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RESUMO

A presente pesquisa qualitativa trata da constru¢éo dos itinerarios da Cidadania da
Populacdo em Situacdo de Rua no Brasil, no periodo de 2009, ano da publicacdo da
Politica Nacional para a Populacdo em Situacdo de Rua (PNPSR) até 2018. O objetivo
é verificar se a PNPSR contribuiu para a garantia dos direitos humanos e da cidadania
dessa populacdo num contexto de violacdo sistémico dos seus direitos. A analise
desse contexto foi feito por meio analises documentais, dissertacdes e teses sobre 0
tema; bibliografia sobre a construcédo da cidadania; dados contidos em sistemas de
monitoramento de politicas publicas do Governo Federal; entrevistas semiestruturas
com gestores publicos federais, com entidade que atua junto a populagédo em situacdo
de rua e com representante do Movimento Nacional da Populacdo de rua e também
pessoas ainda em situacao de rua, para entender de que forma se da a construcéo
da politica publica como resposta ou ndo a garantia dos direitos humanos, sob
diferentes pontos de vista. Os resultados indicam avangos importantes nos processos
de ampliacdo de espacos de participacdo social, no niumero de legislacdes que
incluiram a populagcédo em situacéo de rua; na criagdo de servigos que respondem as
especificidades dessa populacdo; a presenca de dados abertos para a consulta da
sociedade sobre as principais politicas. Ao mesmo tempo, demonstram a necessidade
de atuacdo no combate ao preconceito e estigmatizacdo desse publico e na
construcdo de novo modelo que tenha o acesso a moradia como direito humano e
promotor de acesso aos outros direitos de forma a garantir a universalidade, a
indivisibilidade, a interdependéncia e a inter-relacdo dos direitos humanos para a

garantia do exercicio pleno da cidadania da populacédo em situacdo de rua.

Palavras-chave: Populacdo em Situacdo de Rua, Politicas Publicas, Cidadania,
Direitos Humanos, Democracia, Moradia, Agenda Governamental.



ABSTRACT

The present qualitative research deals with the construction of the Citizenship
itineraries of the Homeless Population in Brazil, from 2009, the year of publication of
the National Policy for Homeless Population (PNPSR) until 2018. The objective is to
verify if the PNPSR contributed to the guarantee of human rights and citizenship of this
population in a context of systemic violation of their rights. The analysis of this context
was based on documental analyses, dissertations and thesis on the subject;
bibliography on the construction of citizenship; data contained in public policies
monitoring systems of Brazilian Federal Government; semi-structured interviews with
federal public managers, with entity that works homeless people with representative of
the Homelessness Nacional Movement ( MNPR), and also homeless people, to
understand how the construction of public policy has given answer or not the guarantee
of human rights, under different points of view. The results indicate important advances
in the processes of expansion of spaces for social participation, in the legislations that
included homeless people; in creation of public policies that responded to the needs
of this population; the presence of open data for society consultation of the main
policies. They also demonstrate the necessity of action in fighting prejudice and
stigmatization of this public and the construction of a new model that has the access
to housing as a human right and promoter of access to the other rights, in order to
guarantee universality, indivisibility, interdependence and interrelation of the human

rights for the guarantee of homelessness citizenship full exercise.

Keywords: Homeless Population, Public Policies, Citizenship, Human Rights,

Democracy, Housing, Government Agenda.



Ha tantos anos ja faminta —
Enfim, minha hora de jantar!
Trémula me acerquei da mesa
E o vinho raro fui provar

Era tal qual mesas que eu via
Quando, voltando ao lar, com fome,
Pelas vidragas contemplava
Banquete que pobre ndo come.
N&o conhecia o farto pédo

Migalha outra era a da mesa

Que, para mim e para 0s passaros
Oferecia a natureza.

Tanta fartura me feriu,

Senti-me mal, desajeitada

Como uma baga da montanha
Para a estrada transplantada.
Fora-se a fome: ela era um jeito
De gente do lado de fora,
Espreitando pela janela,

Entra-se — e 0 apetite vai embora.

(DICKINSON, 1984)
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INTRODUCAO

Se uma pessoa em situacdo de rua procura um posto de salude ou uma
UPA, néo consegue atendimento porque ndo tem endereco; se busca uma escola,
ndo consegue matricula pois ndo tem endereco; se procura emprego, pedem um
endereco de referéncia e por néo ter, perde a vaga e mesmo quando apresenta o
endereco do equipamento da assisténcia social no qual € atendido, perde a vaga. Ora,
ela esta em situacdo de rua porgue ndo tem uma moradia. Se ela ndo pode acessar
direitos que estdo no Decreto 7.053 e na Constituicdo porque nédo tem um endereco,
entdo deem uma casa para ela.

Esse dialogo nao foi gravado. No entanto, trago-o como sintese do diadlogo
mantido com representantes da sociedade civil em reunido realizada em 2016 com a
entdo Coordenacédo-Geral dos Direitos da Populacdo em Situacdo de Rua,
representantes do Movimento Nacional da Populacdo de Rua (MNPR), de
representante do Forum Estadual do Povo da Rua de S&do Paulo e da Pastoral
Nacional do Povo da Rua, na Secretaria Nacional de Cidadania do Ministério dos
Direitos Humanos.

Apbs sete anos da publicacdo do Decreto 7.053/2009, estdvamos ali
ouvindo os relatos sobre problemas de acesso da populacdo em situacao de rua a
direitos garantidos no referido decreto, em funcdo da exigéncia de comprovante de
residéncia ou endereco de referéncia. Nesse contexto, nos parece logica a
observacéo feita pela representante da Pastoral do Povo da Rua, “Ora, se ela estd em
situacao de rua é porque nao tem moradia”. Légica e contraditéria.

A inquietacao produzida pelo questionamento sobre um Estado que produz
limites legais e institucionais de uma populacéo especifica a seus direitos me motivou
a ingressar no Programa de Pds-Graduagdo em Direitos Humanos e Cidadania da
UnB (PPGDH/UnB) tentando encontrar elementos para uma possivel resposta.

O meu interesse por saber sobre 0s processos que envolvem a criagao
das politicas publicas no governo federal e como se constréi a relagdo do Estado com
a sociedade civil, remete a 2008 quando tomei contato com o Brasil da pobreza
profunda ao atuar em ac¢des para implementacdo de politicas publicas voltadas para
os Catadores de Materiais Reciclaveis, primeiro no Ministério do Desenvolvimento

Social e Combate a Fome e na Presidéncia da Republica, a partir de novembro de
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2012 de onde sai no final de 2015, para tomar posse na Coordenacao-Geral dos
Direitos da Populacdo em Situacdo de Rua do Ministério dos Direitos Humanos.

Reconheco o privilégio que foi atuar naquele momento na gestao publica e
poder viajar por quase todo o territério nacional conhecendo os lixdes das grandes
capitais e de municipios de médio e pequeno portes. Essa experiéncia me deu a
oportunidade de travar contato com as gestdes publicas estaduais e municipais e com
as pessoas que fazem da catacdo de materiais reciclaveis a sua forma de
sobrevivéncia, seja nos lixdes, seja nas ruas das cidades, seja nas cooperativas e
associacoes.

Foi acompanhando e atuando nesse campo da politica de residuos sélidos
gue tive a oportunidade de travar os primeiros contatos com a populacao em situacéo
de rua que utiliza a catacdo de materiais reciclaveis para sobreviver diariamente. Ali
pude observar o nivel extremo de pobreza, estigmatizacdo e exclusdo social
vivenciadas pelas pessoas em situacdo de rua e tive o primeiro contato com liderancas
do MNPR e sua luta pela dignidade humana.

Em 2016 ingressei na sexta turma do PPGDH da Universidade de Brasilia
(UnB), a principio, buscando respostas para 0s questionamentos ja mencionados
envolvendo a negacédo de acesso a direitos basicos da populacdo em situacéo de rua
em funcéo da exigéncia burocratica de apresentacdo de comprovante de residéncia e
sugerindo como objeto da minha pesquisa, o estudo dos modelos de politicas publicas
de acesso da populacdo em situacao de rua a moradia.

Apos importantes observacgdes feitas pela banca de qualificacdo, acatei a
sugestdo de ampliacdo do escopo da pesquisa em funcdo da necessidade de
entender ndo somente a falta de acesso a moradia, mas um contexto macro de
construcdo da Politica Nacional para a Populacdo em Situacédo de Rua (PNPSR), e a
auséncia de varios outros direitos, uma vez que o fenébmeno da situacao de rua diz
respeito a violagéo sistémica de direitos.

A partir de entdo a pesquisa passa a observar o conjunto de politicas
publicas criadas pelo governo federal em resposta ao que preconiza a PNPSR do
ponto de vista de garantia dos direitos humanos e da dignidade destas pessoas para
gue exercam efetivamente a sua Cidadania. Dessa reflexdo cheguei ao tema desta
dissertacdo: A Politica Nacional para a Populacdo em Situacdo de Rua e os Direitos
Humanos (2009-2018) — Itinerarios da Cidadania.
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Em funcéo da natureza complexa do tema e dos conceitos nele contidos, 0
titulo da pesquisa aponta para a necessidade de lancar méo da transversalidade de
diferentes campos de conhecimento na construcado da Cidadania para este publico,
inseridos na linha pesquisa 3 (trés): Direitos Humanos, Histéria, Memaria, Politicas
Publicas e Cidadania. Sem a pretensdo de encontrar respostas definitivas, esta
pesquisa constréi-se na fronteira “borrada” de diferentes areas de conhecimento que
se constituem na principal grelha analitica' sobre a qual se assentara a investigagao.

A pesquisa leva em consideracdo que pesar das garantias de acesso a
direitos individuais presentes na Constituicdo Federal de 1988, nos tratados
internacionais de Direitos Humanos dos quais o Brasil é signatario e da existéncia de
uma politica nacional especifica, a realidade vivenciada pela populacdo em situacéo
de rua é de violéncias e viola¢des cotidianas produzidas ora por individuos, ora pela
estrutura estatal.

E nesse contexto de contradi¢bes e tensbes que esta pesquisa pretende
identificar os itinerarios possiveis percorridos pela sociedade civil e pelo Estado na
elaboracdo do Decreto 7.053 de 23 de dezembro de 2009 que ajudaram a instituir a
Politica Nacional para a Populacédo em Situacdo de Rua (PNPSR) e as varias politicas
publicas estruturadas desde entéo.

Ao levantar todos estes elementos, pretendo identificar aqueles que mais
se destacarem no contexto desse periodo e se eles podem ajudar a responder a
pergunta que essa pesquisa adota a partir do balanco das politicas publicas federais
desenvolvidas no periodo 2009-2018: o Decreto 7.053 contribuiu para a garantia dos
direitos humanos da Populacdo em Situacdo de Rua e para a construcdo de sua
Cidadania?

Assim, 0 objetivo geral desta pesquisa € identificar e descrever as politicas
publicas desenvolvidas pelo governo federal para a Populacdo em Situacdo de Rua
no periodo de 2009 a 2018 como resultado do dialogo da sociedade civil com o Estado
e suas contribuicbes para a garantia dos direitos humanos e da sua cidadania dessa
populacao.

Os objetivos especificos da pesquisa sdo 1) identificar os aspectos
historicos que demonstram os caminhos percorridos pelo Estado e pela sociedade

civil na construgéo dos direitos humanos e da cidadania nos contextos europeu e

1 Termo retirado do livro O Direito dos Oprimidos (2014), de Boaventura de Sousa Santos, p.92.
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brasileiro; 2) descrever as condi¢des sociais, politicas e histéricas que envolveram
diversos atores dentro e fora do governo na construcédo de condi¢cdes que permitiram
0 reconhecimento do tema da populagdo em situagéo de rua como problema a ser
tratado pela gestao publica e inserida na agenda governamental de direitos humanos;
e 3) realizar um balanco das politicas publicas mais bem estruturadas no periodo de
2009 a 2018 e verificar seus avancos, limites e impactos nos processos de garantia
de acesso a direitos.

Em funcdo da complexidade do tema e dos diferentes campos de
conhecimentos explorados ao longo da pesquisa, utilizei o formato de pesquisa
gualitativa com o objetivo de compreender os processos historicos, sociais e politicos
gue permitiram a insercao da populacdo em situagcao de rua na agenda governamental
efetivada por meio do Decreto 7.053/2009 e seus desdobramentos utilizando
elementos formais para a modelagem tedrica e critica e elementos mais fluidos como
descricOes, poemas e imagens de forma que a pesquisa seja, ela mesma, um produto
de carater mais holistico.

Como elementos formais utilizei a literatura referente ao tema da
cidadania, direitos humanos e democracia para a constru¢cdo de dialogos teoricos,
utilizei analise documental tanto de legislacdes voltadas para este publico, quanto a
leitura de dissertacdes e teses disponiveis; pesquisas e relatérios do governo federal
gue pudessem ajudar no resgate da memoria de surgimento da PNPSR e também o
levantando de dados, séries historicas e outras informacdes contidos em sistemas de
monitoramento de politicas publicas, abertos para consulta publica que me
permitissem conhecer a anatomia e morfologia da politica nacional brasileira voltada
para este publico.

