL. Ministério da Mulher, da Familia e dos Direitos Humanos. Guia Brasileiro de Moradia Primeiro
(Housing First). Brasilia: MMFDH, 2022. 210 p. Disponivel em: https://www.gov.br/mdh/pt-
br/assuntos/noticias/2022/dezembro/Guia_Brasileiro_de_Moradia_Primeiro_V3.pdf. Acesso em: 23 mai. 2025.
> BRASIL, op cit., p. 19.


https://www.gov.br/mdh/pt-br/assuntos/noticias/2022/dezembro/Guia_Brasileiro_de_Moradia_Primeiro_V3.pdf
https://www.gov.br/mdh/pt-br/assuntos/noticias/2022/dezembro/Guia_Brasileiro_de_Moradia_Primeiro_V3.pdf
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Em contrapartida, é possivel observar que, em outros idiomas, 0s termos
comumente empregados carregam forte carga de negatividade, marcada pela énfase na falta da
casa ou do lar. Na lingua francesa, por exemplo, termos como “sans-logis” (sem lar) e “sans-
abri” (sem abrigo) remetem diretamente a auséncia de habitagdo. O mesmo ocorre em inglés,
com a palavra “homeless”, cuja traducdo literal também expressa essa auséncia. Ja no italiano,
utiliza-se a expressio “senza teto”, com 0 mesmo sentido de “sem teto™®. Todos esses termos
priorizam aquilo que esta ausente, enquanto a expressao brasileira foca transitoriedade, ainda
que esta, nem sempre, se concretize.

Esse debate, como enfatiza o GBMP’, ultrapassa o aspecto meramente
terminoldgico. Conforme destaca a ex-titular do extinto Ministério da Mulher, da Familia e dos
Direitos Humanos (MMFDH), o modo como uma realidade social é nomeada influencia
diretamente a forma como € percebida e, consequentemente, enfrentada. Em trecho do guia, Ié-
se:

O conceito de populacdo em situagdo de rua dificulta a compreensdo daquilo que
deveria ser nosso objetivo ultimo, ou seja, “superar a situacdo de rua”, superar a
circunstancia que determina substancialmente a diferenca entre o que entendemos
como pessoas em situacdo de rua em oposicao aqueles considerados domiciliados. E

ou conceitual. Trata-se, em Gltima instancia, das ideias subjacentes ao que entendemos
como populagdo em situacgdo de rua e como devemos tratar a questao®.

Trata-se, portanto, de uma escolha terminoldgica que carrega implicac6es politicas
e simbdlicas relevantes: enquanto algumas linguas realcam a privacdo da moradia, a
terminologia adotada no Brasil opta por ressaltar a possivel e desejada brevidade da condicéo
social vivida, o que pode influenciar diretamente a formulacdo e a implementacédo de politicas
publicas voltadas ao enfrentamento dessa realidade®.

Noutra senda, percebe-se, ainda, que diversos elementos ndo humanos® também
interferem e produzem efeitos concretos nas vivéncias da populacdo em situacdo de rua. Entre
eles, podem ser citadas sobras de comida, quantias em dinheiro, itens reaproveitaveis,
vestimentas, cobertores, animais errantes, abrigos improvisados, pontos de énibus ou entradas

de estabelecimentos. Somam-se a esses aspectos as infraestruturas urbanas — ja consolidadas

® BRASIL. Ministério da Mulher, da Familia e dos Direitos Humanos. Guia Brasileiro de Moradia Primeiro
(Housing First). Brasilia: MMFDH, 2022. 210 p. Disponivel em: https://www.gov.br/mdh/pt-
br/assuntos/noticias/2022/dezembro/Guia_Brasileiro_de_Moradia_Primeiro_V3.pdf. Acesso em: 23 mai. 2025.

" BRASIL, op. cit., p. 11.

8 BRASIL, op. cit., p. 11.

°® DE LUCCA, Daniel. A rua em movimento: experiéncias urbanas e jogos sociais em torno da populagao de
rua. S&o Paulo: USP, 2007. Disserta¢do de mestrado.

10 L ATOUR, Bruno. Reagregando o social: uma introducéo a teoria do ator-rede. Salvador: Edufba, 2012.
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ou em formacdo — que, de modo explicito ou sutil, condicionam os trajetos, as permanéncias
e as formas de interagdo desses sujeitos com a cidade.

Historicamente, a presenca de pessoas em situacdo de rua no Brasil se intensificou
especialmente entre as décadas de 1950 e 1970, em um contexto marcado por acelerado
processo de urbanizacdo, crescimento desordenado das cidades e auséncia de politicas
habitacionais eficazes'!. Esse fendmeno resultou na migragio de populacdes do campo para os
centros urbanos, impulsionadas pela promessa de melhores condigdes de vida, mas que, muitas
vezes, encontraram desemprego, subemprego e exclusdo social. O avanco do modelo de
desenvolvimento urbano-industrial, aliado a concentracdo fundiaria e a fragilidade das redes de
protecdo social, agravou o quadro de vulnerabilidade, contribuindo para o surgimento de
bolsdes de miséria e para o aumento do niimero de pessoas vivendo nas ruas*?.

Desde tal periodo, observa-se um crescimento exponencial e uma diversificagdo
significativa da populagdo em situacdo de rua, que deixou de se restringir a perfis especificos
para abranger diferentes faixas etarias, géneros, etnias e trajetorias de vida. Tal complexificacdo
reforca a necessidade de se aprofundar no merito da quantidade de pessoas que vivem nessa
condicdo, bem como na compreensdo de seus perfis sociais e das multiplas causas que as

levaram a rua.

2.1 Panorama quantitativo e qualitativo da populacdo em situacao de rua no Brasil

Em 2024, o Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal
(CadUnico), em parceria com o Ministério dos Direitos Humanos e da Cidadania (MDHC) e
com o Observatorio Nacional de Direitos Humanos (ObservaDH), divulgou o Relatério
Preliminar Populagdo em Situacdo de Rua®®, no qual sdo explorados, em sintese, seis aspectos
dessa categoria: (I) quantidade, (I1) perfil, (1) evolucdo da violéncia, (V) caracteristicas da

violéncia, (V) acesso a politicas publicas e (V1) indice de capacidade institucional para a PSR.

I SILVA, Maria Luisa Pires da; SANTOS, Ranna Madalena de Sousa; FRANCA, Rosilene Marques Sobrinho
de. O fenémeno da situacao de rua e as desigualdades historica e socialmente construidas no Brasil. In:
FRANCA, Rosilene Marques Sobrinho de; COSTA, Teresa Cristina Moura (orgs.). Popula¢do em situacdo de
rua e questdo social no Brasil: contribui¢cdes ao debate. Teresina: EDUFPI, 2022. p. 19-35. Disponivel em:
https://ufpi.br/arquivos_download/arquivos/edufpi/Livrio_POPULA%C3%87%C3%830_EM_SITUA%C3%87
%C3%830_DE_RUA_E-BOOK.pdf. Acesso em: 25 maio 2025.

12 SILVA; SANTOS; FRANCA, op cit, p. 35.

13 BRASIL. Pessoas em situacéo de rua no Brasil. Painel interativo. Power B, [s.d.]. Disponivel em:
https://app.powerbi.com/view?r=eyJrljoi Y 2lyZTISNTQtNWRhZC00ODhhLWIyZTEtZjEzZDk2N2E0YzQ2liw
idCI6ImZiYTViMTcALTNhZJEtNDQYMCO5NjZiLWIMNTE2M2U2YjFkYSJ9. Acesso em: 23 mai. 2025.
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Referida pesquisa, que colheu dados até o més de julho de 2023, contabilizou o total
de 221.113 pessoas vivendo em situagdo de rua no Brasil. Destas, 46% estdo concentradas em
seis capitais, quais sejam So Paulo — que, sozinha, aporta um quarto (1/4) do namero total —,
Rio de Janeiro, Belo Horizonte, Salvador e Fortaleza. No que tange as regides, o Sudeste
desponta com 0 maior aporte da categoria, enquanto o Norte contempla a menor quantidade de
pessoas morando nas ruas.

Tal contraste, per si, demonstra a verossimilhanca da tese socioldgica e geopolitica
de que a concentracdo de riqueza €, muitas vezes, intrinsecamente relacionada a pobreza
extremal®. 1sso porque os estados sudestinos, ainda que concentrem a maior parcela do Produto
Interno Bruto (PIB) nacional'®, abrigam, de forma igualmente expressiva, a maioria da
populacdo em situacdo de vulnerabilidade socioecondmica extrema, reflexo de um modelo de
urbanizacéo dissociado da equidade minima na distribuicdo de recursos?®.

Consoante o relatorio, o perfil da populacdo em situacdo de rua é, majoritariamente,
composto por homens (87,9%), com idade entre 20 e 49 anos (71,4%), pretos ou pardos
(68,3%), alfabetizados (90,26%), que ja exerceram atividades com carteira assinada (67,6%) e
que vivem sozinhos nas ruas, sem a companhia da familia (92,9%).

No que se refere as atividades profissionais realizadas por essa parcela
populacional, o Guia de Atuacdo Ministerial na Defesa dos Direitos das Pessoas em Situagédo
de Rual’, elaborado pelo Conselho Nacional do Ministério Ptblico (CNMP), revelou que, néo
obstante individuos em situacdo de rua sejam, frequente e pejorativamente, categorizados como
mendigos, apenas 15% do grupo é pedinte, enquanto 72% tem como fonte de renda as
atividades no mercado informal, tais como coleta de material reciclavel e vigilancia de carros.
Ja no que diz respeito a escolaridade do grupo, dados do CadUnico indicam que

92,7% nao frequenta atualmente qualquer instituicdo de ensino, apesar de ja té-lo feito em

algum momento da vida; 5,3% nunca frequentou uma escola, e apenas 2% mantém algum

14 OXFAM BRASIL. Nés e as desigualdades: 4% edicdo. Relatdrio, Sdo Paulo: Oxfam Brasil, set. 2022. 14 p.
Disponivel em: https://www.oxfam.org.br/wp-
content/uploads/dim_uploads/2022/09/LO_relatorio_nos_e_as_desigualdade_datafolha_2022_vs02.pdf. Acesso
em: 23 mai. 2025.

15 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Contas Regionais 2021: Sudeste
responde por mais da metade do PIB do pais. Rio de Janeiro: IBGE, 2023. Disponivel em:
https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-noticias/2012-agencia-de-noticias/noticias/38539-contas-regionais-
2021-sudeste-responde-por-52-4-do-pib-do-pais. Acesso em: 16 mai. 2025.

16 SANTOS, Milton. A urbanizagéo brasileira. Sdo Paulo: Edusp, 2005.

17 BRASIL. Conselho Nacional do Ministério Plblico. Guia de Atuacdo Ministerial: Defesa dos direitos das
pessoas em situacao de rua. Brasilia: CNMP, 2015. 141 p. Disponivel em:
https://www.cnmp.mp.br/portal/images/Publicacoes/documentos/Guia_Ministerial_ CNMP_WEB_2015.pdf.
Acesso em: 23 mai. 2025.
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vinculo educacional ativo — nUmero destoante, sobretudo diante do fato de que 4% da
populacdo em situacdo de rua encontra-se em idade escolar.

Entretanto, a despeito do amplo levantamento estatistico, observa-se que o dado
bruto, por si, ndo esclarece as dindmicas causais que conduzem individuos a situacéo de rua.
Assim, para além da caracterizacdo objetiva do fen6meno, é necessaria uma abordagem mais
aprofundada acerca das causas estruturais e conjunturais que levam a perda de vinculos

familiares, sociais e habitacionais.

2.2 Aspectos causais da insercéo e da manutencao em situacéo de rua

A producdo académica sobre o tema aponta, de forma consistente, que os fatores
que levam a entrada e a permanéncia de pessoas em situacdo de rua constituem um fenémeno
de alta complexidade e natureza multifatorial. Essa complexidade envolve uma interacdo entre
dimensdes pessoais, relacionais e estruturais, o que torna indispensavel uma perspectiva
interdisciplinar para sua analise adequada.