Como forma mais fluida de aproximacao e investigacado das realidades,
porém, ndo menos importante para a estruturacdo esta pesquisa de natureza
gualitativa, utilizei descricfes e realizei entrevistas semiestruturadas com cinco atores
gue atuam em diferentes espacos de discusséo e elaboracao das politica publicas
para a populacdo em situacéo de rua: um servidor que atua na coordenacéo nacional
da PNPSR e do seu comité, o CIAMP-Rua, ligado ao Ministério da Mulher, da Familia
e dos Direitos Humanos; uma servidora do Ministério da Salde que atua na
coordenacdo nacional do Consultorio na Rua; uma servidora do Ministério da

Cidadania que atua na coordenacdo dos Centros Pops; um representante do MNPR
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e ainda com uma representante da Pastoral Nacional do Povo da Rua, entidade que
atua junto a esta populacédo. Todas estas vozes ajudam na construcéo de perspectivas
e relacdes que envolvem os diferentes atores participes dos processos de construcao
e implementacao destas politicas e ainda, revelam que o mundo social ndo é um dado
natural: ele é ativamente construido por pessoas em suas vidas cotidianas, mas nao
sob condicdes que elas mesma estabelecem (BAUER, 2017),

Além das entrevistas, senti a necessidade de trazer para a pesquisa, as
vozes de pessoas que estao vivenciando a situagao de rua. Suas percepgdes sobre
as politicas publicas, as motivacles e trajetéria de vida que levaram a vivenciar a
situacao de rua e sobre como vivem a realidade da rua em relacdo a necessidades
basicas como banho, alimentacdo, sono, seguranca, necessidades fisiol6gicas, as
violéncias sofridas por homens e mulheres. Para isso utilizei o material em formato de
video, disponivel no site do projeto Observa Pop Rua?, por considerar importantissima
iniciativa que nos presenteia com material precioso de depoimentos que ajuda a
conhecer mais profundamente questdes trazidas diretamente pelo publico alvo das
politicas publicas. Mais detalhes sobre entrevistas estdo disponiveis nos apéndices A
e B, no final da pesquisa.

Utilizei também imagens (pinturas e fotografias), poemas e trechos de
letras de musica ao longo do trabalho, por entendé-los como elementos que se somam
aos demais elementos formais na producdo de um Corpus?® narrativo, no sentido que
nos apresentam Bauer e Gaskell, em Pesquisa Qualitativa com Texto, Imagem e Som
— Um manual préatico. Seja na fotografia produzida por Lee Jeffries mostrando um
homem que olha frontalmente o seu observador. Ele estd em primeiro plano e solicita
ao seu observador que o olhe pois nada mais ha na foto para ser visto a ndo ser sua
expressao, seu olhar; ou na foto ganhadora do Prémio Pulitzer em 1986, feita por Tom

2 Segundo o Coordenador do projeto, Pedro Jabur, o OBSERVA POP RUA, surge a partir de convénio
do Ministério da Saude com o Nucleo de Saude Publica da Universidade de Brasilia (UnB) e tem “como
principal ferramenta de trabalho, a producdo de material audiovisual com a populagéo em situacdo de
rua, com profissionais da area de saude, da area de assisténcia social “. Segundo Pedro a proposta
ndo é dar voz, mas, amplificar vozes. Logo, quando o material (video) é produzido torna-se possivel
gue seja visto por varias pessoas abrindo a possibilidade de construcdo de uma rede afetiva com
aspectos ali apresentados.

3 Segundo Bower e Gaskell a palavra corpus (latim; plural corpora) significa simplesmente corpo.
Primeiramente pode ser definida como uma colegéo de textos. No entanto os autores citam um conceito
mais recente cunhado por Roland Barthes, e cujo sentido é utilizado por eles, “é uma colec¢édo finita de
materiais, determinada de antemao pelo analista, com (inevitavel) arbitrariedade , e com o qual ele ira
trabalhar” (Barthes, 1967:67 apud Bauer e Gaskell, 2008: 44)
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Gralish. Nesta fotografia o plano € aberto e o cenario é a cidade. Em primeiro plano e
focado contra um fundo com imagens desfocadas estd um homem cuja posicdo na
imagem corresponde a uma moldura dentro de outra moldura, uma segunda moldura
formada pelo quadrado da caixa que Ihe serve de casa naquele momento; ou ainda
as pinturas de Thomas Gainsborough (1727-1788) e Jacques-Louis David (1748-
1825) tem sua razdo de estarem na pesquisa pelo fato de os artistas serem
contemporaneos dos fatos que descrevem em suas pinturas e suas biografias
mostram seus envolvimentos nos fatos ocorridos.

Como parte do processo de investigacdo sobre fontes para a pesquisa,
realizei busca de teses e dissertacfes sobre os temas de interesse e mais
especificamente sobre a PNPSR na plataforma de Teses e Dissertacoes da CAPES;
na plataforma Sientific Eletronic Library Online (SciELO) e ainda no Portal de
Periddicos da CAPES.

As buscas foram feitas em junho de 2019 pelas palavras-chave ‘politica
nacional para a populagcédo em situagao de rua e direitos humanos’ e ‘politica nacional
para a populacédo em situacdo de rua’ e ainda ‘decreto 7.053/2009’. Os resultados
indicam que ndo ha registros, nas trés plataformas, de teses e dissertacfes que tratem
especificamente da estrutura da Politica Nacional para a Populacdo em Situacdo de
Rua. Quando o termo é citado, diz respeito a sua implementacdo numa determinada
cidade, a algum servico ou servicos especificos e ainda, a publicos em situacao de
rua como criancas e adolescentes, mulheres, populagéo negra, LGBTI e outros.

Assim, vejo como relevante o estudo desse tema em funcédo da escassez
de pesquisas especificas sobre a PNPSR e sua relacdo com os direitos humanos e a
construcdo de Cidadania para este publico no ambito da gestdo publica federal e
também pela aproximacédo do aniversario de dez anos da publicagéo do Decreto 7.053
como forma de suscitar reflexdes sobre os caminhos possiveis encontrados pela
gestdo publica e pela sociedade civil na definicdo da agenda governamental e na
instituicdo de politicas publicas.

No entanto, destaco que para as necessidades desta pesquisa foram
importantes as leituras das contribuicbes académicas da Professora Maria Lucia
Lopes da Silva (2006), com as questdes ligadas ao impacto produzido pelo capitalismo
na vida da sociedade desde o século XVIII produzindo riqueza e pobreza de forma

voraz e suas relacdes com a populacéo em situacéo de rua e o mundo do trabalho; a
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dissertacdo de Sebastiana da Silva Pontes (2014), sobre a iniciativa do governo de
Sé&o Paulo de implementar o programa Pronatec Pop Rua; a tese de Tomas Henrique
de Azevedo Gomes Melo (2017) sobre a construgao da organizacao da populagdo em
situacdo de rua e o surgimento do MNPR, a luta pelo reconhecimento dessa
populacdo como sujeitos de direito capazes de construir suas préprias reivindicacdes
e ocupando espacos de decisdo politica. E por fim a importantissima contribuicdo das
pesquisas realizadas por Maria Carolina Tiraboschi Ferro (2012), rica em descrigbes
de fatos histéricos que a ajudaram, e a mim também, analisar os processos de
participacao social na definicdo do desenho da PNPSR.

Esta pesquisa encontra-se estruturada em trés capitulos.

No primeiro capitulo trago questfes em torno da construcdo da cidadania
e a relacao entre direitos humanos e politicas publicas. Thomas Marshall, José Murilo
de Carvalho e Geoff Eley contam por meio de grandes narrativas, os caminhos de
construcéo da cidadania e da democracia. Com estas grandes narrativas, dialogam
com os autores como Herrera Flores, Lynn Hunt e Sousa Junior que concordam que
os direitos humanos sdo processos de tensbes sociais pelo reconhecimento da
dignidade humana dos sujeitos de direito e pelo acesso a tratamento igualitaria que
Ihes garanta processos emancipatorios. Essa relacdo implica necessariamente a
constituicdo de campos de tensdo entre direitos positivados e o0s resultados sempre
provisorios de acesso a esses direitos.

No segundo capitulo, além dos aspectos voltados ao entendimento da
relacdo historica sociedade e populacdo em situacdo de rua apresento o quadro
analitico proposto por John Kingdon conhecido como Integracédo de Multiplos Fluxos.
Tal quadro analitico traz a luz as ambiguidades que constituem o processo de tomada
de decisbes sobre as politicas publicas em funcédo da presenca de diferentes grupos
de interesses dentro e fora do governo que atuam para que determinado assunto
venha a compor a agenda do governo e assim, possa constituir uma prioridade que
mereca a elaboracdo de politicas publicas. Além disso, demonstro o processo
historico com a identificacdo e depoimento de atores que participaram do processo
gue levou o tema da populagdo em situagao de rua a compor a agenda dos direitos
humanos do governo federal e findo fazendo referéncia a publicacdo do Decreto 7.053

em dezembro de 2009.
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No terceiro e ultimo capitulo faco a descricado de algumas politicas publicas
possiveis nesse itinerario que vai até o final de 2018, analisadas do ponto de vista da
sua relacdo com os direitos humanos, utilizando também o depoimento de gestores
publicos e representantes da sociedade civil para entdo verificar a permanéncia ou
ruptura de limites produzidos em contexto amplo de negacéo de direitos vivenciado
pela populacdo em situacdo de rua, utilizando o conceito de NO Goérdio para
demonstrar os paradoxos do um Estado que constréi politicas publicas que o publico
alvo ndo consegue acessar. Analiso ainda a estrutura do Decreto 7.053, sua
constituicdo e alteracdes importantes ocorridas recentemente e por fim, a descricédo
da estrutura institucional do CIAMP-Rua e o levantamento de dados sobre a origem,
estrutura, funcionamento e avaliacdes sobre algumas politicas publicas criadas ao
longo do desse itinerario como as politicas de direitos humanos, os centros pop, 0

consultério na rua, a politica de habitacdo e a educacéo.
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Fotografia 1: Homeless

Fonte: Lee Jeffries (2011)
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1. DIREITOS DECLARADOS, DIREITOS NEGADOS

(...) Mas eu prefiro a rua.

A rua no seu sentido usual de “1a fora”.

Em seu oceano que é ter bocas e pés

para exigir e para caminhar.

A rua onde todos se reilnem num sé ninguém coletivo.
Rua do homem como deve ser:

transeunte, republicano, universal.

Onde cada um de nés é um pouco mais dos outros

do que de si mesmo.

Rua da Procisséo, do comicio, do desastre, do enterro.
Rua da Reivindicacdo social, onde mora o acontecimento.
A rua! Uma aula de esperanca ao ar livre.

(RICARDO, Cassiano, 1957, Poema Sala de Espera)

Segundo Joaquin Herrera Flores, “os direitos humanos constituem o principal
desafio para a humanidade nos primérdios do século XXI” (FLORES, 2009, p. 17).
Para os objetivos desse trabalho a afirmacao de Flores serd como um farol que nos
permitira avancar e retroceder no tempo e espaco, agregar conceitos e informacdes
sem deixar de considerar o que vem a ser direitos humanos e alguns termos a eles
relacionados como cidadania e dignidade humana, democracia quando tratamos da
acdo do Estado e seus instrumentos de agdo, as politicas publicas.

Vejamos que no titulo da pesquisa, A Politica Nacional para a Populacdo em
Situacdo de Rua e os Direitos Humanos (2009-2018) — lItinerarios da Cidadania, os
termos ai contidos ndo sao tratados como meras expressoées, pois trazem, cada um
deles, a sua proépria histéria de construcéo ao longo do tempo.

A existéncia de uma politica nacional para a populacdo em situacdo de rua
implica em que houve, em algum momento, um contexto histérico e politico que
possibilitou que o fenbmeno da situagéo de rua fosse reconhecido como um problema
merecedor da atencdo do Estado brasileiro e em funcéo disso, pudesse ser absorvido
pela agenda governamental merecendo assim o interesse e produgédo de respostas

por parte da gestéo publica do Pais.
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Trata-se da politica criada pelo Estado que se apresenta como garantidor dos
direitos fundamentais de uma populacéo historicamente estigmatizada, cujas causas
envolvem, de um lado, aspectos de decisdes e vivéncias pessoais, e do outro, as
consequéncias de um modelo econémico no qual a pobreza é necesséria e
estruturante.

Os principios da Politica Nacional para a Populacdo em Situacdo de Rua,
contidos no Artigo 5°, do Decreto 7.053 de dezembro de 2009, prezam pelos direitos
a lgualdade, a equidade, ao respeito a dignidade da pessoa humana, a valorizacéo e
respeito a vida e a cidadania, ao respeito as condi¢des sociais e diferencas de origem,
raca, idade, nacionalidade, género, orientacdo sexual e religiosa, com atencao
especial as pessoas com deficiéncia (BRASIL, 2009).

E necessario observar que esta populacdo de “‘indesejados”, segundo dados
dos poucos instrumentos* disponiveis que dédo conta da sua presenca, continua
crescendo. Seja, por exemplo, no ultimo levantamento feito no Distrito Federal em
2018, que mostra aumento de 2,5 mil para cerca de 3 mil pessoas em situagéo de rua
em comparacdo a 2017; ou na estimativa realizada pelo IPEA em 2016, que dé& conta
de cerca de 101.854 pessoas em situacao de rua no pais, em 2015; ou seja no niumero
de familias encontradas no Cadastro Unico do Governo Federal para os programas
sociais do ministério da Cidadania, no qual verificamos 120 mil familias cadastradas
em todo o pais até o més de abril de 2019.

Se nao bastassem os dados oficiais, ainda que subnotificados, a presenca cada
vez maior nas ruas das grandes cidades e mais recentemente, das cidades de médio
porte, mostram que esta populacdo ndo mais pode ser considerada invisivel. No
entanto, conforme afirmou a Professora Lucia Lopes da Silva em recente Debate
sobre Pesquisas e Politicas Publicas para a Populacdo em Situacdo de Rua®,
realizado na Universidade de Brasilia, este fenbmeno é profundamente visivel, esta a
olhos nus, e ainda assim € ignorado, e ha uma tendéncia a naturaliza-lo para ndo o
enfrentar.

Quando pensamos na pergunta que norteia a presente pesquisa estamos

dialogando com esse contexto presente, mas também com a historia dos préprios

4 Os instrumentos aqui citados serdo melhor analisados no capitulo 3.
5 O Debate sobre Pesquisas e Politicas Publicas para a Populacdo em Situagéo de Rua, foi realizado
no dia 18 de junho de 2019, coordenado pela Prof. Dra. Maria Licia Lopes da Silva, docente do
Programa de P6s Graduacdo em Politicas Sociais, durante o qual foram apresentados resultados de
varias pesquisas realizadas sobre o tema no ambito do Programa.
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Direitos Humanos que denunciam transformacdes ocorridas no interior da sociedade
ocidental a partir do século XVIII e que trouxeram consigo conceitos como o estado
de direitos, sujeito de direitos, homem livre, cidaddo, cidadania, num contexto
econdmico capitalista e liberal, como consequéncias das revolugdes industrial e
francesa, constituindo desde entéo a existéncia de espacos de tensédo que reverberam
em todas as dimensdes da sociedade até nossos dias.

A afirmacéo de Flores que inicia este capitulo encontra sentido e motivagédo no
atual contexto de tensdes no qual ha a necessidade de contraposi¢cdo critica e
emancipadora dos direitos humanos as propostas do liberalismo politico e econémico,
pois “a globalizacdo da racionalidade capitalista supde a generalizacdo de uma
ideologia baseada no individualismo, competitividade e exploracdo” (FLORES, 2009,
p. 17). Entdo, podemos falar numa racionalidade capitalista?

Outros autores apontam para a existéncia de uma base cientifica no processo
contemporaneo de globalizacdo do capitalismo. Santos, no livro Por Uma Outra
Globalizagao, diz que

Esse respaldo cientifico se faz presente em nossos dias definindo e confirmando essa
nova ‘ordem’, o Globaritarismo, termo que traduz a existéncia de uma ordem
hegeménica e totalitaria, respaldada pela ciéncia e pautada nas justificativas
econdmicas na qual “instalam-se a competitividade, o salve-se-quem-puder, a volta ao
canibalismo, a supressao da solidariedade, acumulando dificuldades para o convivio
social saudavel e para o exercicio da democracia (SANTOS, 2017, p. 54).

Corroborando com essa viséo, Jessé de Souza mostra que o mundo moderno
€ justificado pela existéncia de uma ideologia meritocratica e hegemoénica, que se quer
justa, sem, no entanto, levar em consideracao as diferencas de oportunidades
construidas historicamente e a impossibilidade da Ralé acessar minimamente 0s
pressupostos que poderiam fazé-la mudar a sua histéria e se mover na piramide
social. Assim, no caso brasileiro, o mercado, o Estado, uma ‘ciéncia’ € um senso
comum dominantes, mantem uma logica historica e mais intensa no processo de
modernizagado de “continuagao da reproducdo de uma sociedade que ‘naturaliza’ a
desigualdade e aceita produzir ‘gente’ de um lado e ‘subgente’ do outro” (SOUZA J.
d., 2009, p. 23).

Bauman, em Tempos Liquidos (2007), engrossa o coro dos pensadores
contemporaneos que avaliam as transformacfes ocorridas no mundo globalizado
como portadoras de uma nova ordem e que levantam uma série de desafios inéditos.

Nesse contexto, faz uma analise dessas transformacgdes e considera que
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A exposicdo dos individuos aos caprichos dos mercados de mao de obra e de
mercadorias inspira e promove a divisdo e n&o a unidade. Incentiva as atitudes
competitivas, ao mesmo tempo em que rebaixa a colaboracgéo e o trabalho em equipe
a condicdo de estratagemas temporarios que precisam ser suspensos ou concluidos
no momento em que se esgotam seus beneficios (BAUMAN, 2007, p. 9).

Portanto, buscaremos identificar, ainda que sem muito detalhamento as origens
dessa racionalidade capitalista e suas consequéncias na estrutura das classes
sociais, nas mudancas de comportamento da sociedade, nas lutas sociais pela
garantia da cidadania e que esse estado de coisas fez surgir como contraponto, um
discurso contra hegemonico que animou lutas por direitos, se contrapondo a estrutura
do mercado e produzindo, deste estdo, esse contexto macro de tensdes que se
estende até nossos dias. E a razéo das tensdes esta na impossibilidade de efetivacao
daigualdade de direitos declarados nas constituicées de varios Estados e nos acordos
internacionais de direitos humanos. Mais ainda quando olhamos para o cotidiano
violador e violento vivenciado pelas populacdes mais vulneraveis.

Ao fazer esse resgate historico encontraremos ao final do capitulo um retrato
das diferentes formas de acdo desenvolvidas pelo Estado na estruturacéo de politicas
publicas como instrumentos de promessa de garantia de direitos, a constru¢do do
Estado de Bem-Estar Social e no caso brasileiro, como a participagdo social produziu
ou nao produziu, juntamente com o Estado, a garantia de direitos humanos, sempre
dialogando com a afirmacao de Flores que abre este texto ao colocar a efetivacdo dos
direitos humanos como principal desafio dos nossos dias.

Faremos este percurso apoiados centralmente nas reflexdes dos livros
Cidadania, Classe Social e Status, de Thomas Humphrey Marshall, Cidadania no
Brasil: o dificil caminho, de José Murilo de Carvalho e Forjando a Democracia: a
historia da esquerda na Europa, 1850-2000. Estas obras formam um grande painel
histérico com o qual dialogam o livro A (Re) invencdo dos Direitos Humanos, de
Joaquin Herrera Flores em funcdo dos argumentos acima descritos; do livio A
Invencdo dos Direitos Humanos, da Lynn Hunt ao investigar o estranho surgimento de
nocdes de igualdade de direitos numa sociedade construida sob a naturalizacdo da
escravidao e da subserviéncia, a partir do século do século XVIIl, além de outros
autores que nos ajudardo a entender os processos de construcdo e conquista da
cidadania e o papel do Estado na garantia de direitos, além de bibliografia

complementar.
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1.1 Do homem livre aos processos de exclusao

Olhar para as transformagfes nos campos econdmico, cultural e social que
produziram o homem livre da Europa dos séculos XVIII e XIX nos ajuda a identificar o
surgimento de fendmenos econdmicos que colocaram em marcha, milhdes de
pessoas expulsas de suas terras, de suas casas para os grandes centros urbanos.
Assim como na Europa, no Brasil, encontramos essa cena se repetindo no final do
século XIX e inicio do século XX com as ondas migratorias dos escravos libertos para
as grandes cidades e areas de cultivo de cana de acucar e café.

E atualmente, segundo Saskia Sassen, no espaco do capitalismo globalizado,
€ possivel identificar um movimento continental de paises comprando terras de outros
paises e tomando-as como extensdo de suas proprias terras para o cultivo de
alimentacdo para a sua populacdo. Ao comprar terrar, provocam despejos forcados,
expulsam pessoas de suas terras, de suas comunidades para outros paises, para as
grandes cidades. (SASSEN, 2016)

Reconhecer historicamente essas alteracbes nos faz entender que estamos
tratando de um mesmo sistema, dotado de flexibilidade suficiente para se adequar as
mudancas ocorridas no interior das estruturas sociais, sem no entanto mudar o seu
DNA e se mantendo integro ao longo do tempo.

No espaco da grande cidade do século XIX por exemplo, vivenciava-se tanto a
celebracdo dos avancos tecnoldgicos, consequéncia da revolucéo industrial quanto a
producdo de pobreza de forma sistémica como consequéncia do modelo capitalista.
Ao mesmo tempo vimos o surgimento da Declaracdo dos Direitos do Homem e do
Cidadao (1789), ponto culminante da Revolugéo Francesa reconhecendo a igualdade
entre 0s homens e dos cidaddos no sentido de “ser humano” ao afirmar que os
homens nascem e séo livres e iguais em direitos e as distincdes sociais s6 podem
fundamentar-se na utilidade comum.

Em termos cronoldgicos, estamos falando de um periodo no qual, de fato a
revolugédo industrial exigiu um novo ordenamento da sociedade libertando o individuo
dos grilhdes de um sistema de producgéo no qual estava submetido ao poder do estado
despatico e ligado ao sentido de tradicdo para joga-lo noutro, baseado na forma de
producéo capitalista e mergulhado na vertigem de transformac¢des que se sucediam

com uma brutalidade sem antecedente.
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No contexto de expulsdes produzidos a partir do século XVIII, por meio do
cercamento dos latifundios, trabalhadores agora paupérrimos e forcados a migrar para
os grandes centros urbanos, tiveram que se adaptar a uma vida ndo mais definida
pelas colheitas ou entressafras, mas pelo tempo das fabricas e submetidos ao
processo de exploracdo desumano de trabalho diario em troca de um salario e
novamente tendo que migrar, mas agora para as periferias e em condi¢cdes miseraveis
e amontoados em grandes corticos. Logo, duas vezes perderam direitos: primeiro ao
campo e, em segundo, a cidade, ao centro urbano, sendo-lhes reservado os espagos
afastados das periferias e em muitos casos, a prépria situacéo de rua. Esse humano,
deslocado da sua terra de origem, de suas memoérias e de sua cosmologia € obrigado
a vivenciar um outro espaco, uma outra ordem de mundo que exige dele novas
habilidades e competéncias.

Aqueles que ndo se adaptam ao mundo do progresso nas grandes cidades

foram excluidos inexoravelmente. Como diz Zygmunt Bauman,

O ‘progresso’ que ja foi a manifestacdo mais extrema do otimismo radical e uma
promessa de felicidade universalmente compartilhada e permanente, se afastou
totalmente em direcdo ao polo oposto: ele agora representa a ameagca de uma
mudanca inexoravel e inescapavel que, em vez de augurar a paz e 0 S0Ssedo,
pressagia somente a crise e a tenséo e impede que haja um momento de descanso. O
progresso se transformou numa espécie de danca das cadeiras interminavel e
ininterrupta, na qual um momento de desatencéo resulta na derrota irreversivel e na
exclusdo irrevogavel. Em vez de grandes expetativas e sonhos agradaveis, o
‘progresso’ evoca uma insbnia cheia de pesadelos de ‘ser deixado para tras’ — de
perder o trem ou cair da janela de um veiculo em rapida acelera¢cdo (BAUMAN, 2007).

Nos deparamos assim com uma realidade na qual o humano também
desumaniza, como nos lembra Paulo Freire, na Pedagogia do Oprimido (2011), que
“talvez sobretudo, a partir dessa dolorosa constatagao, que os homens se perguntem

sobre outra viabilidade — a de sua humanizacdo” (FREIRE, 2011, p. 19), e continua:

Dentro do contexto histérico e real, a humanizagdo e a desumanizagdo manifestam-se
como, possibilidades do homem. Desumanizagdo que podemos verificar tanto em
quem tem a sua humanidade roubada pelos processos histdricos de exclusdo quanto
naquele que produz a desumanizacgéao, roubando de outras pessoas a possibilidade de
uma vida digna. Como a desumanizacao néo € algo natural e dado, mas resultado de
um sistema excludente e de violéncia do opressor sobre o oprimido eis porque é
importante a luta pela humanizacdo, pelo trabalho livre, pela desalienacdo e a
afirmacdo dos homens como pessoas, como seres para si e a grande tarefa € a de
libertar tanto opressores quanto oprimidos da logica de exploracdo (FREIRE, 2011, p.
20).