Conforme destaca Natalino'®, a depender da area do conhecimento que se debruca
sobre o tema, determinados aspectos tendem a ser privilegiados na analise. As ciéncias sociais,
por exemplo, enfatizam majoritariamente fatores estruturais®®, como o déficit habitacional, o
desemprego, a baixa escolaridade, a pobreza e os cortes em politicas publicas e programas
sociais. Ja a literatura proveniente do campo da salde costuma concentrar-se com maior
frequéncia em aspectos de vulnerabilidade individual®®, a exemplo de experiéncias de
negligéncia e abuso na infancia, doencas crénicas, transtornos mentais e 0 uso abusivo de
substancias psicoativas.

Em uma analise multidisciplinar e multifatorial, o Relatorio Preliminar Populacéo

em Situacdo de Rua?! elencou os principais motivos pelos quais os individuos passaram a morar

18 NATALINO, Marco Anténio Carvalho. A populacéo em situacéo de rua nos niimeros do Cadastro Unico.
Texto para Discussdo (TD) 2944, 1. ed. Brasilia: Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (Ipea), 2023.
Disponivel em:
https://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/12642/4/Publicacao_expressa_TD_2944 A _populacao_em_situa
cao_de_rua.pdf. Acesso em: 25 mai. 2025.

19 ZHAO, Emo. The key factors contributing to the persistence of homelessness. International Journal of
Sustainable Development & World Ecology, v. 30, n. 1, p. 1-5, 2023.

20| EE, Barrett A.; TYLER, Kimberly A.; WRIGHT, James D. The new homelessness revisited. Annual
Review of Sociology, v. 36, p. 501-521, 2010.

21 BRASIL. Pessoas em situacédo de rua no Brasil. Painel interativo. Power BI, [s.d.]. Disponivel em:
https://app.powerbi.com/view?r=eyJrljoi Y 2lyZTISNTQtNWRhZCO0ODhhLWIyZTEtZjEzZDk2N2E0YzQ2liw
idCI6ImZiYTViMTcALTNhZJEtNDQYMCO5NjZiLWIMNTE2M2U2YjFkYSJ9. Acesso em: 23 mai. 2025.
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na rua como sendo, respectivamente, problemas familiares (44%), desemprego (28%),
alcoolismo e/ou vicio em drogas (28%) e perda de moradia (24%).

Tal dado, que contraria o estigma social de que a situacao de rua €, necessariamente,
intrinseca a dependéncia de toxicos, revela a intima conexao entre vulnerabilidades sociais e
trajetorias de ruptura, demonstrando que fatores como desagregacdo familiar, desemprego e
auséncia de politicas habitacionais eficazes desempenham papel central na condugdo dos
individuos a rua.

No que diz respeito ao primeiro e principal fator apontado como determinante da

situacdo de rua — a desavenca familiar —, observa-se que os dados da pesquisa mencionada
indicam que 61,4% dos entrevistados nunca ou quase nunca mantém contato com seus parentes,
apesar de mais da metade (51,9%) declarar residir no mesmo municipio que seus familiares??.

Em relacdo ao periodo em que permanecem em situacdo de rua, 48,8% dos
individuos relataram estar ha mais de dois anos vivendo nas ruas ou em unidades de
acolhimento. Esse prolongado tempo de exposicdo a rua tende a intensificar situagcdes de
vulnerabilidade, sendo um dos fatores que contribuem para a recorréncia de episddios de
violéncia.

Conforme os dados apurados, apenas no ano de 2022 foram contabilizadas 6.268
notificacBes de episddios de violéncia cometidos a populacdo em situacdo de rua — revelando
que, nesse periodo, aproximadamente 3 em cada 100 pessoas do grupo foram violentadas?.
Dentre esses registros, 88% corresponderam a agressoes fisicas, 14% a violéncias de natureza
moral e 4% a violéncia sexual. Em 97% dos casos, ndo houve qualquer tipo de intervencéo
legal, mesmo diante da formalizacdo das dendncias junto aos 6rgdos competentes de seguranca
publica?.

Ante 0 exposto e em face da complexidade e da patente vulnerabilidade que
permeiam essa parcela da populacdo, torna-se imperiosa a analise do arcabouco juridico que
Ihe confere direitos fundamentais e garante, mesmo que teoricamente, condi¢des minimas de
existéncia digna. Nesse diapasdo, a reflexdo acerca da legislacdo especifica aplicavel a esse

grupo, assim como do conceito do minimo existencial, mostra-se indispensavel para a

22 BRASIL. Pessoas em situagédo de rua no Brasil. Painel interativo. Power BI, [s.d.]. Disponivel em:
https://app.powerbi.com/view?r=eyJrljoi Y 2lyZTISNTQtNWRhZC000ODhhLWIyZTEtZjEzZDk2N2EQYzQ2liw
idCI6ImZiYTViMTcALTNhZJEtNDQYMCO5NjZiILWIMNTE2M2U2YjFkYSJ9. Acesso em: 23 mai. 2025.

23 BRASIL, op. cit., p. 5.

24 BRASIL, op. cit., p. 6.
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compreensdo dos instrumentos normativos vigentes e dos desafios que permeiam a efetiva

concretizacdo desses direitos, 0s quais serdo objeto de aprofundamento no préximo topico.
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3 A GARANTIA DO MINIMO EXISTENCIAL SOB A OTICA DA CENTRALIDADE
DA MORADIA

A garantia do minimo existencial no Brasil tem sido pautada por um duplo
movimento: de um lado, o fortalecimento do reconhecimento juridico e institucional desse
principio como ndcleo essencial dos direitos fundamentais; de outro, os obstaculos concretos a
sua efetivacdo, especialmente quando se observa a realidade de grupos historicamente
vulnerabilizados, como a populagdo em situagdo de rua. A promessa constitucional de um
Estado Democratico de Direito, capaz de assegurar condi¢fes dignas de vida a todos,
frequentemente se choca com a precariedade da oferta de politicas publicas essenciais, como
salde, alimentacdo, educacao e, notadamente, moradia.

Nesta senda, este capitulo se propde a examinar o atual estagio de efetivacdo do
minimo existencial no Brasil, com foco especial na realidade vivenciada pela populacdo em
situacdo de rua. Busca-se explorar de que forma os avancos institucionais tém moldado o
reconhecimento desse direito e quais sdo os principais desafios que ainda se impdem a sua
concretizacdo. A partir da analise das politicas publicas destinadas a essa populacédo e da
atuacdo estatal na garantia de servigos basicos, pretende-se compreender em que medida o
minimo existencial tem sido realmente promovido de forma universal, ou se, ao contrario, a
exclusédo social segue sendo naturalizada e perpetuada.

No primeiro tépico, discute-se o conceito de minimo existencial e sua consolidacéo
como parametro juridico de protecéo aos direitos fundamentais, bem como a (in)oponibilidade
da clausula da reserva do possivel quando se trata da garantia de condigdes minimas para uma
vida digna. Em seguida, analisa-se a moradia como direito-meio essencial, cuja auséncia se
apresenta como entrave estruturante a concretizacdo dos demais pressupostos, sobretudo no
contexto da populacdo em situacdo de rua. Por fim, aprofunda-se a nocdo de seguranca
ontoldgica como elemento indispensavel a dignidade humana, refletindo sobre a importancia
da estabilidade, da previsibilidade e da construcdo de vinculos em realidades marcadas pela

vulnerabilidade extrema.

3.1 O minimo existencial e os esforcos de definicdo do indispensavel a sobrevivéncia

humana

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, em seu artigo 1°, inciso 1lI,

estabelece a dignidade da pessoa humana como um dos pilares fundamentais do Estado
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brasileiro?®. O artigo 39, inciso 111, por sua vez, consagra como um de seus objetivos primordiais
a erradicacdo da pobreza e da marginalizagcdo, bem como a diminui¢do das desigualdades de
ordem social e regional®®. A partir desses preceitos, extrai-se o conceito de “minimo
existencial”, que representa o conjunto de direitos e condi¢fes essenciais para que o individuo
possa desfrutar de uma vida com dignidade.

N&o obstante ndo estar explicito na Carta Magna brasileira, tal conceito vem sendo
amplamente utilizado na doutrina e na jurisprudéncia, especialmente frente a dificuldade de
harmonizar os direitos fundamentais e a necessidade de respeitar a reserva orcamentaria. Nesse
sentido, o minimo existencial, referenciado por Silva?’ como “mochila da dignidade humana”,
busca definir o nlcleo essencial de prestacdes estatais indispensaveis a garantia de condicfes
béasicas de sobrevivéncia.

A criacdo do referido instituto contou com forte influéncia dos dizeres da
Declaracio Universal dos Direitos Humanos?® (DUDH), promulgada em 1948 pela
Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU), cujo artigo 25 elenca os direitos basicos que devem
ser garantidos a todos os seres humanos, nos seguintes termos:

Todo ser humano tem direito a um padrdo de vida capaz de assegurar a si e a sua
familia salde, bem-estar, inclusive alimentacdo, vestuario, habitacdo, cuidados
médicos e 0s servigos sociais indispensaveis e direito a seguranca em caso de

desemprego, doenca invalidez, viuvez, velhice ou outros casos de perda dos meios de
subsisténcia em circunstancias fora de seu controle.

Longe de constituir um rol taxativo, o dispositivo supramencionado tem sido
amplamente utilizado como fundamento em decis6es do Poder Judiciario brasileiro voltadas a
protecdo de direitos sociais, sobretudo diante da auséncia de legislacdo especifica ou da
inefetividade de politicas plblicas voltadas a concretizagdo de garantias minimas?®. Desse

modo, pode-se afirmar que, ainda que de forma implicita, 0 minimo existencial constitui um

25 BRASIL. Constituigdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF, 5 out. 1988. Disponivel
em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 20 mai. 2025

26 BRASIL, op cit., p. 3.

27 SILVA, Suzana Tavares da. Revisitando a garantia da tutela jurisdicional efectiva dos

administrados. Revista de Direito Publico e Regulacdo. Coimbra, Faculdade de Direito da Universidade de
Coimbra, n. 5, p. 129, 29 mar. 2010.

28 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Declaragio Universal dos Direitos Humanos. 1948.
Disponivel em: https://www.unicef.org/brazil/declaracao-universal-dos-direitos-humanos. Acesso em: 1 jun.
2025.

29 ESPINOZA, Danielle Sales Echaiz. A doutrina do minimo existencial. Aracaju: Interfaces Cientificas, jun.
2017. Disponivel em:
https://www.mpsp.mp.br/portal/page/portal/documentacao_e_divulgacao/doc_biblioteca/bibli_servicos_produtos
/bibli_informativo/bibli_inf_2006/Interf-Hum_v.6_n.1.10.pdf. Acesso em: 1 jun. 2025.
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instituto juridico consolidado no ordenamento patrio — o que, paradoxalmente, ndo assegura
sua efetivacdo plena.

Cumpre destacar que, para Torres®®, um dos precursores da literatura brasileira
sobre o tema, 0 minimo existencial ndo se confunde com os direitos sociais e econdmicos
tradicionalmente associados a promoc¢do da justica social, cuja concretizacdo depende
integralmente da atuacdo legislativa e das condicdes econbmicas do pais. Isso porque,
consoante o autor, 0s direitos sociais correspondem a prestacoes estatais voltadas a melhoria do
bem-estar, definidas conforme escolhas politicas e limitag6es financeiras, enquanto 0 minimo
existencial se refere ao conjunto de condicbes basicas que devem ser garantidas de forma
imediata e inegociavel, asseguradas a despeito de quaisquer omissdes do legislador, por serem
indispensaveis a sobrevivéncia e a dignidade da pessoa humana.

Filho®, por sua vez, assevera que o referido instituto, ao objetivar a protecdo contra
a insuficiéncia, deve ser compreendido como ponto de partida, ndo de chegada, impondo-se,
assim, que as politicas publicas ndo se restrinjam a mera garantia do minimo, mas se direcionem
a sua progressiva ampliacdo. Destaca o autor:

A defesa de um minimo existencial, fundamentado em uma ideia de proibicdo de
insuficiéncia, ndo pode reduzir os direitos sociais a padrées minimos de existéncia,
tendo por corolario a acomodacdo dos gestores publicos e decisores politicos [...] Ora,
a proibicdo da insuficiéncia tem que ser interpretada como um conceito dinamico,
como um verdadeiro ponto de partida, e ndo como um local de chegada. A partir dela,
a efetivacdo dos direitos fundamentais em sua perspectiva social, ndo se entendendo
que a efetivagdo de tais direitos termine com ela e nem que tal postulado trate apenas
de garantir um minimo vital. Por conseguinte, o canone do minimo existencial ndo
tem, em sua matriz, uma proposta estatica ou de acomodagdo, havendo de ser
interpretado como um marco inicial, tendo por meta o estabelecimento de politicas
publicas no sentido de, progressivamente, tornar cada vez mais digna e feliz a vida
daqueles que vivem em um Estado de Direito que se propbe a ser Democratico e
Social.