Dessa forma, vamos encontrar o humano eternamente migrante, seja dentro
do pais, seja em paises outros. For¢cado a vivenciar experiéncias de rupturas com
suas memarias, suas tradi¢cdes, obrigado a vivenciar ambientes dos quais nada sabe,
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como disse Milton Santos no livro A Natureza do Espaco, no capitulo cujo titulo nos

faz silenciar, Os Migrantes: Da Memoria a Descoberta (2004), nos diz:

Os homens mudam de lugar, como turista ou como imigrantes. Mas também os
produtos, as mercadorias, as imagens, as ideias. Tudo voa. Dai a ideia de
desterritorializacdo. Desterritorializacdo €, frequentemente, uma outra palavra para
significar estranhamento, que &, também, desculturalizacédo. Vir para a cidade grande
é, certamente, deixar atrds uma cultura herdada para se encontrar com uma outra.
Quando o homem se defronta com um espaco que nao ajudou a criar, cuja historia
desconhece, cuja memdaria Ihe é estranha, esse lugar é a sede de uma vigora alienacgao
(SANTOS, 2004).

Nesse sentido, ha de se fazer um esfor¢o e imaginar, se for possivel imaginar,
0 que significava esse estranhamento ao qual se refere Santos, para o artesdo que
perdeu suas ferramentas, o dominio sobre os eu tempo de producdo e de suas
habilidades ou para o camponés que, estando longe da sua terra de origem, traz o
campo dentro de si, vivenciando rupturas de tempo/espaco, lacos familiares e andar
pelas ruas como o poeta portugués Cesario Verde®, descrito por Fernando Pessoa no
seu heteronimo Alberto Cairo no Poema O Guardador de Rebanhos:

Ao entardecer, debrucado pela janela / E sabendo de soslaio que ha campos em frente
/ Leio até me arderem os olhos / O livro de Cesério Verde. / Que pena que tenho dele!
Ele era um camponés que andava preso em liberdade pela cidade / Mas o0 modo como
olhava paras casas / E 0 modo como reparava nas ruas / E a maneira como dava pelas
cousas / E o de quem olha para arvores, / E de quem desce os olhos pela estrada por
onde vai andando / E anda a reparar nas flores que h& pelos campos... / Por isso ele
tinha aquela grande tristeza / Que ele nunca disse bem que tinha, / Mas andava na
cidade como quem anda no campo / E triste como esmagar flores em livros / E pér
plantas em jarros (PESSOA 1-17, 1990).

Esse espaco agora é o espaco do siléncio, do trabalho dedicado, do suor e da
recompensa pelo salario. Espaco da fragmentacdo do individuo, da perda das
memorias, das oralidades e das experiéncias passadas pelos mais velhos, como no

texto intitulado Experiéncia e Pobreza (2012), Walter Benjamim nos diz.

Sabia-se exatamente o que era a experiéncia: ela sempre fora comunicada pelos mais
velhos aos mais jovens. De forma concisa, com a autoridade da velhice, em provérbios;
de forma prolixa, com a sua loquacidade, em histérias; as vezes como narrativas de
paises longinquos, diante da lareira, contadas a filhos e netos. — Que foi feito de tudo
isso? Quem encontrar ainda pessoas que saibam narrar algo direito? Que moribundos
dizem hoje palavras tdo duraveis que possam ser transmitidas como um anel, de
geracdo em geracdo? Quem € ajudado, hoje, por um provérbio oportuno? Quem
tentara, sequer, lidar com a juventude invocando experiéncias? (BENJAMIN, 2012).

6 José Joaquim Cesdrio Verde e Pires (1855-1886), poeta portugués, nascido e falecido em Lisboa. Sua poética
esta centrada em problemas sociais, na dualidade cidade/campo e na vida moderna. Disponivel em: <
https://pt.wikipedia.org/wiki/Ces%C3%Alrio Verde >, acessado em 20 Set. 2019.
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Pierre Nora fala dessa aceleracdo da histéria produzida pela oscilacdo cada
vez mais rapida de um passado definitivamente morto, a percepc¢éao global de qualquer
coisa como desaparecida; como uma ruptura de equilibrio, uma ascensdo a
consciéncia de si mesmo sob o signo do terminado, o fim de alguma coisa desde
sempre comecada, e complementa falando desse éxodo e da ruptura com a tradicéo
provocada pela mundializacdo, pela democratizacdo, da massificacdo e da
midiatizac&o:

Aceleracao: o que o fendmeno acaba de nos revelar bruscamente, € toda a distancia
entre a meméria verdadeira, social, intocada, aquela cujas sociedades primitivas, ou
arcais, representaram o modelo e guardaram o consigo o segredo — e a histéria que é
0 que nossas sociedade condenadas ao esquecimento fazem do passado, porque
levadas pela mudanca” e reforga o peso que significou o deslocamento do campesinato
para os grandes centros, “ Pensemos nessa mutilagdo sem retorno que representou o
fim dos camponeses, esta coletividade-memaria por exceléncia cuja voga como objeto
da histéria coincidiu com o apogeu do crescimento industrial (NORA, 1993, p. 8).

Assim, podemos verificar que no proprio contexto de novidades do século XIX
surgiram tensdes de forma que, a cada transformac&o ocorrida nos campos
econdmico e tecnoldgico, surgiam reacdes e contrapontos no sentido de garantias de
direitos e de manutencéo do equilibrio do sistema hegemonico. Ainda assim, ndo se
tratava, de fato, de garantia de direitos no sentido da emancipacdo cidada e do
exercicio pleno da cidadania, antes, eram mecanismos de ajustes do proprio sistema
social.

No livro Los Segredos de Las Obras de Arte, Del tapiz de Bayeus a los murales
de Diego Rivera — Tomo Il (2005), os autores Rose-Marie e Rainer Hagen apresentam
uma obra do artista inglés Thomas Gainsborough, cujo ano de execucao data de 1749.
A obra mostra o casal Andrews no primeiro plano da imagem e ao fundo, a direita, é
possivel observar o cercamento da sua propriedade.

O “cercado” era para os latifundiarios um dos investimentos mais rentaveis do século
XVIII. Entre os primeiros a coloca-lo em pratica estavam homens como Mr. Andrews,
mercadores que haviam adquirido terras. Eles costumavam investir seu capital para

obter o maximo lucro e estavam mais abertos a inovagfes do que a tradicional nobreza
rural (HAGEN, 2005)".

7 “El 'cercado' supuso para los terratenientes una de las inversiones mas provechosas del siglo
XVIII.Entre los primeiros que lo pusieron em practica se encontraban homens bomo Mr. Andrews,
comerciantes que habian adquidio tierras. Acostumbraban a investir su capital para sacar la maxima
ganancia y estavam mas abiertos a las innovaciones que la tradional nobleza rural” (HAGEN, 2005).
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Figura 1: Robert Andrews e Sua Esposa. Thomas Gaisborough, Franga, 1749.

Fonte: Acervo do National Gallery, Londres, Inglaterra.

Esses trabalhadores do campo, destituidos de suas terras, dos seus
instrumentos de trabalho, vendem o Unico bem apreciavel no espaco da cidade que é
a sua forca de trabalho em troca de um salario muitas vezes miseravel, tornam-se,
operarios.

Nas fabricas onde a disciplina do operariado era mais urgente, descobriu-se
gue era mais conveniente empregar as doceis (e mais baratas) mulheres e
criancas: de todos os trabalhadores nos engenhos de algoddo ingleses em
1834-47, cerca de um quarto eram homens adultos, mais da metade era de
mulheres e meninas, e o0 restante de rapazes abaixo dos 18 anos
(HOBSBAWM, 1997).

O contraponto a essa realidade advém das mudancas trazidas com o
pensamento iluminista e a Revolucéo Francesa, tendo como resultante a Declaracéo
dos Direitos do Homem e do Cidaddo, em 1789. Para Hobsbawm, a Revolucéo
Francesa teve lugar de destaque por ter acontecido no mais populoso e poderoso
Estado europeu daquele momento, mas também pelo fato de ter sido uma revolucéo
de carater social de massa e muito mais radical do que as demais revolugdes naquele
momento e por fim, seus exércitos se espalharam por varios paises repercutindo suas
ideias e influenciando a libertac&o de outros povos. Era necessario combater qualquer
atentado aos direitos naturais garantidos e garantir que fossem iguais para todos.
(HOBSBAWM, 1997)
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No entanto, o periodo pos revolucdo apresenta seus proprios paradoxos ja que
os lideres da revolucao, dentre eles Robspierre, tornaram-se radicais defensores da
nova ordem ignorando as liberdades da revolugdo, levando a guilhotina, milhares de
girondinos ou pessoas consideradas “refratarias” que néao fizessem o juramento da

republica.

Figura 2: A Morte de Marat. Jacques-Louis David, Franca, 1794.

Fonte: Museu Real de Belas Artes, Bruxelas, Bélgica®

No livro O Poder da Arte encontramos a pintura feita pelo pintor Jacques-Louis
David, representando a morte do seu amigo, o jornalista jacobino Marat. David,
estrutura a imagem de forma a transformar a morte de Marat na construgdo de um

simbolo da revolucéo francesa.

8 O pintor Jacques-Louis David, foi contemporaneo de Marat, jornalista chamado de Amigo do Povo e
pbde visita-lo pouco antes da celebracdo da Queda da Bastilha para uma conversa. No dia seguinte
Marat foi assassinado por Charlote Corday d’Aumont, com um golpe de faca abaixo da clavicula. Ela
foi imediatamente presa e pouco tempo depois subiu ao cadafalso, ele, foi pintado por Dauvi,
transformado em heroi da Revolucdo Francesa e enterrado ao lado de Voltaire. Apos a subida de
Napoledo Bonaparte Davi faz uma série de pinturas do imperador.
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A importancia dessa influéncia pode ser observada quando falamos, por
exemplo, os vocabulos como ‘esquerda’ e ‘direita’ que, segundo Geoff Eley, remetem
a paisagem politica da Franga durante a Revolugédo Francesa, quando “entre 1789 e
1791, a Assembleia Constituinte da Franca se dividiu em relagdo a questao do voto
real, onde os radicais se colocaram a esquerda da camara e os conservadores a
direita” (ELEY, 2005, p. 41). Essa configuracdo se cristalizou e avancou pelo século
XIX a dentro e a “esquerda passou a ser identificada com atitude fortemente
democrética...e acima de tudo, o direito democratico de um voto para cada homem”
(ELEY, 2005).

1.2 Os Direitos Humanos sao paratodas as pessoas?

Como ja mencionado o recorte sugerido a partir do século XVIII em diante, se
da pelo fato da existéncia de um contexto multifacetado e que produziu mudancas téo
profundas na estrutura da sociedade que se torna impensavel ndo as comentar ou
pelo menos reconhecé-las.

As revolucdes ocorridas no periodo trazem consigo o surgimento das primeiras
menc¢des ao que viria a ser direitos humanos, conforme nos mostrara Lynn Hunt e a
construcdo da cidadania com o advento dos direitos individuais de acordo com
Marshall. Temos ainda a criacdo do Estado de direito a partir da no¢éo de liberdade
dos individuos e com elas as primeiras manifestacdes do Estado no sentido de garantir
direitos num cendrio liberal e capitalista. No préximo item veremos consequéncias do
surgimento desse contexto para a sociedade como um todo.

A efetivacdo dos direitos humanos e a construcdo da Cidadania, € disso que
trata esta pesquisa. Mas como isso se deu a partir do contexto mencionado acima?
Se os direitos humanos sédo o grande desafio para o século XXI, ele foi plenamente
efetivado em outros momentos da histdria? E se foi, isso ocorreu igualmente para
todas as pessoas? Ou tivemos ao longo do tempo o que ainda se repete, direitos para

alguns, deveres para todos? Nos ajuda aqui a pergunta feita por Lynn Hunt:

Se a igualdade dos direitos é tdo autoevidente, por que essa afirmagéo tinha que ser
feita e por que essa afirmacéao tinha de ser feita e por que s6 era feita em tempos e
lugares especificos? Como podem os direitos humanos ser universais se nao sao
universalmente reconhecidos? (HUNT, 2009, p. 18).

Conforme demonstra Hunt, a historia dos direitos humanos comeca antes do

século XVIII mas é na segunda metade desse século que ganhou formas mais
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definidas com o uso do termo ‘direitos do homem’, utilizado por Jean-Jacques
Rousseau em O Contrato Social (1762); com o advento da Declaracdo de
Independéncia dos Estados Unidos (1776), na qual Thomas Jefferson fala em ‘direitos
inerentes e inalienaveis’; com a Declaracédo dos Direitos do Homem e do Cidadéos,
criada no desenrolar da queda da Bastilha em 1789, surge a expressao ‘os direitos
naturais, inalienaveis e sagrados do homem’, e essa histéria chega ao século XX,
apos duas grandes guerras mundiais com uma outra declaracdo, a Declaracdo
Universal dos Direitos Humanos, em 1948, encarnou promessas dizendo que “todos
0s seres humanos nascem livres e iguais em dignidade e direitos” (HUNT, 2009).