H4, ainda, uma tentativa institucional de quantificacio do minimo existencial.

Nesse sentido, 0 Decreto-Lein°® 11.567, de 19 de junho de 2023%, ao dispor sobre a prevencao,

30 TORRES, Ricardo Lobo. O minimo existencial, os direitos sociais e os desafios de natureza orgcamentaria.
In: SARLET, Ingo Wolfgang e TIMM, Luciano Benetti (Org.). Direitos fundamentais, orgamento e reserva do
possivel. 2.ed. Rev.e Amp. 22 tiragem. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2013.

31 ISMAIL FILHO, Salomédo. Minimo existencial: um conceito dinAmico em prol da dignidade humana.
ConJur, 5 dez. 2016. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2016-dez-05/mp-debate-minimo-existencial-
conceito-dinamico-prol-dignidade-humana/. Acesso em: 2 jun. 2025.

32 BRASIL. Decreto n. 11.567, de 19 de junho de 2023. Altera o Decreto n. 11.150, de 26 de julho de 2022, que
regulamenta a preservacgdo e 0 ndo comprometimento do minimo existencial para fins de prevengao, tratamento e
conciliacdo de situagdes de superendividamento em dividas de consumo, nos termos do disposto na Lei n. 8.078,
de 11 de setembro de 1990, e dispde sobre os mutirdes para a repactuacdo de dividas para a prevencéo e o
tratamento do superendividamento por dividas de consumo. Diério Oficial da Unido, Secéo 1, Brasilia, DF,
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o0 tratamento e a conciliacdo de situacGes de superendividamento decorrentes de dividas de
consumo, estabeleceu o valor de R$ 600,00 (seiscentos reais) como quantia minima necessaria
a subsisténcia do devedor, de forma que eventuais cobrancas de dividas ndo poderdo
comprometer referido montante, essencial para assegurar a manutencao das condi¢cdes minimas
de existéncia.

Repise-se, todavia, que, embora o valor de R$ 600,00 esteja previsto legalmente
como referéncia para 0 minimo existencial, sua suficiéncia tem sido amplamente questionada.
Conforme dados do Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos Socioecondémicos
(DIEESE)®, esse montante néo ¢ suficiente sequer para a aquisicdo de uma cesta basica em ao
menos quinze capitais brasileiras, o que demonstra sua inadequacdo para assegurar O
atendimento das necessidades mais elementares®*.

A vista disso, diversos tribunais patrios tém adotado valores superiores ao
estipulado pelo decreto como parametro parao minimo existencial. Como exemplo, o Tribunal
de Justica de Sao Paulo (TJSP), em deciséo proferida em novembro de 2024, fixou 0 minimo
existencial em um salario minimo mensal®, reconhecendo que o montante de R$ 600,00 é
insuficiente para garantir uma existéncia digna ao devedor.

Dessa forma, embora o minimo existencial represente um marco juridico de
protecdo a dignidade humana, sua efetivacdo ainda enfrenta entraves praticos, especialmente
quanto a implementacdo de politicas publicas. Entre os principais obstaculos, destaca-se a
recorrente invocacao do instituto da reserva do possivel como justificativa para a limitacdo de
prestacdes estatais, argumento que, embora fundado em restricbes orcamentarias, ndo pode se
sobrepor ao dever constitucional de garantir direitos fundamentais — contraste que sera

analisado a seguir.

p. 17-18, 20 jun. 2023. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02023-
2026/2023/Decreto/D11567.htm. Acesso em: 2 jun. 2025.

33 DEPARTAMENTO INTERSINDICAL DE ESTATISTICA E ESTUDOS SOCIOECONOMICOS (DIEESE).
Valor da cesta bésica aumenta em 13 capitais em janeiro. Sdo Paulo: [s.n.], 6 fev. 2025. Publicacéo online.
Disponivel em: https://www.dieese.org.br/analisecestabasica/2025/202501cestabasica.pdf. Acesso em: 2 jun.
2025.

3 ISMAIL FILHO, Salomao. ADPF questiona decreto que fixa minimo existencial de R$ 600. Consultor
Juridico (ConJur), 25 nov. 2023. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2023-nov-25/adpf-questiona-
decreto-que-fixa-minimo-existencial-de-r-600/. Acesso em: 2 jun. 2025.

% DA REDACAO. TJ/SP define minimo existencial de 1 salario-minimo em acéo de dividas. Migalhas
Quentes, 27 nov. 2024. Disponivel em: https://www.migalhas.com.br/quentes/420561/tj-sp-define-minimo-
existencial-de-1-salario-minimo-em-acao-de-dividas. Acesso em: 2 jun. 2025.
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3.1.1 Reserva do possivel: entre a limitagdo orcamentaria e a protecdo dos direitos

fundamentais

A nocdo de “reserva do possivel” surgiu na Alemanha, na década de 1970, quando
o Tribunal Constitucional do pais passou a limitar a efetivacdo de direitos sociais frente a
escassez de recursos pulblicos®®. Um caso emblematico que marcou a consolidagdo desse
entendimento foi a decisdo da Corte alema que recusou impor ao Estado a obrigagéo de criar
novas vagas no ensino superior, fundamentando-se na alegada limitacdo orcamentéria para
atender a crescente demanda estudantil®’.

Dessa maneira, instituiu-se um mecanismo juridico de limitacdo a concretizacéo de
garantias sociais, inclusive daquelas inseridas no minimo existencial, ao condiciona-las a
capacidade financeira estatal. Tal instituto, todavia, ndo ficou circunscrito ao territorio europeu:
a reserva do possivel foi recepcionada pela doutrina e jurisprudéncia brasileiras a partir da
década de 1990 como um argumento de defesa do Estado diante do avanco de acgdes judiciais
voltadas a efetivacdo de direitos como saude, educacdo, moradia e assisténcia social.

Nesta senda, impende destacar que autores divergem sobre a aplicabilidade do
instituto no Brasil. Sarlet®®, por exemplo, adota uma posicdo favoravel a aplicacio da reserva
do possivel, desde que conjugada com a nocdo de minimo existencial. Para o doutrinador, é
legitima a consideracdo de limites financeiros na efetivacdo de direitos fundamentais sociais,
sobretudo quando demonstrada, de forma concreta e proporcional, a real indisponibilidade de
recursos publicos — circunstancia que, se ignorada, poderia comprometer a continuidade e a
qualidade de outras politicas publicas igualmente relevantes a coletividade.

Por outro lado, Torres® se posiciona contra a aplicagéo da reserva do possivel como
justificativa para a ndo concretizacdo dos direitos sociais. Consoante leciona o autor, a
possibilidade fatica de garantir os direitos fundamentais é permanente, uma vez que o Estado
sempre dispde de meios para ampliar suas receitas, por exemplo, por meio da tributacdo. Em

suas palavras, “faticamente & impossivel a tal reserva do possivel fatica”, razdo pela qual a

3% FILCHTNER FIGUEIREDO, Mariana. Reserva do possivel: origem, conceito e ordens. Jusbrasil, 12 jun.
2015. Disponivel em: https://www.jusbrasil.com.br/artigos/reserva-do-possivel-origem-conceito-e-
ordens/197458820. Acesso em: 2 jun. 2025.

3" MATSUSHITA, Thiago Lopes. Reserva do possivel. Enciclopédia juridica da PUC-SP. Tomo: Direitos
Humanos. Wagner Balera, Carolina Alves de Souza Lima (coord. de tomo). 1. ed. S&o Paulo: Pontificia
Universidade Cat6lica de S&o Paulo, 2017. Disponivel

em: https://enciclopediajuridica.pucsp.br/verbete/508/edicao-1/reserva-do-possivel. Acesso em: 3 jun. 2025.
38 SARLET, Ingo W. A eficcia dos direitos fundamentais. Porto Alegre: Livr. do Advogado, 2001.

39 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito Constitucional, Financeiro e Tributario. Os Direitos
Humanos e a Tributacao: Imunidades e Isonomia. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2005. 624 p. v. 3.
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suposta escassez de recursos ndo pode ser aceita como uma barreira automatica a concretizacdo
dos direitos constitucionalmente garantidos.

Da mesma forma, Grau*® adota uma postura critica a utilizacdo indiscriminada da
reserva do possivel como justificativa para a omissdo estatal na efetivacdo de direitos
fundamentais sociais. Para o jurista, a alegacdo de limitacdo orgcamentéria ndo pode ser utilizada
de maneira genérica, especialmente porque 0s recursos Vvoltados a preservacdo do
funcionamento dos servicos publicos essenciais ndo podem, em quaisquer hipoteses, ser
comprometidos, ndo cabendo, portanto, a analise da disponibilidade financeira como critério
para o cumprimento de direitos sociais.

Fato é que, no texto constitucional, existem dispositivos que conferem respaldo ao
fundamento da reserva do possivel. O artigo 167 da Constituicdo Federal (CF)*, em seus
incisos | e 11, veda “o inicio de programas ou projetos ndo incluidos na lei orcamentéaria anual”
e “a realizacdo de despesas ou a assun¢do de obrigagdes diretas que excedam os créditos
orgamentarios ou adicionais”, o que evidencia a preocupacdo do legislador constituinte com a
observancia da responsabilidade fiscal e o respeito aos limites do or¢camento publico.

Contudo, quando disposic¢des de previsdo or¢camentaria colidem com aquelas que
asseguram direitos sociais a coletividade, faz-se necessaria a resolucdo de qual norma deve
prevalecer mediante metodos de ponderacdo e harmonizagdo. Isso porque as normas
constitucionais, especialmente as oriundas do processo constituinte originario, ndo possuem
hierarquia entre si, tampouco sdo facilmente submissiveis aos critérios classicos de
especialidade ou cronologia®®, de forma que, muitas vezes, cabe ao Poder Judiciario
compatibilizar os comandos constitucionais em conflito.

Assim, o Supremo Tribunal Federal (STF) tornou-se o espaco institucional
responsavel por decidir, em muitos casos, se prevalecem os direitos sociais ou as limitacoes
orcamentarias. Tais decisdes, todavia, estdo longe de refletir uma orientacdo pacifica ou um
entendimento previamente consolidado — ao contrario, observa-se que a Corte, em regra, pauta-

se pelas particularidades do caso concreto, 0 que inviabiliza a formacao de uma jurisprudéncia

40 GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na Constituicdo de 1988. Sdo Paulo: Malheiros, 2011.

41 BRASIL. Constituigdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF, 5 out. 1988. Disponivel
em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 20 mai. 2025

42 SILVA, Leny Pereira da. Direito a satde e o principio da reserva do possivel. Brasilia: Supremo Tribunal
Federal, [s.d.]. Disponivel em:

https://www.stf. jus.br/arquivo/cms/processoAudienciaPublicaSaude/anexo/DIREITO_a SAUDE_por_Leny.pdf.
Acesso em: 3 jun. 2025.
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estavel e uniforme sobre a matéria, especialmente no que tange ao direito a moradia, tema sobre
0 qual se debruca este trabalho.

A titulo de ilustracdo, cita-se o Agravo em Recurso Extraordinario n°
1.324.079/SP*, julgado em 19 de outubro de 2021. No caso, a parte autora pleiteava a
concessdo de auxilio-aluguel ou outra forma de atendimento habitacional por parte do
Municipio de S&o Paulo, sob a justificativa de se encontrar em situacdo de vulnerabilidade
social por estar desempregada, ser portadora do virus HIV e ter como Unica fonte de renda um
beneficio assistencial. A autora sustentava que, diante de sua condi¢cdo, o Poder Publico teria o
dever de garantir-lhe o direito & moradia, nos termos do art. 6° da Constituicdo Federal.

O pedido ja havia sido julgado improcedente pelas instancias ordinarias, sob o
fundamento de inexisténcia de previsdo legal para a prorrogacéo do beneficio ja concedido por
24 meses, prazo maximo permitido pela regulamentacéo da assisténcia, e pela impossibilidade
de se deferir um direito subjetivo a moradia individualizada sem respaldo normativo especifico,
especialmente diante da limitagdo orcamentaria da Administracdo e da necessidade de
observancia da politica publica vigente.