Pela rapida descricdo acima € possivel perceber que ao contar essa historia,
Hunt nos mostra que no principio havia uma nocdo de que os direitos ditos, da
humanidade, eram considerados inerentes e sagrados a todas as pessoas, e que por
isso ndo precisava ser justificado. No entanto, dois séculos depois, € escrita uma
declaracdo com a promessa de direitos universais que, da mesma forma que as
anteriores veem os Direitos Humanos como autoevidentes.

Para Hunt, os Direitos Humanos requerem trés qualidades encadeadas: devem
ser naturais (inerentes nos seres humanos), iguais (0s mesmos para todo mundo) e
universais (aplicaveis por toda parte), mas para a seja significativa € necessario que
ganhe contetdo politico. Dai a importancia das declaracdes citadas acima. No
entanto ela demonstra que a qualidade de direito natural acabou sendo mais
facilmente aceita do que a igualdade e universalidade.

Assim, cabe-nos refletir sobre para quem os Direitos Humanos tornam-se
efetivos. Quem teve e quem detém, ainda hoje as qualidades e valores que os tornam
dignos de participar dos processos politicos e acessar integralmente seus direitos e
consequentemente a sua cidadania. Falando ainda do século XVIII:

Ainda mais perturbador € que aqueles que com tanta confianca declaravam no final do
século XVIII que os direitos sao universais vieram a demonstrar que tinham algo muito
menos inclusivo em mente. Nao ficamos surpresos por eles considerarem que as
criangas, 0s insanos, 0s prisioneiros ou 0s estrangeiros eram incapazes ou indignos de
plena participacdo no processo politico, pois pensamos da mesma maneira. Mas eles
também excluiram aqueles sem propriedade, os escravos, 0s negros livres, em alguns
casos as minorias religiosas e sempre e por toda parte, as mulheres (HUNT, 2009, p.
16).

Do ponto de vista da qualidade natural dos direitos humanos, a populagcdo em

situacao de rua tem o direito a efetivacao dos seus direitos. Logo, nos cabe questionar
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por que ndo acessam e ainda mais, se seria possivel que ndo houvesse indignacao
na impossibilidade dessa populacdo ndo acessar seus direitos.

Importe ponderar e comparar a relacdo entre essa caracterizagdo sobre
cidaddos e menos cidadaos feita por Hunt com a teoria de constru¢ao de cidadania
sugerida por Marshall como veremos a seguir, na qual o diz que “a cidadania é um
status concedido aqueles que sdao membros integrais de uma comunidade”
(MARSHALL, 1967, p. 76). Guardemos essa referéncia.

Tanto Marshall quanto José Murilo de Carvalho e Geoff Eley dao destaque as
mudancgas econdmicas, sociais e culturais ocorridas nos séculos XVIIl e XIX que
produziram uma nova mentalidade na qual os direitos humanos passaram a ser
considerados importantes, mas que ainda tudo dependia — como ainda depende — da
interpretacdo dada ao que ndo era ‘mais aceitavel.

Para Eley, por exemplo as mudancas ocorridas tendem a ser assimiladas e
naturalizadas e parecem fixas. “A politica se transforma na maquina da permanéncia

e da rotina...é dificil encontrar rachaduras”. (ELEY, 2005) e prossegue:

“Mas em outras épocas, tudo se desmancha. As formulas dadas ndo convencem mais.
O presente afrouxa suas garras. Os horizontes se alteram. A historia se acelera. Torna-
se possivel ver os fragmentos e contornos de uma forma diferente. As pessoas
abandonam as incertezas e hesitacdes; desfazem-se de seus medos. De raro em raro,
geralmente em meio a uma crise social mais ampla, as estruturas aparentemente
inamoviveis da vida politica normal, se abalam. Perdem for¢a as expectativas de um
futuro habitual a se desdobrar lentamente. Quando isso acontece, os mundos
institucionais e formais da politica, numa nacéo ou cidades, e 0os muitos mundos
corriqueiros do privado, do pessoal e do dia-a-dia se movem em conjunto. Ocupam o
mesmo tempo. O presente comeca a se mover. Sao tempos de possibilidades e
esperancas extraordinarias. Novos horizontes se abrem. Rompe-se o continuum
histérico.” (ELEY, 2005)

Entdo, o que consideramos, do ponto de vista dos direitos humanos, da
dignidade humana e da cidadania como fatos inaceitaveis? Para Hunt “temos muita
certeza de que um direito humano esta em questao quando nos sentimos horrorizados
pela sua violagdo.” (HUNT, 2009), ou seja, o reconhecimento dos direitos humanos
depende tanto da razdo quanto da emocéo.

No texto O Conceito de Dignidade Humana e a Utopia Realista dos Direitos
Humanos (2010), Jurgen Habermas explora a igualdade dos Direitos Humanos e da
dignidade humana, postos no mesmo patamar no Artigo 1° da Declaracdo Universal
dos Direitos Humanos (1948). A partir de entdo, as constituicdes de varios paises
incluindo a nossa Constituicdo Federal brasileira de 1988 trazem em destaque 0s

direitos humanos e a dignidade humana. O autor, ao discorrer sobre o fato de o
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reconhecimento do conceito de dignidade humana ser posterior ao conceito de direitos
humanos, afirma que as condi¢des histéricas mutaveis simplesmente nos tornaram
conscientes de algo que ja se encontrava inscrito desde o inicio nos direitos humano.
E Habermas segue demonstrando que frente a determinadas situagfes insuportaveis
de violacbes e de marginalizacdo das classes sociais empobrecidas, ou frente a
discussdo sobre o tratamento desigual entre homens e mulheres, ou ainda na
presenca de discriminacao de estrangeiros, minorias raciais, religiosas e linguistas

entre outras, a nogéo de dignidade humana emerge para nos defrontar.

A luz de tais desafios historicos especificos, diferentes aspectos do significado da
dignidade humana emergem da pléiade de experiéncias do que significa ser
profundamente humilhado e ferido. Os aspectos da dignidade humana especificos e
atualizados dessa maneira poderiam conduzir tanto ao esgotamento mais acentua dos
direitos civis existentes ou vigentes, como a descoberta e a construgdo de novos
direitos. Através desse processo, a intuicdo subjacente a humilhacdo abre o seu
caminho antes de tudo na consciéncia dos individuos maltratados e, depois, nos textos
legais onde encontra a sua articulagdo e elaboragéo conceitual (HABERMAS, 2010).

Mas sendo os Direitos Humanos e a cidadania declarados historicamente como
universais, como pode-se dar a sua efetivacdo? Para Flores, os Direitos Humanos sao
“processos institucionais e sociais que possibilitem a abertura e a consolidacao de

espacos de luta pela dignidade humana” (FLORES, 2009, p. 19), e prossegue:

Os direitos humanos sdo uma convenc¢do cultural que utilizamos para introduzir uma
tensdo entre os direitos reconhecidos e as praticas sociais que buscam tanto seu
reconhecimento positivo com outra forma de reconhecimento ou outro procedimento
que garanta algo que, ao mesmo tempo, exterior e interior a tais normas. Exterior, pois
as constituicdes e tratados ‘reconhecem’ — evidentemente ndo de um modo neutro nem
apolitico — os resultados das lutas sociais que se dao foram do direito, com o objetivo
de conseguir um acesso igualitario e ndo hierarquizado ‘a priori’ aos bens necessarios
para se viver. Interior porque essas normas podem dotar tais resultados de certos
niveis de garantias para reforgar o seu cumprimento — certamente ndo de um modo
neutro nem a margem das relacdes de forgcas que constituem o campo politico
(FLORES, 2009, p. 28).

Ao olhar para o conceito de Flores, observamos que o autor faz distincdo entre
o direito como norma e lei e as condi¢cdes de acesso ou ndo acesso que a as pessoas
encontram no cotidiano. Mas se os direitos humanos néo séo propriamente direitos,
mas, processos e resultados sempre provisoérios das lutas para ter acesso a direitos,
podemos dizer que ele nunca esta garantido de forma espontanea e por isso mesmo

exige constante tensdo entre direitos reconhecidos e a pratica vivenciada na

sociedade.
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A ideia de resultados temporais e provisorios pode ser estendida para os
conceitos de Democracia e Cidadania, uma vez que mudam juntamente com as
alteracOes ocorridas na sociedade.

A Professora Evelina Dagnino, em palestra no Seminario Democracia e
Participacdo Cidad3,® faz um resgate do sentido original de participacdo que
estruturou a arquitetura participativa criada posteriormente no pais como instrumento
do processo de democratizagdo. Dagnino parte do principio de que democracia nao

tem fim:

Nao tem um fim porque ela nunca termina, ela € um processo perpétuo de alguma
maneira. Por isso que alids ao invés de Democracia, eu prefiro usar a expressao
Construgcdo Democrética, para enfatizar o fato de que esse é um processo, ele ndo tem
fim, ele deve se renovar e se atualizar constantemente, e além disso ele tem como
seus atores uma multiplicidade de sujeitos, os mais diversos e é preciso entender isso
e uma multiplicidade de contextos, ou seja, a construcdo democratica se da em
multiplos lugares na sociedade como um todo, no Estado, na rua, na familia, na casa
(DAGNINO, 2014).

Com a mesma énfase, Geoff Eley declara sobre a democracia:

“Que fique bem claro: a democracia nao € uma dadiva, nem é assegurada. Ela exige
conflito, a saber, o desafio corajoso da autoridade, a assuncdo de riscos e atos de
coracdo temeraria, o testemunho ético, confrontagdes violentas e crises gerais em que
se rompe a ordem politico-social dada. Na Europa, a democracia néo foi resultado da
evolugcdo natural ou da prosperidade econ6mica. Certamente ndo emergiu como
subproduto inevitavel do individualismo ou do mercado. Ela se desenvolveu porque
uma grande quantidade de pessoas se organizaram coletivamente para reivindica-la.
(ELEY, 2005)

Encontramos eco das reflexdes de Eley, no livro O Direito Achado na Rua

(2015), no qual Sousa Junior mostra que

O Direito Achado na Rua € a concepg¢do de Direito que emerge transformadora dos
espagos publicos — a rua — onde se da a formacgéo de sociabilidades reinventadas que
permitem abrir a consciéncia de novos sujeitos para a cultura da cidadania e da
participacdo democrética (SOUSA JUNIOR, 2015, p. 13).

Dito isso, destaca a construcdo dos varios humanismos, ndo mais como
conceito rigido e referenciado no Renascimento, mas na “experiéncia de humanizagao
que se realiza na histéria como emancipacao consciente inscrita nas praxis libertaria”
(SOUSA JUNIOR, 2015, p. 14), e avanca para a abordagem sobre o Direito do ponto
de vista do adensamento do conhecimento sécio juridico que foi aos poucos sendo

introduzido no sistema curricular das faculdades.

° Palestra proferida pela professora Evelina Dagnino, intitulada Estado Ampliado: Para Além da
Democracia Representativa, no Seminario Democracia e Participagdo Cidada, realizado no dia 12 de
agosto de 2014, no Saldo de Atos do Centro de Educacdo Permanente do Parque Birigui, em
Curitiba/PR.
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O Direito para ser emancipatério, segundo Sousa Junior, deve passar pela sua
apropriacao e realizacao, cuja origem deve ser, para esse proposito, a rua. Questiona
ainda o autor sobre, se podemos falar em legitimidade democrética se a legalidade
nao nascer da informalidade e na periferia baseada em razdes que podem mobilizar
debates publicos e a participacéo da sociedade civil e seus setores organizados. E
ainda aborda a questdo do Constitucionalismo Achado na Rua referindo-se ao
‘esgotamento do modelo ideoldégico da cultura legalista da formagao de juristas e
magistrados e o franco questionamento ao papel e a fungéo social dos juizes” (SOUSA
JUNIOR, 2015, p. 42), denunciando, segundo Boaventura de Sousa Santos, uma
situacao onde, faz-se da lei uma promessa vazia. E termina falando do Direito Achado
na Rua, na perspectiva dos Direitos Humanos. Estes, segundo José Geraldo, ddo
protagonismo humanista uma vez que “orienta projetos de vida e percursos
emancipatoérios que levam a formulacdo de projetos de sociedade, para instaurar

espacos recriados pelas lutas sociais por dignidade” (SOUSA JUNIOR, 2015, p. 49).

Direitos Humanos séo as lutas pelo reconhecimento da dignidade do humano,
enquanto expectativa de emancipac¢édo no social dos sujeitos de direito. O humano, ndo
€ s6 um dado na natureza, um dado bioldgico, mas é uma construcao da histdria € uma
experiéncia de realizacdo politica da sua condi¢cdo de dignidade, ou seja, direitos
humanos é a luta pelo fazer-se humano (SOUSA JUNIOR, 2019).