Ato continuo, o STF, ao analisar o agravo, manteve a decisdo do Tribunal e negou
seguimento ao recurso extraordinario, por entender que ndo houve violagdo direta a
Constituicdo Federal. A Corte ressaltou que o direito a moradia, embora previsto no art. 6° da
CF, ndo assegura a cada individuo, de forma isolada, a exigibilidade de prestacdo especifica,
sobretudo quando a Administracdo Publica ja adotou mecanismos de politica
habitacional. Acrescentou-se, ainda, que a pretensdo extrapolava os limites da reserva do
possivel, pois a garantia de direitos sociais dependeria da disponibilidade orcamentaria e de
escolhas discricionarias do Poder Publico, as quais o Judiciario ndo pode substituir, em respeito
a separacdo de poderes.

Posicdo diversa adotou a Suprema Corte no julgamento do Agravo em Recurso
Extraordinario n°® 1.381.819/PR*, em 13 de maio de 2022. Na ocasido, o STF analisou um
pedido de reintegracdo de posse relativo a uma area situada no municipio de Guarapuava, no

Estado do Parand, ocupada por diversas familias em situacao de extrema vulnerabilidade social.

43 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo em Recurso Extraordinario n. 1.324.079/SP, Rel. Min.
Ricardo Lewandowski, julgado em 19 out. 2021, publicado no Diério da Justica Eletrénico em 21 out. 2021.
Disponivel em: https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/despacho1246195/false. Acesso em: 4 jun. 2025.
44 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo em Recurso Extraordinario n. 1.381.819/PR, Rel. Min.
Alexandre de Moraes, julgado em 13 maio 2022, publicado no Diério da Justi¢ca Eletrénico em 16 maio 2022.
Disponivel em: www.stf.jus.br. Acesso em: 4 jun. 2025.
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A acdo foi proposta por proprietarios privados que alegavam a ocupacdo irregular dos terrenos
por nucleos familiares e requeriam, ao final, a desocupacédo da area.

Embora ndo figurasse como parte autora na demanda, o Municipio de Guarapuava
foi instado judicialmente a atuar na protecdo das familias afetadas e, em sua manifestacdo,
sustentou a impossibilidade de implementar medidas de realocacdo imediata, invocando a
reserva do possivel e a limitagdo de recursos publicos como fundamentos para justificar o ndo
cumprimento da ordem judicial. Alegou-se, em sintese, que ndo havia disponibilidade
orcamentaria suficiente para atender a determinacdo de forma célere e ampla®.

Tal argumento, entretanto, ndo foi acolhido pela Suprema Corte, a qual reconheceu
que, embora o direito a propriedade seja constitucionalmente protegido, ele ndo pode prevalecer
de forma absoluta quando confrontado com situacGes que colocam em risco 0 minimo
existencial. Assim, o STF*® manteve a decisdo do Tribunal de origem, que havia determinado
ao Municipio a elaboracdo e implementacdo de um plano de realocacdo para as familias
atingidas, ressaltando que a simples alegacdo de escassez or¢amentaria ndo é suficiente para
afastar a obrigacdo estatal de garantir condicdes minimas de moradia digna.

Vislumbra-se, portanto, que, ndo obstante esteja, ainda que indiretamente, presente
na Constituicdo Federal, o conflito de normas constitucionais e o protagonismo do Poder
Judiciario — que ndo conta, até 0 momento, com uma tese pacifica sobre o tema — fazem com
que o instituto da reserva do possivel ndo tenha plena regulamentacdo quanto a sua
aplicabilidade no Brasil. A auséncia de critérios objetivos e uniformes para sua invocacao
resulta em uma jurisprudéncia oscilante*’, na qual a efetivagdo dos direitos fundamentais sociais
englobados pelo minimo existencial fica condicionada ndo apenas a analise concreta da
disponibilidade orcamentaria, mas também a uma ponderacdo casuistica entre valores
constitucionais em tenséo.

Entretanto, a invocacdo da reserva do possivel esta longe de ser o Gnico impasse a
efetivacdo do minimo existencial para a populacdo em situacdo de rua, sendo apenas um dos
inimeros fatores que dificultam a efetivacao de direitos fundamentais a essa parcela. No topico

a seguir, serdo analisados outros desafios que se impdem a garantia desse ndcleo essencial de

45 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo em Recurso Extraordinario n. 1.381.819/PR, Rel. Min.
Alexandre de Moraes, julgado em 13 maio 2022, publicado no Diério da Justi¢ca Eletrénico em 16 maio 2022.
Disponivel em: www.stf.jus.br. Acesso em: 4 jun. 2025.
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47 BRASIL, op. cit., p. 39.


http://www.stf.jus.br/

32

direitos ao grupo em questdo, com énfase nas barreiras enfrentadas para a concretizagcdo do

direito & moradia digna.

3.2 A moradia como direito-meio e sua auséncia como entrave central & garantia minimo

existencial a populacao de rua

A Constituicio Federal consagra um catalogo de direitos sociais*® cuja efetivacio
pressupde a existéncia de condi¢cbes materiais minimas. Foi-se percebendo, entretanto, que a
centralidade dessa estrutura essencial se pautava, principalmente, na moradia — afinal, ndo é
possivel assegurar o direito a satide sem um espaco seguro e estavel onde viver, a alimentacdo
digna sem um local para prepara-la de acordo com as necessidades individuais, tampouco a
protecdo do individuo sem a seguranca de ter um lugar para se abrigar e preservar sua
integridade®.

Essa centralidade foi sendo reconhecida, inclusive, no plano internacional, com a
criacdo, em 1978, do Programa das NacGes Unidas para os Assentamentos Humanos (ONU-
Habitat), agéncia especializada da Organizacdo das Nacgdes Unidas voltada a promocdo do
direito a moradia. Um dos lemas da entidade reforca esse carater instrumental do direito em
questdo: “Deixar de reconhecer, proteger e satisfazer o direito a moradia adequada resulta na
violacdo de uma infinidade de direitos fundamentais, incluindo o direito ao trabalho, a
educago, a saude e a seguranca” (traduco nossa)®’.

No ambito nacional, as politicas publicas passaram, gradualmente, a também
reconhecer a moradia como condic&o essencial para o gozo dos demais direitos fundamentais®2.
A titulo de ilustracdo, o Projeto Moradia, elaborado em 1999 pelo Governo Federal com o
objetivo de estabelecer as bases para a politica habitacional do novo século, afirmava, ja em sua

introducdo, que “o acesso a moradia digna é condi¢do basica de cidadania™>3.

48 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF, 5 out. 1988. Disponivel
em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 20 jun. 2025.

4 FERNANDES, Edésio. O direito social 2 moradia e a fungdo social da propriedade. Belo Horizonte:
Forum, 2002.

S0 UNITED NATIONS HUMAN SETTLEMENTS PROGRAMME (UN-HABITAT). Housing Rights.
Disponivel em: https://unhabitat.org/programme/housing-rights. Acesso em: 20 jun. 2025.

51 No texto original: “Failing to recognise, protect, and fulfil the Right to Adequate Housing results in the
violation of a plethora of fundamental rights including the Right to Work, Education, Health, and Security”.

52 SPINK, Mary Jane Paris; MARTINS, Mario Henrique da Mata; SILVA, Sandra Luzia Assis; SILVA, Simone
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Acesso em: 20 jun. 2025.
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Posteriormente, Comparato® inaugurou o termo “direito-meio” para se referir a
propriedade e a habitacdo digna, no sentido de que estas ndo tém um fim em si mesmas, mas
funcionam como instrumentos indispensaveis a realizacdo de outros direitos fundamentais. Nas
palavras do autor:

A concepcdo privatista da propriedade [...] tem levado, frequentemente, autores e
tribunais a desconsideracdo da verdadeira natureza constitucional da propriedade, que

é sempre um direito-meio e ndo um direito-fim. A propriedade ndo é garantida em si
mesma, mas como instrumento de protecéo de valores fundamentais. >

Tal complacéncia, todavia, ndo foi acompanhada de olhares especificos a populacéo
em situacdo de rua. Em verdade, pode-se afirmar que a politica habitacional foi sendo, ao longo
dos anos, cada vez mais adversa a essa parcela da populacdo, orientando-se por uma légica
predominantemente higienista®. N&o é raro observar, nas grandes capitais brasileiras, a
proliferacdo de “arquiteturas hostis” — como pedras sob viadutos, grades em bancos de pracas
e estruturas inclinadas em calgadas —, ordenada por chefes do Executivo, cuja funcao velada é
impedir que pessoas em situagdo de rua ocupem espacos Vvisiveis das cidades®’.

No ambito legislativo, também se verificam iniciativas alinhadas a essa
racionalidade excludente. Tramita atualmente na Camara dos Deputados o Projeto de Lei n.°
1.251/2024%8, de autoria do Deputado Federal Kim Kataguiri, que propde vedar a permanéncia
de pessoas em situacdo de rua em vias e pragas publicas sempre que houver, no municipio,
disponibilidade de vagas em unidades de acolhimento — desconsiderando que muitos desses
equipamentos impdem critérios restritivos de acesso e ndo atendem as particularidades e
vulnerabilidades especificas dessa populacdo, como a presenca de animais de estimacao,

vinculos afetivos, identidade de género ou religizo®.

5 COMPARATO, Fabio Konder. Direitos e deveres fundamentais em matéria de propriedade. In:
STROZAKE, Juvelino José (Org.). A questdo agréria e a Justica. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
2000.

55 COMPARATO, op. cit., p. 86.

56 SEVERINI, Valéria Ferraz, NUNES, Gabriela Parreira. Arquitetura hostil: cidade para quem?. Cadernos
CERU, Séo Paulo, v. 33, 2022. Disponivel em: https://revistas.usp.br/ceru/article/view/207099/190512. Acesso
em: 20 jun. 2025.

57 SEVERINI, NUNES, op. cit., p. 22.

58 KATAGUIRI, Kim. Projeto de Lei n. 1251, de 15 de abril de 2024. “Dispde sobre a populacdo em situacio
de rua.” Brasilia, DF: Camara dos Deputados, 2024. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=2411070&filename=Avulso%20PL%
201251/2024. Acesso em: 20 jun. 2025.
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Ocorre que populacdo em situacdo de rua representa, de forma particularmente
evidente, a centralidade da moradia enquanto direito-meio. Isso porque, nesse grupo, é visivel
a correlacdo entre a auséncia de habitacdo e a impossibilidade de exercicio dos diversos outros
direitos englobados pelo minimo existencial: conforme j& elucidado no tdpico de qualificacéo
dessa populacdo, a maioria das pessoas em situagcdo de rua ndo enfrenta apenas a falta de um
domicilio, mas também condicBes severas de inseguranca alimentar, 0 que compromete o
direito a alimentacdo; acesso extremamente limitado a educacdo formal e académica, o0 que
evidencia a negacdo do direito a educagdo; bem como vivem em um cenério de permanente
exposicéo a situagdes de violéncia, vulnerabilidade e discrimina¢do, comprometendo, assim, o
direito a seguranca, a protecéo e a dignidade humana®®.

llustrando essa realidade, destaca-se a pesquisa realizada por Tavares®!, em 2021,
em sua dissertacdo de mestrado em Politicas Publicas na Universidade Federal do Rio Grande
do Sul (UFRGS), intitulada “Moradia Para Quem?”. Nela, a autora conduziu entrevistas com
pessoas que anteriormente viviam em situacéo de rua e que, a época da pesquisa, encontravam-
se em moradias estaveis, com o fito de compreender os principais impactos da habitacdo na
trajetdria dessas pessoas.

Em um dos depoimentos colhidos, uma entrevistada, que permaneceu anénima,
expressou os efeitos concretos da moradia segura em sua vida: “Poder dormir uma noite assim,
cansado, sem medo que alguém atire gasolina e bote fogo, sem medo de ser estuprado, sem
medo de alguém vir me chutar, sem medo de vir alguém e roubar tuas coisas, matar teu
cachorro, sabe?”’%2, Tais palavras ilustram, de maneira visceral, a maxima de Bulos®, segundo
a qual, sem os direitos fundamentais, ndo se vive, ndo se convive, e, em alguns casos, ndo se
sobrevive,

H4, ainda, uma vertente sociologica que aprofunda a correlacdo entre o direito a
moradia e a efetivacdo do minimo existencial, a partir da noc¢do de que a estabilidade do lar

constitui condicdo essencial a previsibilidade cotidiana, possibilitando, assim, o planejamento

80 BRASIL. Ministério da Mulher, da Familia e dos Direitos Humanos. Guia Brasileiro de Moradia Primeiro
(Housing First). Brasilia: Ministério da Mulher, da Familia e dos Direitos Humanos, dez. 2022. Disponivel em:
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Acesso em: 24 mai. 2025.
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individual e o desenvolvimento progressivo da vida. Trata-se da chamada seguranca

ontoldgica®, conceito que sera devidamente explorado no topico subsequente.

3.2.1 Seguranca ontolégica: a importéncia da previsibilidade

Em 1991, o soci6logo Anthony Giddens criou o conceito de seguranca ontoldgica,
que se refere a necessidade humana bésica de estabilidade e continuidade na vida cotidiana,
garantida por rotinas, confianga em sistemas sociais e uma narrativa coerente de identidade®®.
Para o autor, tal estabilidade é fundamental para que os individuos desenvolvam ndo apenas um
sentimento de pertencimento a sociedade em que vivem, mas também a capacidade de
planejamento futuro, alicerces sem os quais seria ainda mais dificil enfrentar as incertezas
radicais da modernidade®®.

De acordo com o supracitado escritor, a seguranca ontologica, para ser assegurada,
depende de um equilibrio entre trés dimensdes fundamentais: a manutencdo de rotinas
cotidianas previsiveis, que fornecem estrutura basica para a experiéncia diaria; a confianca nas
instituices e nos sistemas abstratos, que permitem projetar acdes no futuro; e a construcéo de
uma narrativa identitaria coerente, essencial para o reconhecimento social®’. A conjugacio
desses elementos, consoante o socidlogo, proporciona aos individuos um senso de continuidade
existencial, conferindo-Ihes a sensacdo de controle sobre suas trajetdrias de vida e a confianca
necessaria para agir no mundo de maneira reflexiva e projetiva. Em outras palavras, a seguranca
ontoldgica atua como fundamento psiquico e social indispensavel para que o sujeito se perceba
como agente de sua propria histdria, sendo capaz de se orientar no tempo e de estabelecer
vinculos duradouros com o espago e com 0s outros®®,

Referido pressuposto buscou destacar o papel da previsibilidade como elemento
estruturante da experiéncia social do individuo e foi, ao longo dos anos, muito debatido no
ambito do direito a cidade®®, tradicionalmente em estudos que exploram a relagdo entre moradia
fixa e a construcdo da identidade pessoal. Entretanto, nos Gltimos anos, a literatura sociologica

tem destacado com crescente énfase sua importancia no contexto inverso, qual seja a situacdo

64 GIDDENS, Anthony. Modernity and Self-ldentity: Self and Society in the Late Modern Age. Stanford:
Stanford University Press, 1991.

8 GIDDENS, op. cit., p. 3.
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de rua’®, na qual a auséncia da estabilidade minima necessaria se revela, ao mesmo tempo, como
causa e consequéncia da problematica’.

Isso porque, como ja observou Bourdieu’?, a previsibilidade constitui um privilégio
socialmente distribuido de forma desigual: enquanto as classes favorecidas estabelecem rotinas
estaveis e projetos de longo prazo, as populacGes em situacdo socioecondmica vulneravel
enfrentam a incerteza cotidiana quanto a necessidades bésicas, tais como alimentacdo e
moradia. No &mbito da situacdo de rua, tal circunstancia revela-se ainda mais sensivel, uma vez
que a exigéncia de assegurar a propria subsisténcia no presente compromete, de forma
significativa, a possibilidade de formulagio e concretizacio de projetos voltados ao futuro”.

Nessa logica, a auséncia de um lar fixo submete a referida categoria a um cotidiano
fragmentado, marcado pela constante mobilidade, pela inseguranca e pela auséncia de um
territorio proprio onde possam exercer algum controle’. A rotina é substituida por
deslocamentos incertos, e o risco de sofrer agressoes fisicas ou verbais torna-se uma constante,
realidade que revela uma experiéncia temporal voltada exclusivamente ao instante presente, na
qual pensar o sobre o futuro se torna algo cada vez mais distante e abstrato.

Em meio a tais adversidades, tanto o bem-estar fisico quanto a construcdo da
autoimagem ficam comprometidos, pois, se 0 sujeito ndo encontra condicdes minimas para
sequer cuidar de si, manter seus pertences ou resguardar sua intimidade, tampouco conseguiria,
na logica de Giddens™, criar planos para buscar ativamente uma melhor qualidade de vida, seja
por meio do trabalho ou da educacéo formal.

A vista disso, foram desenvolvidas, em territorio nacional, pesquisas voltadas a
compreender os impactos da moradia fixa na reconstrucdo da seguranca ontolégica de pessoas
que anteriormente vivenciaram a situacdo de rua. Dentre elas, destaca-se o0 estudo conduzido
por Lima, Souza e Ferro’®, cujos autores se valeram de metodologias qualitativas,

especialmente por meio da escuta ativa e de entrevistas, com o intuito de captar, a partir dos

0 LIMA, Vanessa; SOUZA, Rafaella Riesemberg de; FERRO, Luis Felipe. Seguranca ontoldgica e
previsibilidade: o impacto da moradia estavel no programa Moradia Primeiro em Curitiba. Revista
Caderno Pedagdgico, Curitiba, 20 jan. 2025. Disponivel em:
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L LIMA, SOUZA, FERRO, op. cit., p. 3.

2 BOURDIEU, Pierre. Meditacdes Pascalianas. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 1999.
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Stanford University Press, 1991.
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relatos dos participantes, as transformag6es subjetivas e préaticas decorrentes da conquista de
um espaco estavel de moradia.

Um dos entrevistados, homem de 40 anos que vivenciou mais de uma década em
situacdo de rua, enfrentando o alcoolismo e uma perda auditiva severa, descreveu o impacto da
mudanga com as seguintes palavras:

Eu levantava cedo, saia para trabalhar, sabendo que eu voltaria para ca. Eu tinha para
onde voltar, minhas coisas todas aqui, sem chance de alguma farofa roubar igual era

nos albergues ou no hotel social. [...] voltar a ter planos foi 0 que mais me marcou
depois que eu sai da rua.”

Outra participante, em condi¢des semelhantes ao ultimo citado, afirmou: “Antes,
eu sO pensava em sobreviver. Agora, eu consigo planejar. Estou tentando arrumar um emprego,
pensando no que quero fazer daqui pra frente”’®. Esses e outros relatos, conforme evidenciado
na referida pesquisa, demonstram de maneira concreta como 0 acesso a uma habitagéo estavel
possui 0 potencial de transformar profundamente as condi¢cdes de vida da populacdo em
situacdo de rua, reconfigurando ndo apenas suas praticas cotidianas, mas também sua percepcéo
de futuro, identidade e pertencimento.

Talis constatagdes, conforme serda visto a seguir, tém embasado, em diversos paises,
a formulacéo de politicas publicas que colocam a moradia como ponto de partida — e ndo de
chegada — no processo de reintegracdo social. Nesse sentido, programas pioneiros como o
Housing First, implementado inicialmente nos Estados Unidos da América e, mais
recentemente, adaptado no Brasil, passaram a oferecer moradia permanente a populacdo em
situacdo de rua sem a exigéncia de requisitos prévios, tais como abstinéncia de substancias ou
comprovagdo de emprego, partindo do entendimento de que a estabilidade habitacional é
condicao indispensavel para a superacdo das demais vulnerabilidades sociais, e ndo o contréario.
Referidas politicas, que rompem com paradigmas tradicionais de atendimento a populacdo em
situacdo de rua, serdo apresentadas e analisadas com maior profundidade no tdpico a seguir, a

fim de demonstrar seus fundamentos, métodos e impactos sociais concretos.
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4 O PROGRAMA MORADIA PRIMEIRO

Conceituada a moradia como um direito-meio, com o conddo de impulsionar a
realizacdo dos demais direitos fundamentais, parte-se, agora, para a analise do Programa
Moradia Primeiro e de seus efeitos juridicos na garantia do minimo existencial a populagdo em
situacdo de rua, seu publico-alvo. Trata-se de uma politica publica que rompe com a ldgica
tradicional etapista ao assegurar acesso imediato a moradia digna, reconhecendo-a ndo como
mero beneficio assistencial, mas como pressuposto ontolégico e primério para a efetivacdao da
dignidade humana e da inclusdo social.

Para aprofundamento desta analise, imp&e-se revisitar o historico das politicas
habitacionais brasileiras voltadas a populagdo em situacdo de rua, marcadas por abordagens
graduais e condicionalistas, muitas vezes insuficientes para superar o ciclo de vulnerabilidade.
Examina-se, ainda, o0s entraves estruturais dessas politicas, como a burocratizacdo e a
descontinuidade, e as alternativas emergentes, em especial a adogdo do paradigma Housing
First, que redefine a moradia como primeiro passo (e ndo ultimo) na reinsercao social.

Assim, nos proximos topicos, serdo apresentados os antecedentes das politicas
publicas de moradia no Brasil, predominantemente pautadas por um modelo etapista, 0s
fundamentos do Housing First, programa pioneiro desenvolvido nos Estados Unidos que
influenciou a elaboracdo do Guia Brasileiro de Moradia Primeiro, e uma analise juridica do
programa a luz do principio do minimo existencial, avaliando sua eficacia na concretizacédo de

direitos constitucionais a populacdo em situacao de rua.

4.1 Panorama historico das politicas habitacionais para a populacéo em situacdo de rua

no Brasil

Antes de adentrar na analise do Programa Moradia Primeiro, é necessario examinar
a problematica que motivou sua criacdo: o reiterado insucesso das politicas publicas
habitacionais brasileiras no enfrentamento da crescente populacdo em situacéo de rua ao longo
das dltimas décadas. Dados do CadUnico” demonstram que, em dezembro de 2024, essa
parcela social era quatorze vezes superior a registrada no mesmo periodo de 2013, totalizando

cerca de 337 mil pessoas em situacdo de rua em todo o pais.
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Tal circunstancia foi acompanhada de diversas tentativas institucionais de controle
nas areas englobadas pela assisténcia social. A titulo de ilustracédo, cita-se o Decreto n® 7.053,
de 23 de dezembro de 2009%, que determinou a criagio de Centros de Referéncia Especializado
para Populagdo em Situacdo de Rua (Centros POP) em todo o territdrio nacional, com o fito de
oferecer atendimento especializado, garantir 0 acesso a Servigos essenciais e promover a
articulacdo intersetorial voltada a reinsercao social dessa categoria.

Ainda, em 2011, foram criadas as equipes de Consultorio na Rua (eCR)®!, formadas
por profissionais de multiplas areas da salde que desenvolvem, in loco, a¢Bes de atencdo
primaria voltadas a populacdo em situacdo de rua, juntamente com os Centros de Atencdo
Psicossocial (CAPS)®2, responsaveis por ofertar cuidado continuo e integral em satide mental,
especialmente para pessoas em sofrimento psiquico grave, com ou sem uso problematico de
substancias psicoativas.

No ambito da moradia, entretanto, observa-se que, em regra, 0S Servi¢cos ndo sao
acessados diretamente pelas pessoas em situacao de rua, mas sim por meio de encaminhamentos
realizados pelos Centros de Referéncia Especializados de Assisténcia Social (CREAS)® ou
pelos Centros POP, que remetem os individuos para unidades de acolhimento — as quais variam
entre abrigos, casas de passagem, republicas e alugueis sociais.

Os abrigos e as casas de passagem sdo voltados, predominantemente, ao
acolhimento emergencial e provisorio, oferecendo pernoite em estruturas coletivas, com
capacidade previamente estabelecida, além de refeicdes durante o periodo de permanéncia.
Trata-se, portanto, de uma resposta assistencial imediata, mas de carater transitério e limitado

em termos de autonomia para o usuario®*.
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J& as republicas e os programas de aluguel social, por sua vez, constituem
modalidades mais estaveis de acolhimento, geralmente direcionadas aqueles que, apds
acompanhamento individualizado nos servigos anteriores, sdo identificados como detentores de
maior autonomia e comprometimento com seus chamados “projetos de vida”®®, evidenciados
por meio da insercdo no mercado de trabalho, da adesdo a tratamentos de salde ou do
enfrentamento de dependéncias.