Voltando para o livro de Herrera Flores, observamos a proximidade das visoes
guando o sociblogo espanhol propde, como instrumento de pesquisa e exercicio dos
direitos humanos, a quebra de enfoques universais, puros € ideias, estruturadas sobre
dualidades racionais, instransponiveis e que ndo dialogam, ao contrario, rejeitam as
realidades sociais nas quais os fenémenos acontecem??, por outro, relacional e o que

se ocupe do mundo real “...repleto de situagdes de desigualdade, de diferengas e
disparidades, de impurezas e mesticagens que nunca devemos ocultar sob qualquer
‘véu de ignorancia” (FLORES, 2009, p.80).

Flores justifica que em fun¢éo da sua natureza e dos seus principios os direitos
humanos ndo podem ser apreciados sob uma estrutura hierarquica onde alguns
direitos se sobrepdem em importancia a outros e confirma a indivisibilidade, a
universalidade e a interdependéncia dos direitos humanos assinalando que a luta pela

dignidade humana € o objetivo global, ndo parcelado. Em fungéo disso sugere uma

10 “Os enfoques que defendem a ‘pureza’ de seus objetos de estudo — sejam a arte, a légica ou os
direitos — partem, entéo, de um repudio ou ocultamento de trés fatores absolutamente necessarios para
entender os direitos humanos em toda a complexidade de sua natureza: a acdo, a pluralidade e o
tempo” (FLORES, 2009).
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metodologia que leve em conta a complexidade dos direitos humanos situados nos

seus contextos. E continua:

Em primeiro lugar, devemos ter presente o conjunto de ideias (produc¢des culturais,
cientificas, artisticas, psicolégicas...) e instituicdes (governo, familia, sistema educativo,
meios de comunicacéo, partidos politicos, movimentos sociais...). Em segundo lugar, a
interacdo continua entre as forcas produtivas (trabalho humano, equipamentos,
recursos, tecnologias...) e as relacdes sociais de producéo (interconexdes entre grupos
de seres humanos no processo de criar, produzir e distribuir produtos, relacées de
classe, de género, de etnia, mercantis...A interacdo entre ideias, instituicbes, forcas
produtivas e relagdes sociais de produgédo revela-se muito Gtil para nés na hora de
superar os reducionismos com que estamos acostumados segundo a teoria tradicional

dos direitos (FLORES, 2009, p. 87).

Voltando-nos & populacdo em situacdo de rua e a existéncia de garantias
formais de direitos na PNPSR e na nossa Constituicdo Federal verificamos que ambas
prometem a garantia dos direitos fundamentais e a inviolabilidade da dignidade
humana. Direitos fundamentais e dignidade humana, estédo ligados ao exercicio da
Cidadania e a garantida dos Direitos Humanos, sendo estes ultimos, “produto da
resisténcia ao despotismo, a opressao e a humilhacdo” (HABERMAS, 2010, p.4).

Como o objetivo da pesquisa € identificar a forma como a PNPSR atua no
espaco entre direitos tidos universais e declarados e a préatica social, € importante
observar que para o Estado, a legislacédo é o meio pelo qual as ideias e aspiracbes a
uma realidade que permita que préaticas de acesso aos bens necessarios a vida
ganhem materialidade ao exigir, da gestdo publica, a sua execucdo. Como lembra
Flores, no seu conceito de direitos humanos ja citado, a existéncia da legislacao traz
algum nivel de garantia para o seu cumprimento, ainda que ela ndo seja neutra e
dialogue com as forcas que constituem o campo politico.

Para aprofundamento desse aspecto da relacdo politica publica e direitos

humanos, nos ajuda e esclarece, o depoimento de Sousa Junior:

Direitos humanos néo séo dadivas, sdo processos concretos de afirmacdo do humano.
Por exemplo, desde 1948 com a Declaracdo (Declaracdo Universal dos Direitos
Humanos), no contexto das relagfes internacionais e das relagdes politicas, aqueles
fundamentos foram desdobrados em inumeros instrumentos de concretizagdo dos
direitos humanos. Os pactos econdmicos, politicos, sociais e culturais deles
decorrentes, as grandes declaragcdes da década de 1990, a declaracdo de Viena, o
Habitat, das populacdes, das mulheres, do enfrentamento a xenofobia e o racismo
inclusive institucional, e pressupunha em cada uma dessa instancias, o compromisso
dos Estados-parte e das organizacdes da sociedade civil que participaram dos debates
de implementarem politicas. Dai que vém os Planos Nacionais de Direitos Humanos,
de Educacédo Em e Para os Direitos Humanos e os pactos internos para a concretizar
esses processos de varias formas. (SOUSA JUNIOR, 2019).

Aqui, € necessario trazer o que entendemos por politica publica, para entéo,

chegar as consideracdes sobre a politica brasileira para a populacdo me situacéo de
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rua desde a sua publicacdo em 2009, para ao longo da pesquisa avaliar respostas
possiveis produzidas pelo Estado no sentido da garantia de acesso a direitos para
esta populagédo. Como o tema especifico da politica publica e da entrada de temas na
agenda governamental terdo tratamento mais especifico no Capitulo 2, no momento,
nos basta ter um conceito que nos ajudar a dialogar com 0s conceitos trazidos até o
momento.

Assim, podemos sugerir, sem a intencédo de dar resposta definitiva que, para
que as politicas publicas promovam mudancas no cotidiano das pessoas em situacao
de rua, € necessario que, além da atuacdo dos agentes do Estado e da sociedade
civil, o tema dos direitos humanos faca parte do programa de governo e da agenda
governamental, dos planos de governo, das suas normativas e diretrizes de forma a
poder interferir na formulacdo de acdes que garantam o acesso da populagcdo em
situacao de rua aos seus direitos, no territério.

Nesse sentido, podemos citar a criacdo, em 2003, da Secretaria de Estado dos
Direitos Humanos, do Ministério da Justica, em Secretaria Especial dos Direitos
Humanos, como 6rgéo integrante da Presidéncia da Republica. No caso da Populagéo
em Situacao de Rua, foi instituida a Politica Nacional para a Popula¢do em Situacao
de Rua (PNPSR) e o seu Comité Intersetorial de Acompanhamento e Monitoramento
para a Politica Nacional para a Populacdo em Situacdo de Rua (CIAMP-Rua),
instancia que reune representacdes do governo federal, entidades que atuam junto a
esta populacdo como a Pastoral Nacional do Povo da Rua, os Foéruns estaduais da
populacdo em Situacédo de rua e representantes do MNPR e tantas outras legislacées
referentes a diferentes politicas publicas e érgdos de participacéo social e de decisédo
politica. Todo esse arcabouco legal, sem duvida, significa avanco levando em
consideracdo de que se trata de acdo recente na histéria nas politicas publicas
brasileiras.

Mas ainda precisamos olhar mais de perto a complexidade dos direitos
humanos situados nos seus contextos, conforme sugerido por Herrera Flores. Mas,
do que falamos quando nos referimos a contextos? O proprio autor, indica um campo
no qual atuam um conjunto de ideias, a interacdo entre forcas produtivas e as relagoes
sociais de produgé&o. Tais indicadores nos pedem um olhar mais profundo sobre a

complexidade de diferentes contextos que se alteram ao longo do tempo e cada
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momento exige a tomada de novos pontos de vistas, novas perspectivas para o seu
entendimento conforme ja apresentado acima.

No entanto, para entender a estrutura social e o contexto historico, de forma
sistémica, utilizamos o livro do socidlogo inglés, Thomas Humphrey Marshall,
Cidadania, Classe Social e Status. Marshall identifica uma histéria da cidadania que
comeca a partir de meados século XVIII, em funcéo de determinadas caracteristicas
identificadas sob os aspectos histoéricos, culturais, econdmicos e sociais.

O autor destaca que ao falar dos termos sugeridos pelo titulo do seu livro
(Cidadania, classe social e status), estamos falando de varios conteudos
simultaneamente tais como: igualdade social, educacéo, riqueza, pobreza, conflito de
classes e bem-estar social. Dai a necessidade de olharmos as modificacdes sofridas
na estrutura social, nas relagdes intra e inter grupos, nas politicas sociais e nas

politicas de assisténcia ou previdéncia social, uma vez que:

Torna-se visivel onde quer que haja planejamento, pois, conquanto limitado e
especializado um plano possa parecer no papel, s6 pode traduzir-se em acao através
de seu impacto sobre individuos, grupos e comunidades nos quais as for¢cas complexas
da vida social se encontram e integram (MARSHALL, 1967, p. 20).

Na nova estrutura, a complexidade se da em funcdo de que a pobreza
passa a ser produzida sistematicamente jA que sem ela, ndo haveria ricos e a
proporcdo que a riqueza era valorizada como prova inconteste do mérito, no extremo
oposto, a pobreza era punida como prova do fracasso.

No entanto como o numero de pobres precisava ser muito maior do que o
de ricos para permitir concentracdo de riqueza, o incOmodo da presenca dessa
pobreza produziu uma nova consciéncia social, que exigia o acesso a beneficios por
estes pobres, mas ndo como forma de enriquecimento do seu status de cidadania. Sé
melhoraram algumas condi¢cdes, mas ndo mexeram na estrutura no sistema de
classes.

Falando em Cambridge em 1960, Marshall faz um movimento ao século
XIX e resgata as reflexdes do sociologo Alfred Marshall (1842-1924) contidas num
ensaio que teria sido lido por seu autor no Cambridge Reform Club, em 1873, intitulado

The Future of the Working Classes, no qual levanta a seguinte questao:

Se ha base valida para a opiniao segundo a qual o progresso das classes trabalhadores
tem limites que ndo podem ser ultrapassados. ‘O problema’ disse ele, ‘ndo é se, em
Gltima analise, todos os homens serado iguais — certamente que ndo serdo — mas se 0
progresso ndo pode seguir firmemente, mesmo que vagarosamente, até que, devido a
ocupacdo ao menos, todo homem serd um cavalheiro...Quando o avango técnico
houver reduzido o trabalho pesado a um minimo, e esse minimo for dividido em
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pequenas parcelas entre todos, entdo ‘se considerarmos as classes trabalhadores
como homens que tenham trabalho excessivo a fazer, as classes trabalhadoras teréo
sido abolidas (MARSHALL, 1967, p. 59/60).

Assim, Alfred Marshall postula uma teoria na qual é possivel identificar:

Uma espécie de igualdade humana bésica associada com o conceito de participagéo
integral na comunidade - ou como eu diria, de Cidadania — o qual ndo € inconsistente
com as desigualdades que diferenciam os varios niveis econémicos da sociedade. Em
outras palavras, a desigualdade do sistema de classes sociais pode ser aceitavel desde
gue a igualdade de cidadania seja reconhecida (MARSHALL, 1967, p.62).

Ou seja, para Alfred Marshall era aceitavel que houvesse uma grande
guantidade de desigualdade quantitativa ou econémica, e no entanto, era inaceitavel
gue se admitisse a desigualdade qualitativa entre o homem considerado um
‘cavalheiro’ e outro que nao o fosse. Analisando essa posi¢cao de Alfred Marshall,
Thomas Marshall sugere a substituicdo do termo ‘cavalheiro’ pela expresséao
‘civilizado’, e justifica:

Pois est4 claro que estava tomando como o padrdo de vida civilizada as condi¢des
consideradas por sua geracéo como apropriadas para um cavalheiro. Podemos ir mais
adiante e dizer que a reivindicacdo de todos para gozar dessas condicbes é uma
exigéncia para ser admitido numa participacéo na heranga social, o que, por sua vez,
significa uma reivindicagdo para serem admitidos como membros completos da
sociedade, isto e, como cidadados (MARSHALL, 1967, p.61).

Marshall sugere que a igualdade humana basica de participacdo social deve
ser identificada com o status de cidadania e reconhece que a tese que Alfred Marshall
produziu no final do século XIX era compativel com a sociedade inglesa de meados
do século XX, ja que naquele momento “a cidadania em si mesma se tinha tornado,
sob certos aspectos, no arcabouco da desigualdade social.

Para marcar um referencial temporal elege um periodo de 250 anos, ou seja,
retorna ao século XVIII para entdo falar sobre o desenvolvimento da Cidadania até
meados do século XX. Ao cobrir esse periodo, sugeri a divisdo da cidadania em trés

partes ou elementos surgidos em ordem cronoldgica: civil, politica e social

Civil, que diz respeito ao exercicio de direitos ligados a liberdade individual como o
direito de ir e vir, a liberdade de imprensa, pensamento e fé, o direito a propriedade e
de concluir contratos vélidos e o direito a justica;... politicos, na condi¢do de eleitor,
logo, com direito ao voto para o parlamento e por fim, a dimenséo social que se refere
desde o minimo de bem-estar econdmico e seguranca ao direito de participar, por
completo na heranga social e levar a vida de um ser civilizado de acordo como os
padrdes que prevalecem na sociedade (MARSHALL, 1967, p.63).

Marshall faz entdo uma divisdo cronolégica da construcdo de acesso aos
direitos, localizando no século XVIII o surgimento dos direitos civis e no século XIX os

direitos politicos. Os direitos sociais, embora surjam no século XIX, somente ganham

41



visibilidade no século XX. O surgimento desses direitos que constituem status da
cidadania produziu impacto sobre os valores e sobre a nocdo de desigualdade da
classe social.

E por qual razdo observar o desenvolvimento dessa historia é importante nesta
pesquisa? Certamente para que possamos verificar com mais clareza que a historia
da cidadania é a historia de acessos a direitos e de igualdade nesses acessos e
possamos entdo comparar com os rumos tomados pelo Brasil na construgcéo da sua
Cidadania enquanto nacdo e mais especificamente a cidadania da populagdo em
situacao de rua. Os esforcos para o exercicio pleno da cidadania tensiona as relacdes
sociais em funcéo da existéncia de uma ordem no sistema social que define o cidadéo
como aquela pessoa livre que integra plenamente uma comunidade, e por isso, tem
direito a ter acesso a direitos como todos que participam da sua classe social e
compartilham dos mesmo valores e costumes naturalizados naquela classe social
definindo assim uma cultura social prépria.

Entéo, a histéria da cidadania se constr6i na medida em que mais pessoas e
classe sociais acessam, ndo necessariamente novos direitos, mas direitos que eram
exclusividade de algumas classes sociais e que com o passar do tempo e da mudanca
produzida por fatos importantes o suficiente para despertar a consciéncia social,
passam a ser usufruidos cada vez mais por um namero maior de pessoas, também
livres. Mas o que de fato significava, ser livre nesse periodo? Como se situar como
cidaddo numa sociedade que produz desigualdades e na qual a pobreza é
necessaria? A resultante tem sido muitas vezes tensdes e necessidades vivenciadas
pelos que, ndo obtendo um lugar para trabalhar ou ndo se adaptavam aos novos
tempos, passaram a ver seus direitos subtraidos, juntamente com sua dignidade e
sua humanidade.

Marshall traz os conceitos de pobreza e indigéncia cunhados por John
Colguhoun, em um livro do inicio do século XIX, Um tratado sobre a Indigéncia, de
1806. O autor compreende que a pobreza é a situacdo de um individuo que, devido a
falta de quaisquer reservas econdémicas, € obrigado a trabalhar, e a trabalhar muito, a
fim de viver. Ja a indigéncia é a situacdo de uma familia que se ressente do minimo
necessario para uma vida decente (COUQUHOUN, apud MARSHALL, 1967).

Apesar de distante da nossa realidade, trouxemos estes conceitos para

aproximar a pesquisa do publico que estamos investigando e identificar a “pobreza
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como ingrediente indispensavel e por demais necessarios da sociedade, sem o qual
nacdes e comunidades ndo poderiam existir num estado de civilizagdo” (MARSHALL,
1967). E na sociedade dos cidadaos e nao cidadaos, “quanto mais se encara a riqueza
como prova conclusiva do mérito, mais se inclina a considerar a pobreza como prova
de fracasso” (MARSHALL, 1967) e por isso deve ser punido.

Em funcdo da complexidade alcancada pelas sociedades nesse periodo,
Marshall sugere a utilizagdo de um método analitico como forma de reconhecer
especificidades sociais. Com relacéo a pobreza por exemplo, mostra que em periodos

anteriores ao nosso recorte temporal, a importancia da comunidade e dos vizinhos:

Nas pequenas comunidades antigas, o pobre era uma pessoa conhecida de seus
vizinhos e podia ser julgado por eles a luz de suas desventuras e mas agfes. A medida
que a sociedade crescia em tamanho e complexidade, os pobres, como criangas
escolares, eram tratados como uma massa indiferenciada” (MARSHALL, 1967, p. 22).

Frente a massa indiferenciada, o autor sugere que, para conhecé-la, é
necessario classifica-la em categorias, de acordo com as causas e consequéncias da
pobreza, sendo que “as causas citadas precisam ser aprofundadas nas suas
especificidades” (MARSHALL, 1967, p. 22). Aléem de sugerir 0 método analitico,
mostra que a complexificagdo da nova realidade exige, para a sua compreensao, o
didlogo entre diferentes campos de conhecimento no sentido de que esta cooperacao
traga elementos de naturezas diferentes permitindo a constru¢do de um ‘retrato’
diverso e rico, do real. “O problema central da Sociologia, entéo, é o estudo analitico
e explanatério dos sistemas sociais” (MARSHALL, 1967, p. 38). Marshall descreve

assim o que vem a ser Sistema Social:

E um conjunto de atividades reciprocas e inter-relacionadas tendo as seguintes
caracteristicas; as atividades sdo repetitivas e previsiveis num grau necessario,
primeiro para permitir o comportamento pacifico, ordeiro e que vise a um fim dos
membros da sociedade e, segundo, para fazer com que o padrédo de acdo continue a
existir, isto é, para preservar sua identidade mesmo que sua aparéncia se altere
gradativamente... O nlcleo do sistema social é constituido por instituicées criadas com
regras escritas e ndo escritas, porém, conhecidas por todos e além desses elementos
0 sistema apresenta uniformidade e regularidade do comportamento social e ha
“motivacbes, atitudes, aspiracdes e juizos de valor que possuem significado com
relagdo ao sistema e existem no mesmo. Correm por seus intersticios assim como o
sangue flui pelas veias, mantendo a vida e fazendo-o trabalhar (MARSHALL, 1967, p.
38/39).

Com clareza, o autor nos apresenta aqui uma estrutura capaz de funcionar
admitindo que nem todas as partes sejam interdependentes entre si, permitindo que
cada uma delas possa sofrer mudancas e ainda assim o sistema como um todo, se

mantem inalterado. No interior desse sistema existem atividades, ou forcas que
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podem amplia-lo e outras que podem destrui-lo. Marshall indica que o grande desafio
€ entender o intercambio entre estas forcas e reconhece que motivacdes, atitudes,
aspiracoes e juizos de valor ‘correm por seus intersticios assim como o sangue flui
pelas veias, mantendo a vida e fazendo-o trabalhar.

Isso fica claro quando Marshall busca entender melhor classe social, dividindo-
a em dois tipos: o primeiro, no qual a classe social esta assentada sob uma hierarquia
de status, que por sua vez marca a distincdo entre uma classe social e outra em
func@o de direitos legais e costumes estabelecidos que possui o carater coercitivo da
lei:

A classe social se assenta numa hierarquia de status e expressa a diferenca entre uma
classe e outra em termos de direitos legais e costumes estabelecidos que possuem o
carater coercivo essencial da lei...tal sistema divide uma sociedade numa séria de
espécies humanas distintas, hereditarias - patricios, plebeus, servos, escravos e assim
por diante. A classe € por assim dizer, uma instituicdo em seu préprio direito, e a
estrutura total tem a qualidade de plano de sentido de que se Ihe atribuem um sindicado
e uma finalidade e é aceito como uma ordem natural (MARSHALL, 1967, p. 76).

E o segundo nédo é definido nem pela lei nem pelos costumes da sociedade,

mas:

Elas emergem da combinacdo de uma variedade de fatores relacionados com as
instituicbes da propriedade e educacéo e a estrutura da economia nacional. As culturas
de classe se reduzem a um minimo, de modo que se torna possivel, embora como se
admite, ndo inteiramente satisfatério, medir os diferentes niveis de bem-estar
econdmico por referéncia a um padréo de vida comum (MARSHALL, 1967, p. 77).

Os processos de complexificacdo das estruturas sociais avancaram desde
entdo até nossos dias. A complexidade de sistemas sociais no novo contexto do
século XXI é tratada por Saskia Sassem ao falar sobre os processos de exclusdes
sociais que ocorrem hoje num contexto de formas emergentes do capitalismo — em
relacdo aos capitalismos mais tradicionais (SASSEN, 2016) que se caracteriza pelas
expulsdes e pelos apagamentos por meio das incorporagdes. Sobre isso ela diz que,
guanto mais complexo um sistema €, mais dificil € de entender, mais dificil é de
assinalar com preciséo as responsabilidades, e mais dificil € que qualquer pessoa
dento dele se sinta responsavel (SASSEN, 2016).

1.3 A Politica publica e a construgao da Cidadania

Para compreender melhor a presenca dessa pobreza nas cidades e nela, a

presenca da populagcédo em situacdo de rua e das politicas publicas ou melhor, a¢gbes
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sociais voltadas para este publico na Europa do século XVIII, € necessario voltarmos
um pouco antes e resgatar a Lei dos Pobres.

Tal retorno se faz necessario para mostrar a construcdo do acesso a direitos
no sentido do acesso ao direito de igualdade ou da Cidadania e como parte das
transformacdes da sociedade europeia, dos seus costumes e valores e 0 impacto
destas acOes pela via das iniciativas de garantia de direitos realizadas pelo Estado,
passaram a constituir o que chamamos de Estado de Bem-Estar Social e as politicas
sociais, principalmente ao longo do século XIX se contraponto ao modelo liberal que
0 antecedeu, baseado exclusivamente nos direitos civis..

Sobre o direito do cidaddo nesse periodo, afirma Marshall:

O direito do cidaddo nesse processo de selecdo e mobilidade € o direito a igualdade
de oportunidade. Seu objetivo é eliminar o privilégio hereditario. Basicamente, é o
direito de todos de mostrar e desenvolver diferengas ou desigualdades: o direito igual
de ser reconhecido como desigual (MARSHALL, 1967, p. 101).

Potyara Pereira traz a importancia da Cidadania nesse periodo:

Foi a perspectiva de universalizac@o da cidadania e a agregacgéo de direitos politicos e
sociais aos direitos civis ja existentes, que sustentou a suposi¢ao de que tanto o Estado
de Bem-Estar Social quanto a politica social se originaram no século XIX. Estabeleceu-
se a partir dai uma correspondéncia quase que direta e automatica entre o Estado de
Bem-Estar Social, politica social e cidadania social, levando a acreditar na existéncia
de uma relacao virtuosa entre eles, a qual sé se realizaria no contexto de uma economia
politica regulada (PEREIRA, 2011, p. 38).

Na segunda metade do século XIX observamos uma juncao de direitos cuja
origem, embora incerta e abstrata se faz sentir a propor¢éo que o Estado traz para si
a responsabilidade de estruturar acdes de apoio para as pessoas mais vulneraveis. O
registro de fatos e datas nesse sentido mostram a mudanca de um tipo de acéo do
estado para um outro cujo principal instrumento € a assisténcia social publica
descentralizada.

No entanto devemos observar também que 0s processos assim descritos,
foram precedidos de outras acbes que de forma embrionaria e em sintonia com o
pensamento, a economia, e 0s valores do seu tempo, manifestavam a intencéo de
produzir garantia de direitos para os mais vulneraveis.

No inicio do século XVII, mais especificamente em 1601, a princesa inglesa
Rainha Elizabeth promulgou a chamada Lei dos Pobres (Poor Low). Esta lei tem como
antecedente uma norma legislativa assistencialista de 1597, na qual o parlamento
inglés previa que os religiosos seriam considerados “inspetores dos pobres”, e
exerceriam a funcdo de ensinar o oficio religioso, cuidar da saude e da alimentacgéo,
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eram responsaveis por arranjar emprego para 0s miseraveis com o objetivo de tira-los
da rua evitando que causasse ainda mais danos sociais as cidades.

A Lei dos Pobres tornava cada paroquia responsavel por cuidar dos seus
pobres. No entanto essa lei tinha como principio, mais o olhar sobre o pobre como um
individuo isolado do que a pobreza como condicéo social. Naquele momento ja havia
uma classificacédo de tipos diferenciados de pobreza: primeiramente considerava 0s
anciaos, os doentes cronicos e as crian¢cas demasiadas pequenas para o trabalho; em
seguida vinha os inabilitados temporariamente em funcdo de um acidente ou
enfermidade; logo depois vinham os desempregados e por ultimo e no nivel mais baixo
da pobreza, os vadios ou vagabundos, categoria muito flexivel que dependia, para a
aplicacdo da lei, dos humores, costumes e temperamentos da pardquia na qual se
encontravam.

Naturalmente, ao avancar o século e havendo nesse periodo um aumento
substancial da populacdo houve uma tendéncia de aumento em relacdo aos
desempregados e da populagdo em situacdo de rua. Esse contexto levou a criacdo
do Act of Settlement (Decreto de Domicilio) em 1662, que estabeleceu a servidao
paroquial, que forcava os trabalhadores a permanecerem nos seus locais de origem
impedindo sua circulagdo e a criagdo de um mercado de trabalho nacional.
Consequentemente, o decreto vai evitar que um recém-chegado permaneca na
paroquia irregularmente e viesse a se tornar em gasto econdémico adicional para os
moradores locais. A existéncia dessa lei provocou uma verdadeira caga aos
‘estranhos’ principalmente, mulheres gravidas préximas a dar a luz que eram expulsas
de uma paroquia a outra. Outra mudanca ocorrida com o aumento dos indigentes foi
a criacdo, em muitas paroquias, principalmente as mais ricas de casas de
acolhimento, que eram administrados, sob concessao, por pessoas que somente
visavam beneficio econémico proprio que acabaram por criar uma rede de corrupcao
e venalidades.