A partir disso, percebe-se o carater notadamente etapista — referenciado
internacionalmente como modelo de degraus ou “staircase model”® — da politica de habitacéo
brasileira a PSR: quanto mais préximo o individuo est& do padrdo esperado de comportamento,
mais rapido ele terd acesso aos servicos qualificados de moradia®’. Ou seja, aqueles que
apresentam melhor estado de saude mental, maior funcionalidade nas atividades diarias e
condutas consideradas socialmente adequadas tendem a ser priorizados para vagas em unidades
mais estaveis e que provém um maior grau de autonomia.

Esse critério, entretanto, acaba por privilegiar aqueles que ja possuem maior grau
de insercao social e funcionalidade, reproduzindo uma logica que associa “merecimento” a
capacidade de adaptacdo e autocuidado. Por outro lado, aqueles que enfrentam maiores
dificuldades, seja em razédo de transtornos mentais mais severos, dependéncia quimica ou outras
vulnerabilidades, permanecem restritos a servicos emergenciais e provisorios, que oferecem
pouca individualidade e privacidade®.

Sobre tal contraste, aduz Cristiane Britto®®, ex-Ministra de Estado da Mulher, da

Familia e dos Direitos Humanos:

De forma indireta, a I6gica do modelo etapista configura uma situacdo em que se
espera que as pessoas consigam superar diversos problemas de dificil resolucéo, tais
como desemprego, transtornos mentais e dependéncia de substancias psicoativas em
condi¢gBes de vida extremamente dificeis. A impossibilidade de contar com a
infraestrutura ideal em uma moradia dificulta dramaticamente os demais aspectos da
vida. Imagine-se buscando formas de se manter empregado sem condi¢des de acesso
a 4gua ou mesmo de conseguir dormir em seguranca, sofrendo com doencas como
diabetes ou pressdo alta e ndo poder regular a alimentacdo segundo as restri¢des
nutricionais, contando exclusivamente com a doacdo de alimentos como Unica
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maneira de se alimentar, lidando com transtornos mentais severos na rua, sem espago
para guardar os remédios, sem horarios regulados, cuidados de terceiros ou mesmo
sem um espaco de repouso ou garantia de seguranca.

Assim, ndo é incomum que individuos em situacdo de rua transitem, reiteradas
vezes, por diferentes unidades de acolhimento mais estaveis, sendo, entretanto, desligados
desses espacos em virtude da perda de vinculo empregaticio, de recaidas no uso de substancias
psicoativas ou da dificuldade em manter rotinas previstas como condicdo para permanéncia®.
A exemplo, dados da pesquisa Dindmicas de Retorno®, realizada em 2021, demonstraram que
60,3% dos egressos de aluguéis sociais reingressaram em servigos emergenciais em periodo
inferior a dois anos.

Tal dindmica evidencia que o modelo etapista ndo contempla a possibilidade de
retrocessos nos percursos individuais®, operando com base em uma Idgica linear e progressiva,
como se a trajetoOria dessas pessoas nao fosse marcada por conflitos complexos, interseccionais
e multifatoriais. Ha, em verdade, uma légica meritocratica implicita no referido sistema de
acolhimento, que reflete, em Gltima instancia, uma visdo punitivista®® da vulnerabilidade.

Nesta toada, compreende-se por que grande parte das unidades de acolhimento no
Brasil, sobretudo as de moradia estavel, opera com vagas ociosas e aquem da capacidade
prevista®*. A justificativa frequentemente apresentada é a de que significativa parcela das
pessoas em situacao de rua ndo estaria apta a utilizar esses servigos, de forma que se consolida
um ciclo de exclusdo: ao se negar 0 acesso com base em uma suposta inaptidao, impede-se

justamente a chance de supera-la®, perpetuando a marginalizagdo da categoria em comento.
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Ocorre que esta problemética ndo se da tdo somente no Brasil. H4, na realidade,
uma vasta literatura internacional que tece criticas contundentes a adogdo do modelo de degraus
em diversas regides do globo, como a Europa, a Oceania e, notadamente, a América do Norte®,
Foi nos Estados Unidos, em especial, que emergiu uma proposta inovadora voltada a superacdo
desse paradigma: a inversdo da l6gica tradicional de acesso a moradia.

Em vez de submeter os individuos em situacdo de rua a uma série de pré-requisitos
e etapas progressivas, a nova abordagem propunha assegurar, de forma imediata e
incondicional, o acesso a uma moradia digna, para que, somente a partir disso, 0s beneficiarios
fossem avaliados em relacdo ao grau de autonomia e funcionalidade que adquiriram.

Referida metodologia, denominada Housing First, exerceu expressiva influéncia na
formulacdo de politicas publicas andlogas em diversos paises, inclusive no Brasil. Seus
fundamentos e impactos, de grande relevancia para o campo da assisténcia social, serdo objeto

de anélise no tépico subsequente.

4.2 Housing First: principios e impactos na reconfiguracao das politicas de moradia

Remonta-se a origem do Housing First ao ano de 1992, quando teria sido criado
pelo psicologo Sam Tsemberis®’, na cidade de Nova lorque, nos Estados Unidos da América
(EUA). Entretanto, a ideia embrionaria do projeto surgiu da assistente social Tanya Tull®®, que,
ainda na década de 1980, ao atuar em unidades de acolhimento em Los Angeles, desenvolveu
as bases da proposta que viria a inspirar o programa.

Tanya, diante da constatacdo de que os servicos de acolhimento emergencial dos
EUA estavam sendo utilizados de forma continua por pessoas em situacdo crénica de rua,
compreendeu que o modelo vigente era insuficiente para promover a superacdo dessa condicao.
Percebeu, assim, a necessidade de reordenar as politicas habitacionais, criando solucfes
permanentes e especificas para esse publico, de modo a evitar que os abrigos se tornassem

estruturas precarias e permanentes para quem mais necessitava de estabilidade®.
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Com essa perspectiva, Tull foi responsavel por iniciativas como o L.A. Family
Housing, em 1983, que integrava moradia definitiva e acolhimento emergencial, e os projetos
A Community of Friends e Beyond Shelter, ambos em 1988, voltados a oferta de moradia com
suporte para pessoas com transtornos mentais e familias em situagio de rua'®. Essas agdes
consolidaram os fundamentos do que viria a ser a abordagem Housing First, priorizando o
acesso imediato a moradia como estratégia de enfrentamento da exclusdo habitacional.

Inspirado por essa légica, o psicologo Sam Tsemberis aprofundou o modelo no
inicio da década de 1990, ao perceber, com base em escuta direta das pessoas em situacdo de
rua em Nova lorque, que a principal demanda era a obtencdo de uma moradia segura e
autbnoma'®®, Em 1992, estruturou formalmente o Housing First, rompendo com os critérios de
acesso tradicionalmente impostos, como a abstinéncia ou a adesdo prévia a tratamentos, e
instituindo um modelo centrado na moradia como ponto de partidal®.

Assim, com a formalizacdo do programa, houve, também, a estruturagcdo de seus
principios®. Estes sio cinco, e funcionam como pilares que sustentam a proposta da iniciativa,
tanto em sua dimensao filoséfica quanto pratica. O primeiro principio estabelece o acesso
imediato a moradia, sem impor quaisquer exigéncias prévias. A moradia, nesse contexto, €
concebida como um direito basico e o primeiro passo para que a pessoa possa iniciar um
processo de recuperacdo, autonomia e reintegracao social. A segunda premissa diz respeito a
oferta de habitacdo permanente e individualizada, garantindo que os beneficiarios tenham
acesso a moradias estaveis, onde possam viver com autonomia e independéncia, sem a
imposicao de coabitacdo forcada.

O terceiro pressuposto defende uma distribuicdo integrada das moradias, ou seja,
que os imoveis estejam localizados em areas residenciais comuns, de modo a evitar a criacao
de guetos e favorecer a convivéncia comunitaria. O quarto principio assegura o direito de
escolha, permitindo que cada pessoa decida onde e com quem deseja morar, além de selecionar
0s servigos que melhor atendam suas necessidades e preferéncias, fortalecendo a autonomia

individual. Por fim, o quinto preceito trata dos apoios individualizados voltados a recuperacao
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e inclusdo social, com foco em ajudar os moradores a reconstruirem seus vinculos sociais,
acessarem recursos publicos e se sentirem parte ativa da comunidade.

Nesta toada, ap6s sua implementacao inicial nos EUA, a abordagem Housing First
demonstrou resultados promissores, 0 que incentivou sua expansao para outras cidades e paises.
A eficécia do modelo, especialmente no enfrentamento da situacdo de rua cronica, despertou o
interesse de diferentes governos e organizacdes internacionais, que passaram a adota-lo com as
devidas adaptacdes aos seus contextos locais. A seguir, serdo apresentados alguns dos principais
impactos observados a partir da aplicacdo dessa estratégia em distintas realidades.

As primeiras evidéncias da eficacia do modelo Housing First foram observadas em
Nova lorque!®, em 2000, onde um estudo pioneiro comparou os resultados de manutencio de
moradia entre participantes desse programa e de outros modelos tradicionais de acolhimento
voltados a pessoas em situacdo de rua. A pesquisa acompanhou cerca de 1.841 individuos ao
longo de cinco anos, sendo 241 atendidos pelo Housing First e os demais por alternativas
convencionais. Todos apresentavam transtornos mentais e cerca da metade lidava com o uso
problematico de substancias.

Enguanto os beneficiarios do programa de priorizacdo de moradia imediata foram
alojados em habitacdes individuais e distribuidas pela comunidade, o grupo de comparagéo teve
acesso, em sua maioria, a abrigos coletivos. Ao final do periodo, 88% dos integrantes do
Housing First mantiveram-se estavelmente em suas casas, ao passo gque apenas 47% dos outros
participantes conseguiram o mesmo2%,

Posteriormente, outra pesquisa experimental, também em Nova lorque, em 2004,
avaliou a efetividade do modelo com 206 pessoas em situacéo cronica de rua. Os individuos
foram divididos aleatoriamente entre o grupo atendido pelo Housing First e outro que seguiu
para 0s servicos habituais, como albergues e residéncias coletivas. Apos dois anos, observou-
se que aqueles vinculados ao Housing First permaneceram, em média, 80% do tempo em
moradias estaveis, enquanto os demais estiveram apenas 30% do tempo em situacdo
habitacional estavel*°®.

Resultados semelhantes foram observados em outras localidades dos Estados

Unidos, como Denver, Vermont, Seattle, San Diego e Washington, em que taxas de
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permanéncia em moradias independentes variaram entre 77% e 84%. Um exemplo
especialmente expressivo foi registrado no estado de Utah!®’, onde a iniciativa abrangeu quase
toda a populacdo em situacdo de rua, resultando em uma reducdo de 91% nesse contingente,
dado destacado por Lloyd Pendleton, ex-diretor da Forca-Tarefa para Pessoas em Situacdo de
Rua de Utah (Utah's Homeless Task Force), durante uma palestra no TED Talks%,

Fora dos Estados Unidos, o maior estudo sobre o modelo Housing First foi realizado
no Canada, em 2014, envolvendo mais de duas mil pessoas em situacdo de rua distribuidas entre
cinco grandes cidades. Ao longo de dois anos!®®, observou-se que os participantes inseridos no
programa Housing First permaneceram, em média, 73% do tempo em moradias estaveis,
enquanto aqueles que acessaram 0S Servigcos convencionais registraram uma permanéncia
significativamente inferior, de apenas 32%*°.

Outro levantamento relevante foi realizado no a&mbito de um projeto europeu
envolvendo nove paises, com quase 520 pessoas em situacdo de rua entrevistadas. O estudo
apontou que os participantes vinculados ao Housing First passaram cerca de 87% do tempo dos
altimos seis meses em moradias proprias, enquanto os demais estiveram, em media, apenas
18% do tempo em situacéo habitacional estavel*!,

Tais pesquisas, todavia, ndo se limitaram a analise da taxa de permanéncia dos
beneficiarios em moradias estaveis. Os estudos também evidenciaram melhorias significativas
em diversos outros aspectos da vida dos participantes'!?, como, por exemplo, uma expressiva
melhora na saude fisica e mental dos atendidos, acompanhada da reducdo consideravel do
namero de atendimentos em servi¢os de emergéncia, bem como da diminuicdo — ou mesmo
eliminacdo — do consumo de alcool e outras substancias psicoativas.

Também foi constatado que uma parcela significativa dos beneficiarios do Housing
First conseguiu reinserir-se no mercado de trabalho*3, passando a obter renda prdpria. Além
disso, o0s relatos apontam para um maior engajamento em atividades educacionais,

profissionais, de lazer ou outras, bem como para o restabelecimento e o fortalecimento de
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vinculos sociais, com o crescimento do sentimento de pertencimento a comunidade, elemento
essencial para a efetiva reintegracao social das pessoas em situacao de rua.

Dessa forma, foi-se percebendo que, de fato, havia uma taxa consideravel de
sucesso na estratégia de subverter a l6gica tradicional das politicas publicas voltadas a
populacdo em situacdo de rua, ao assegurar, como primeiro passo, 0 acesso incondicional a
moradia. A proposta de inverter a ordem dos requisitos convencionais, ao oferecer habitacdo
antes de exigir adesdo a tratamentos ou mudangas comportamentais, demonstrou resultados
praticos expressivos, tanto em termos de estabilizacdo habitacional quanto de efetiva inclusdo
social.

Tal constatacdo ndo passou despercebida pelos paises da América Latina,
especialmente pelo Brasil. A partir de 2018, iniciaram-se as primeiras experiéncias nacionais
inspiradas no modelo Housing First, intitulado nacionalmente de Moradia Primeiro, cuja

trajetoria, especificidades e impactos serdo analisados nos topicos seguintes.

4.3 Programa Moradia Primeiro no Brasil

Diferentemente dos demais paises mencionados neste trabalho, a implementacao da
metodologia Moradia Primeiro é extremamente recente em territorio nacional, nao
completando, até o momento, sequer uma década de existéncia. Ainda assim, ja é possivel
identificar dados relevantes acerca de seus impactos praticos e de sua efetividade enquanto
politica publica voltada a populacdo em situacédo de rua.

A primeira iniciativa formal nesse sentido foi implantada em 20184, na cidade de
Curitiba, no Estado do Parand, em um contexto marcado pelo expressivo crescimento do
namero de pessoas em situacdo de rua na capital paranaense, que, a época, figurava entre as
trés maiores concentracdes do pais. Porém, de maneira diversa do que se observa em outros
municipios que adotaram o Moradia Primeiro, o projeto curitibano ndo contou com
financiamento publico.

Tratou-se, na realidade, de uma acdo promovida exclusivamente por meio da

iniciativa privada!'®, viabilizada pela parceria entre o Instituto Nacional de Direitos Humanos
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da Populacdo em Situacdo de Rua (INRua), a Mitra da Arquidiocese de Curitiba e a Casa de
Acolhida S&o José, que, frente a auséncia de engajamento por parte do poder publico estadual
e municipal’®, decidiram iniciar, de forma autonoma, a construcdo de uma alternativa
humanizada as vulnerabilidades da PSR no municipio.

A parceria foi formalizada da seguinte forma: a Mitra da Arquidiocese de Curitiba
comprometeu-se a realizar o repasse dos valores necessarios & manutengdo do projeto, enquanto
ao INRua coube a execucdo direta das a¢des, compreendendo a sele¢do dos beneficiarios, o
acompanhamento social continuo e a prestacao de contas. Estipulou-se, a época, o valor de R$
800,00 por unidade habitacional, destinado a cobrir despesas com aluguel, condominio, &gua,
luz e gés. J& os custos relacionados @ mudanca dos beneficiarios e & aquisi¢do de mobilia foram
viabilizados por meio de parcerias adicionais com outros entes vinculados a Igreja Catolica.

No inicio do projeto, no primeiro trimestre de 2019, o orcamento disponivel era
suficiente para a manutencéo de até cinco moradias, totalizando R$ 4.000,00 mensais. Todavia,
em junho de 2025, data da elaboracdo deste trabalho, o projeto ja contemplava oito moradias
ativas na cidade de Curitiba, abrigando um total de doze moradores: trés mulheres, quatro
homens — sendo um deles idoso — e dois casais, um dos quais com um bebé de colo!Y’.

Tais beneficiarios apresentam perfis bastante distintos entre si. Alguns ja possuiam
certo grau de autonomia e ndo demandavam acompanhamentos frequentes nas areas de salde
fisica ou mental; outros, por sua vez, haviam passado por multiplas internacGes hospitalares,
lidavam com dependéncia severa de alcool e/ou outras drogas e eram diagnosticados com
transtornos psiquiatricos. Contudo, o critério de selecdo dos participantes ndo se pautou pelas
diferencas, mas por um ponto comum essencial: todos viviam em situacdo de rua de forma
crénica, ha pelo menos trés anos.

Referido critério foi amplamente debatido a época da implantacdo do projeto,
justamente por contrariar um estigma social ainda presente: o de que pessoas em situacao de
rua ha muitos anos seriam incapazes de se adaptar a um estilo de vida convencional, por

supostamente “preferirem” a liberdade das ruas e a auséncia de regras. Os resultados concretos
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da iniciativa em Curitiba, como sera demonstrado adiante, revelaram, de forma inequivoca, que
tal preconceito ndo se sustenta na realidade, evidenciando que, quando assegurado o direito a
moradia digna de forma incondicional, mesmo individuos em situagdo de vulnerabilidade
cronica extrema sdo plenamente capazes de reconstruir suas trajetérias com autonomia e
dignidade.

Para além do subsidio financeiro destinado a manutencdo da moradia, cada
beneficiario conta com o apoio continuo de uma equipe multidisciplinar composta por trés
profissionais''8, disponibilizados pelas trés entidades parceiras do projeto. Essa equipe é
responsavel por assegurar o acompanhamento individualizado dos participantes, prestando
suporte em diversas esferas de suas vidas, como organizacdo doméstica, cuidados com a saude,
insercdo no mercado de trabalho, acompanhamento psicossocial e orientacdo financeira.

O objetivo principal dos atendimentos é favorecer a estabilidade habitacional, o
bem-estar integral e a reintegracao social dos beneficiarios. Ademais, é elaborado um plano de
manejo de crises, adaptado as necessidades especificas de cada pessoa. Durante o primeiro més
apos o ingresso na moradia, as visitas domiciliares ocorrem de duas a trés vezes por semana,
frequéncia que, posteriormente, passa a ser semanal ou quinzenal, conforme o grau de
autonomia e as demandas apresentadas por cada participante.

Desde sua implementacdo, em 2019, o projeto Moradia Primeiro em Curitiba tem
se mantido estavel, embora siga sendo integralmente financiado por meio de recursos da
iniciativa privada. Ndo obstante, os diretores da iniciativa seguem engajados em agdes de
ativismo politico junto a Camara Municipal de Curitiba, a Assembleia Legislativa do Estado do
Parana e ao terceiro setor local, com vistas a institucionalizacdo do programa e a obtencdo de
financiamento puablico que possibilite sua ampliacdo, conforme se aduz da rede social principal
do projeto, qual seja o perfil “Moradia Primeiro Curitiba”*'® na plataforma Instagram.

Projeto semelhante foi desenvolvido na cidade de Porto Alegre, capital do Estado
do Rio Grande do Sul, onde, também no ano de 2018, foram iniciadas politicas de habitacdo

permanente voltadas a populacdo em situacao de rua, fundamentadas na premissa da concessao
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incondicional de moradia'?®®. A iniciativa porto-alegrense, entretanto, diferentemente da
curitibana, contou desde o inicio com financiamento publico, viabilizado por meio de repasses
federais a Prefeitura Municipal, mediante o Convénio n° 854075/2017'2!, originalmente
firmado com o Ministério da Justica e, atualmente, vinculado ao Projeto Mais Dignidade, sob
responsabilidade do Ministério da Cidadania.

Por receber um maior aporte financeiro — de acordo com Tavares'??, o projeto ja
auferiu, aproximadamente, um milh&o de reais —, o Programa Moradia Primeiro em Porto
Alegre dispde de capacidade de atendimento significativamente superior aquela observada na
experiéncia curitibana. Conforme dados disponiveis no Portal da Transparéncial?® da capital
galcha, até marco de 2021, a iniciativa ja havia contemplado 112 pessoas em situacao de rua.

A principal modalidade adotada pelo programa em Porto Alegre ¢ denominada
"Aluguel Solidario”, por meio da qual se realiza o repasse mensal de um valor equivalente ao
de umaluguel popular, fixado em R$ 800,00, diretamente a conta do proprietario do imovel. A
formalizagcdo se da por meio de contrato firmado entre o beneficiario e o locador, e 0s
proprietarios interessados cadastram voluntariamente seus imoveis, sendo submetidos a
critérios como a disponibilidade de dgua encanada, energia elétrica, um comodo privativo para
0 morador e a regularizacéo juridica do imovel.

A localizacdo do bem também ¢é avaliada, exigindo-se que esteja afastado de zonas
marcadas pelo trafico ou consumo de drogas e, preferencialmente, proximo a regido de
convivéncia anterior da pessoa em situacdo de rua, com o intuito de preservar vinculos sociais
e comunitarios, bem como garantir seguranca, estabilidade e permanéncia no novo lar do

beneficiario. A Prefeitura Municipal, por sua vez, atua como fiadora da locagéo.
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Antes de ingressar efetivamente no Moradia Primeiro em Porto Alegre, o individuo
em situacdo de rua deve formalizar sua adesdo ao programa mediante a assinatura de um
instrumento denominado Plano de Cuidados Comuns. Nesse documento, o beneficiario se
compromete a zelar pelo imovel, observar eventuais normas de convivéncia estabelecidas e
manter acompanhamento continuo por meio da rede de atencdo psicossocial, especialmente em
unidades do CAPS.

Além disso, o programa integra a garantia da moradia ao acompanhamento
sistematico realizado por equipes de servidores municipais das areas de assisténcia social e
salde. Tais profissionais realizam visitas quinzenais aos beneficiarios, com foco na construcao
de um plano de apoio individualizado que favoreca a autonomia, a reintegracdo social e o
fortalecimento da autodeterminacdo. Ainda, busca-se ampliar 0 acesso a servigos publicos
essenciais, como saude e assisténcia social, bem como facilitar a inser¢cdo em oportunidades de
qualificagdo profissional, geragé&o de renda e acesso ao mercado de trabalho. Abaixo, acosta-se
o relatorio que deve ser preenchido quinzenalmente pelos profissionais responsaveis por

acompanhar o beneficiario.

Figura 1 — Relatério de acompanhamento quinzenal do beneficiario do Programa Moradia
Primeiro em Porto Alegre/RS.

ACOMPANHAMENTO QUINZENAL DO MORADIA PRIMEIRO - Versdo Final (30 de Abril de 2019)

A. Acompanhamento do autocuidade, do cuidado da moradia, relagbes interpessoais e integracio comunitaria (FASC & SMS)
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Fonte: Katz (2019, p. 19).

Ja o publico-alvo dessa politica sdo jovens e adultos, de 18 a 59 anos, que se

encontrem em situacdo de extrema vulnerabilidade pessoal e social, inclusive com historico de
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dependéncia de substancias psicoativas'?*. Tais individuos sdo identificados e selecionados
pelas equipes intersetoriais de saude e assisténcia social do municipio de Porto Alegre,
responsaveis pela realizacdo dos servicos de abordagem e atendimento diretamente nos espacos
publicos da cidade.

A andlise das experiéncias de Curitiba e Porto Alegre evidencia que, mesmo em
contextos distintos de financiamento e estrutura, o Programa Moradia Primeiro tem sido capaz
de produzir impactos concretos na vida de pessoas historicamente excluidas do acesso a direitos
basicos. Mais do que uma inovacgdo administrativa, trata-se de um marco de reconhecimento da
moradia como direito fundamental e condicio primeira para o exercicio de outros tantos. E
justamente a partir da compreensdo de que o lar pode florescer como espaco de dignidade e
cidadania que se propde, a seguir, uma reflexdo juridica sobre os efeitos do programa na

efetivacdo do minimo existencial para a populacdo em situacao de rua.

4.3.1 Quando o teto floresce o direito: impactos do Programa Moradia Primeiro na

efetivacdo do minimo existencial aos beneficiarios

Parte-se, agora, para a analise dos efeitos juridicos concretos do Programa Moradia
Primeiro, especialmente a luz da garantia do minimo existencial enquanto desdobramento.
Busca-se examinar de que forma a concesséo incondicional de moradia, tal como implementada
nas experiéncias de Curitiba e Porto Alegre, contribui para a superacdo da situacao de rua e
promove avancos significativos na saude fisica e psiquica dos beneficiarios no Brasil.

No caso do projeto implementado em Curitiba, pioneiro no cenario nacional,
observa-se uma escassez de dados quantitativos oficiais e sistematizados, o que se deve, em
grande parte, ao fato de a iniciativa ter sido integralmente financiada por recursos da iniciativa
privada. Todavia, apesar da limitada divulgacdo institucional de resultados, informac6es
veiculadas nas redes sociais do perfil oficial do projeto afirmam que todas as familias

atualmente contempladas continuam inseridas nas unidades habitacionais disponibilizadas, o
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que revela uma taxa de permanéncia de 100%*% e, por consequéncia, um indice absoluto de
superacéo da situacdo de rua entre os participantes.

Além disso, dados do Governo Federal'?® indicam melhorias significativas na
qualidade de vida dos beneficiarios. Pesquisas académicas sobre a experiéncia curitibana
apontam, ainda, que os participantes relataram sentimentos de pertencimento, estabilidade
emocional e retomada de perspectiva de futuro — elementos que se expressam na busca por
educacdo formal e insercdo no mercado de trabalho. Tais constatacbes demonstram que a
moradia opera, nesse contexto, como um elemento estruturante da reorganizacdo da vida
cotidiana, permitindo que os individuos saiam do estado de mera sobrevivéncia e passem a
projetar o futuro com autonomia.

Os resultados observados, ainda que informais ou qualitativos, corroboram as
estatisticas internacionais amplamente documentadas em experiéncias consolidadas do
Housing First, que indicam a alta eficAcia do modelo na reversdo da situacdo de rua e na
reconstrucdo da dignidade de seus beneficiarios?’.

O projeto em Porto Alegre, por sua vez, embora ligeiramente mais recente,
apresenta indicadores relevantes que reforcam a efetividade da politica Moradia Primeiro na
promoc¢do do minimo existencial. Dados do relatorio da Fundacdo de Assisténcia Social e
Cidadania (FASC)!?® apontam que, até outubro de 2019, o programa havia garantido 10.801
dias de moradia estavel aos 70 beneficiarios atendidos até entdo, o que representa ndo apenas a
superacdo prolongada da situacdo de rua, mas também a reducdo de episodios de crise que,
anteriormente, demandavam internacfes clinicas e psiquiatricas frequentes. A estabilidade
residencial alcancada se reflete, ainda, na taxa de permanéncia aproximada de 85% entre 0s
participantes.

Observa-se também impacto relevante na area da salde mental e do uso de

substéncias psicoativas*?®: 19% dos beneficiarios em Porto Alegre relataram cessagéo total do
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uso, enquanto 26% passaram a usar de forma ndo problematica. Por outro lado, 29% estavam
em tratamento ativo e apenas 3% permaneciam sem acompanhamento terapéutico, o que
evidencia uma relevante evolugdo no enfrentamento das dependéncias e no fortalecimento da
rede de cuidado. Outro dado relevante diz respeito a insercdo social e produtiva dos
beneficiarios, uma vez que, embora ndo existam levantamentos quantitativos sistematizados
sobre emprego ou renda, foram registrados casos de participantes que conseguiram retornar ao
mercado de trabalho apds a conquista de moradia estavel.

Repise-se que os resultados alcancados pelas experiéncias de Curitiba e Porto
Alegre vém influenciando outras cidades brasileiras, que passaram a estudar e desenvolver
iniciativas inspiradas na metodologia Moradia Primeiro. Em Recife®®°, por exemplo, a
implementacdo de um projeto-piloto, articulado com o Comité Intersetorial da Prefeitura e com
0 apoio da Defensoria Publica da Unido, demonstrou resultados promissores, com expressiva
reducdo no consumo de substancias psicoativas e diminuigdo das internagdes por agravos
relacionados a saude mental.

No Rio de Janeiro™?, o modelo passou a ser considerado como referéncia para a
reformulacéo das politicas de acolhimento da populagdo em situacdo de rua, conforme diretrizes
estabelecidas no Guia Brasileiro de Moradia Primeiro®2, J4 em Ponta Grossa'®3, municipio do
interior do Parand, houve a elaboracdo de um anteprojeto habitacional voltado a populagdo em
situacdo de rua, inspirado nos principios do Housing First, com previsdo de unidades coletivas
e oficinas socioeducativas.

Vé-se, assim, que a implementacdo da politica Moradia Primeiro representa mais
do que o simples provimento habitacional: configura-se como a abertura de uma porta concreta
para a reconstrucdo do minimo existencial em sua dimensdo substancial. Ao assegurar, de forma

incondicional, o direito a moradia, compreendido como direito-meio, 0s projetos supracitados
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permitiram que os beneficiarios pudessem, a partir dessa base material, acessar outros direitos
fundamentais, como saude, trabalho, educacao e convivéncia social. A alta taxa de permanéncia
nas habitacdes, os indicadores de melhora da satde mental, a retomada de vinculos sociais e 0s
relatos de insercdo produtiva demonstram que a garantia da moradia precede e viabiliza a
efetivacdo de uma existéncia digna.

A partir dessa base estavel, observa-se o fortalecimento daquilo que a teoria da
seguranga ontoldgica identifica como condicdo fundamental para o florescimento da vida em
sociedade, qual seja a previsibilidade do cotidiano, a estabilidade emocional e a possibilidade
de construir narrativas coerentes sobre o futuro. Nesse sentido, 0 acesso & moradia ndo apenas
resgata um direito constitucional negligenciado historicamente a populacdo em situacao de rua,
mas também reacende nos individuos o senso de pertencimento e a capacidade de gerir
autonomamente seus projetos de vida, elementos que integram, de maneira indissociavel, a
nogao de minimo existencial.

Trata-se, portanto, da eficacia pratica de uma ruptura com a légica tradicional do
modelo etapista. Ao inverter a ordem dos fatores, 0 Moradia Primeiro reafirma o principio da
dignidade da pessoa humana como nucleo irradiador dos direitos sociais e se concretiza,
nacionalmente, como uma alternativa que resgata e acolhe aqueles historicamente excluidos,

oferecendo-lhes a oportunidade real de reconstruir suas vidas com dignidade.



55

5 CONCLUSAO

A presente pesquisa teve como ponto de partida a inquietacdo diante da
permanéncia e do agravamento de um fendmeno social historicamente marginalizado: a
situacdo de rua no Brasil. Ao longo das ultimas décadas, observou-se a consolidagdo de uma
verdadeira crise habitacional crénica, cuja face mais draméatica manifesta-se nas calgadas,
pracas e viadutos das grandes cidades brasileiras, refletindo a insuficiéncia das politicas
publicas em responder as necessidades bésicas de uma parcela vulnerabilizada da populacéo.

Foi com esse pano de fundo que o trabalho se propds a analisar os efeitos juridicos
do Programa Moradia Primeiro, a luz da centralidade do direito & moradia na arquitetura
normativa do Estado Democratico de Direito. A problematica que orientou a pesquisa, qual seja
a eficacia do acesso imediato a moradia permanente, desvinculado de condicionalidades, e sua
repercussao juridica na efetivacdo do minimo existencial a populacdo em situacdo de rua,
revelou-se especialmente relevante em um cenario marcado por politicas publicas episddicas,
fragmentadas e pautadas em logicas de controle social, que historicamente reproduziram
padrdes higienistas e meritocraticos.

Adotando uma abordagem qualitativa, com fundamentacéo tedrico-documental e
analise empirica de experiéncias concretas em cidades como Curitiba e Porto Alegre, o estudo
buscou examinar, de forma critica, em que medida o Programa Moradia Primeiro rompe como
modelo tradicional de politicas habitacionais brasileiro, estruturado em etapas e exigéncias

prévias, e inaugura um novo paradigma juridico-politico, que reconhece a moradia ndo como
prémio, mas como ponto de partida para a reconstrucdo da vida e o florescimento da cidadania.

A andlise desenvolvida permitiu concluir que o Programa Moradia Primeiro, ao
inspirar-se no modelo internacional Housing First, apresenta um potencial transformador nao
apenas nos resultados mensuraveis, como a alta taxa de permanéncia dos beneficiarios nas
moradias, a reducdo expressiva de internac@es hospitalares e o declinio do uso problematico de
substancias psicoativas, mas, sobretudo, por representar uma inflexdo tedrica e pratica no modo
como o Estado reconhece e opera o direito a moradia. N&o se trata apenas de assegurar abrigo
fisico, mas de promover seguranca ontoldgica, conforme formulado por Anthony Giddens,
permitindo que os sujeitos em situacdo de rua transcendam a légica da sobrevivéncia imediata
e possam reconstruir vinculos, identidades e projetos de vida por meio da estabilidade.

A moradia, nesse contexto, revela-se um direito-meio, nos termos de Fabio Konder
Comparato, por meio do qual se torna viavel o exercicio de outros pressupostos fundamentais,

como saude, alimentacéo, educacdo, trabalho e convivéncia comunitéria. A partir da analise dos
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relatos de beneficiarios e dos dados empiricos disponiveis, torna-se evidente que 0 acesso a
habitacdo estavel proporciona o reencontro do individuo com sua propria subjetividade e
potencializa sua capacidade de agéncia e insercdo social. O que se opera, portanto, € mais do
que a oferta de um imdvel: é a restituicdo simbdlica e concreta do pertencimento social,
condi¢cdo sem a qual a dignidade humana néo se efetiva sendo de forma retorica.

Do ponto de vista juridico, a ado¢do do Programa tensiona categorias consolidadas
do ordenamento, como a clausula da reserva do possivel, que historicamente tem sido invocada
para justificar omissdes estatais frente a efetivacdo dos direitos sociais. A analise
jurisprudencial demonstrou, no entanto, que a aplicacdo dessa clausula deve ceder quando em
conflito com o nucleo duro da dignidade humana. Nesse sentido, o Supremo Tribunal Federal,
em decisOes paradigmaticas, tem reconhecido que a escassez or¢amentaria ndo pode ser
argumento absoluto quando colocada em contraposicdo a protecdo do minimo existencial,
especialmente em situacdes de extrema vulnerabilidade.

Ainda assim, permanece o desafio de ampliar a escala do Programa Moradia
Primeiro, enfrentando entraves or¢amentarios, resisténcias institucionais e a descontinuidade
das politicas publicas em razéo de mudancas de gestdo. Tal expansdo requer, além de vontade
politica, uma reconfiguracdo ética e normativa do papel do Estado, uma vez que € preciso
reconhecer que as politicas habitacionais ndo devem servir ao mercado, mas as pessoas,
especialmente aquelas historicamente alijadas do pacto civilizatério.

O estudo realizado também destaca a importancia de consolidar politicas pablicas
baseadas em evidéncias, com articulacdo intersetorial e participacdo ativa dos sujeitos
beneficiarios. A superacdo da situacdo de rua ndo se fara por meio de acdes pontuais, mas
mediante a constru¢do de um sistema de protecdo social robusto, continuo e comprometido com
os fundamentos constitucionais da dignidade, da igualdade e da cidadania.

Portanto, ao final desta pesquisa, reafirma-se que a moradia ndo € um bem de luxo
nem uma meta futura, mas uma condicéo indispensavel para que qualquer ser humano possa
simplesmente existir em sua plenitude. O Programa Moradia Primeiro representa um passo
promissor, ainda que incipiente, na direcdo de um Estado que reconhece o direito a cidade e a
vida digna como prerrogativas inalienaveis de todos, inclusive (e sobretudo) daqueles que, por
muito tempo, foram tratados como invisiveis.

Diante disso, torna-se imperioso repensar as bases juridicas, politicas e morais que
sustentam o atual modelo de gestéo da pobreza no Brasil. Uma sociedade que naturaliza corpos
deitados nas calgadas e vidas reduzidas & mendic&ncia é uma sociedade que ainda ndo realizou

0S compromissos constitucionais que assumiu consigo mesma. Que este trabalho, portanto,



57

contribua para fomentar o debate, iluminar caminhos possiveis e reforgar o imperativo ético de

que nenhum direito pode florescer onde falta um teto.
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