Na segunda metade do século XVIII, surgiu uma nova categoria de pobres:
agueles que apesar de terem emprego ndo ganhavam um salario suficiente para
manter a sua familia. O aumento dessa populacéo esta ligado a melhoria da saude
publica em especial ao tratamento da variola e a consequente diminuicdo da
mortalidade infantil, fato que propiciou o surgimento de familias mais numerosas. Com

0 aumento das familias tornou-se frequente a solicitacdo de apoio econdémico para o
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sustento da familia. Esse apoio financeiro ficou conhecido como Sistema
Speenhamland ou “sistema de abonos”, criado em 1795.

O Sistema Speenhamland, foi proposto num encontro de juizes de Berkshire,
no Pelikan Inn, na aldeia inglesa de Speenhamland, proximo a Newbury, em 6 de maio
de 1795, com o objetivo responder as perturbacdes sociais produzidas pela fome e a
pobreza na Inglaterra nas ultimas décadas do século XVIIl. O sistema consistia em
conceder abonos, em aditamento aos salarios, de acordo com uma tabela que
dependeria do prec¢o do pdo. Entendiam que assim estariam assegurando aos pobres
uma renda minima de complemento aos seus proventos (POLANYI, 2000).

Na pratica esse sistema, até o fim da sua vigéncia em 1834, inseriu algo novo
na sociedade Inglesa, como resposta ao sistema capitalista que era a garantia do
Direito a Vida, pois, sendo os salarios pagos aos trabalhadores muito baixos, lhe era

dado um abono de tal forma que ele alcancasse um salario, pagos pelos impostos:

Nunca houve medida mais popular. Os pais era aliviados do cuidado dos filhos, e estes
deixavam de depender dos pais; os patrdes podiam reduzir facilmente os salarios e os
trabalhadores viam-se a salvo da fome, quer se esforgcassem, quer se mostrassem
indolentes; os humanitaristas aplaudiram a medida como um ato de compaixao - se
nao de justica -, e 0s egoistas regozijaram-se, vendo que, por misericordiosa que fosse,
a medida ndo era demasiado generosa, e 0s proprios contribuintes sé lentamente
compreenderam o que implica do ponto de vista dos impostos um sistema que estatuia
o “direito a vida” independentemente de cada um ganhar ou ndo um salario destinado
a assegurar a sua subsisténcia... No prazo de poucos anos a produtividade do trabalho
baixava para o nivel da dos indigentes, o que proporcionava aos patrées mais uma
razdo para ndo aumentarem os saldrios, tornando-os mais elevados do que o
rendimento que a tabela fixava (POLANYI, 2000).

O Sistema Speenhamland foi oferecido pelos nobres rurais e os pobres se

agarraram a ele:

Como meio de minorar a pobreza, a caridade cristd era tdo mé& como indtil...mas era
popular ndo s6 entre os ricos tradicionalistas que a fomentavam como salvaguarda
contra o perigo dos direitos iguais (propostos por ‘aqueles sonhadores que sustentam
que a natureza criou os homens com direitos iguais e que as distingdes sociais devem
ser fundamentadas puramente na utilidade comum’, mas também entre os pobres
tradicionalistas, que estavam profundamente convencidos de que tinham um direito as

migalhas que caiam das mesas dos ricos (HOBSBAWM, 1997).
Voltando a Polanyi, vemos que durante o periodo Speenhamland coexistiam
duas vertentes antagonicas: o paternalismo que tinha como objetivo proteger o
trabalhador dos perigos do sistema de mercado e a outra preocupada em organizar
elementos de producdo como a terra, despojando as populacdes de seu estatuto e
forcando-o a ganhar a vida oferecendo e vendendo sua forga de trabalho. Dessa

dicotomia surge uma realidade que marcara desde entdo o desenvolvimento do
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mercado de trabalho: de um lado o crescimento exponencial da producao e do outro

o crescimento das massas quase condenadas a morrer de fome.

Figura 3: Os Quebradores de Pedra. Gustav Courbet, Franga, 1848.

:.C wabtn

Fonte: https://www.wikiart.org/pt/gustave-courbet/the-stone-breakers-1849

O Speenhamland foi revogado em 1834 e substituido pela Poor Law
Amendment Act que tem, no centro da sua acao, a introducao do mercado de trabalho,
caracteristica central do capitalismo moderno. Essa mudanca “significou um
verdadeiro ato abolicionista para a emergente economia de mercado, pois a libertava
das rédeas do protecionismo estatal” (PEREIRA, 2011, p. 70) e foi sentida de forma
brutal pela classe trabalhadora que antes tinha a seguranca de um salario para
alimentar a familia e agora estad submetido a dinamica do mercado de trabalho, uma

vez que:

As atrocidades burocréticas perpetradas sobre os pobres os longo da década que se
seguiu a 1834 pelas novas autoridade centralizadas intuidos pela reforma da Lei dos
Pobres néo passaram de realidade esporadicas e insignificantes por comparagdo com
os efeitos macicos da mais poderosa de todas as instituicbes modernas, o mercado de
trabalho...Se Speenhamland os seres humanos tinham sido ajudados como animais
sem grande valor, esperava-se agora que se ajudasse a si préprios, numa situagao em
que tudo jogava contra eles. Se Speenhamland significava a miséria da degradacdo
sob a tutela, agora o trabalhador era um membro sem abrigo na sociedade
(HOBSBAWM, 1997).

Nesse ponto da historia, restava aos pobres que estavam a margem da
sociedade burguesa: lutar para se tornarem burgueses, podiam permitir serem

explorados ou ent&o poderiam se rebelar, no entanto:
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Havia muitos pobres que, diante da catastrofe social que ndo conseguiam
compreender, empobrecidos, explorados, jogados em corticos onde se misturavam o
frio e a imundice, ou nos extensos complexos de aldeias industriais de pequena escala,
mergulhavam na total desmoralizagdo. Destituidos das tradicionais instituicdes e
padrdes de comportamento, como poderia muitos deles deixar de cair no abismo dos
recursos de sobrevivéncia, em que as familias penhoravam a cada semana seus
cobertores até o dia do pagamento, e em que o alcool era a ‘maneira mais rapida para
se sair de Manchester (HOBSBAWM, 1997).

Importante registrar que esse periodo de maior radicalismo do sistema liberal,
corresponde aos processos de organizagdo da classe trabalhadora em sindicatos
principalmente os artesdos, conforme relata Geoff Eley, no livro Forjando a

Democracia: A historia da esquerda na Europa, 1850-2000 (2005):
A expansdo capitalista forcou os artesdos de Londres, em especial alfaiates,
sapateiros, moveleiros e carpinteiros, a uma solidariedade entre profissdes para exigir
renovacao dos regulamentos tradicionais e reforma democratica, por meio de litigios,
greves e pressao parlamentar com relagao a tarifas, saléarios, maquinéarios e horas de
trabalho (ELEY, 2005, p. 80).

No entanto, estamos falando de uma classe social que se organiza e consegue
aos poucos, se contrapor ao avanco avassalador do capitalismo. Mas, e as outras
pessoas que néo estavam ligadas a alguma categoria de trabalho, a grande massa
de operarios assalariados e proletarizados? Eley nos ajudar a entender e escreve que
“os artesdos ‘aristocratas’ tratavam com desatenc¢ao, quando ndo com desprezo, os
empregados no campo, operarios de fabricas e tarefeiros, emigrantes irlandeses, 0s
sem qualificacdo, os mendigos, biscateiros e vagabundos, levando a conflitos graves”
(ELEY, p. 50).

Nesse contexto de exclusdo dos mais vulneraveis, me mantenho observando
0s processos de construcdo da Cidadania, embora reconheca a presenca do
pensamento de liberais como Thomas Malthus e David Ricardo como elementos que
compunham o campo teérico daguele momento, com suas postulacdes de oposicao

as Poo Lows, por acharem que:

Estimulava casamentos precoces e insustentaveis financeiramente pelo chefe de
familia pobre, assim como propiciava aumento da populacédo; impediam que o pobre
tivesse medo da miséria, ja que contava com auxilios paroquiais; diminuiram a oferta
de forca de trabalho, pois o pobre sendo amparado por uma Pardquia, ndo procurava
empregos em outra (PEREIRA, 2011, p. 72).
Dentre as contradicdbes da Poor Low, estd o fato de isso produziu
consequéncias devastadoras para 0s mais vulneraveis que, submetidos as exigéncias

extenuantes, perigosas e insalubres de trabalho, sofriam a auséncia de educacéo e
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lazer, o que “expds inevitavelmente a fragilidade da doutrina utilitarista que atribuia ao
pobre e as antigas Poor Lows a culpe pelo pauperismo” (PEREIRA, 2011, p. 79).

Observando a classificacdo dos direitos sugerida por Marshall em trés grupos,
gue se desenvolveram em diferentes épocas, considerando os direitos civis (XVIII) e
os direitos politicos (XIX), chamados de direitos tradicionais, e no século XX, os
direitos sociais, como direitos novos, admitindo alguns sombreamentos entre eles
conforma ja exposto.

Ao longo desse periodo, € possivel observar que os direitos tradicionais
representavam objetivos das revolucdes burguesas (inglesa, americana e francesa)
enquanto que os direitos sociais, segundo Marshall, sédo direitos exclusivos do século
XX que somente se efetivaram depois da Segunda Guerra Mundial, nos anos 40,
associados ao Welfare State e se caracterizam “logicamente e filosoficamente com
uma postura afirmativa (positiva) em relagao a ingeréncia do Estado”.

A luta pela ampliacdo dos direitos feita pelo sindicalismo acabou criando uma
espécie de cidadania industrial secundaria passando, o sindicato, a fazer o papel do
direito politico que até entdo era utilizado para a defesa dos direitos coletivos. Essa
nova ordem de coisas provocou a eclosao das grandes greves, principalmente no final
do século XIX, forcou o Governo a intervir nas negociacdes entre patrbes e

empregados e:

O Governo ndo pode mais manter-se afastado dos conflitos industriais como se o nivel
de salarios e o padrdo de vida dos trabalhadores fossem questdo com as quais ndo
precisasse ocupar-se. E a intervencdo do Governo nos conflitos industriais tem sido
acompanhada, por outro lado, pela intervengdo dos sindicatos na maquina
governamental... No passado, o sindicalismo tinha de afirmar os direitos sociais através
de ataques desfechados de fora do sistema no qual o poder residia. Atualmente,
defende-os de seu interior em cooperacdo como o Governo. Quando se trata de
questdes vitais, a simples barganha econdmica se transforma em algo semelhante a
uma discussao conjunta de politica a ser adotada (MARSHALL, 1967, p. 104).

Quando observamos o envolvimento do governo e as forcas econbmicas e
sociais no século XX, vamos encontrar mudancas significativas na estrutura do Estado
e nas suas formas de atuar na garantia de direitos com a mudanca das Poor Lows
para o Estado de Bem-Estar social ou do Welfare State, ap0s a Segunda Guerra
Mundial, no qual o Estado estrutura politicas sociais se contraponto ao mercado livre
promovendo a garantidor de direitos, “num esforgo para modificar o jogo das forcas
do mercado em, pelo menos trés dimensdes: subsisténcia, seguranca e a oferta de

servicos sociais.
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Considero essencial para a formacéo, processamento e entrada em cena do Welfare
State! nos fins do século XIX foi a constituigcdo do Estado-nacdo, moderno. Vale dizer:
a constituicdo de um Estado circunscrito, dotado de poder coercitivo de Ultima instancia
e de soberania face aos individuos e grupos, sob a sua jurisdicdo, e a outros Estados
nacionais igualmente soberanos (PEREIRA, 2011, p. 36).

Ou seja, juntamente com as transformacdes na sociedade vemos um Estado
gue se responsabiliza, alguns mais, outros menos, pela garantia do minimo social que
garanta a dignidade humana e a cidadania para as pessoas, por meio de politicas
publicas sociais.

Nesse sentido Pereira esclarece que, ainda que Marshal, nos anos 60 do
século XX, considerasse o Welfare State (Estado de Bem-Estar) uma experiéncia
Unica e especifica da Gra-Bretanha, essa visao foi contraposta a partir dos anos 70
com estudos comparados de politicas sociais e resumidos por escritores como
Wedderburn como sendo um fenbmeno comum a todas as sociedades capitalistas,
ainda que tragam diferencas quanto ao tamanho da politica, idade, cobertura,
objetivos, resultados, organizacdo, direcao politica e impactos sociais (PEREIRA,
2011, p. 24).

A partir dos dados trazidos até o momento passo agora a tracar uma linha
evolutiva da construcdo da cidadania como ampliacdo historica de acessos aos
direitos civis, politicos e sociais das diferentes classes sociais na histéria brasileira
com énfase no periodo da abertura politica com a proclamacédo da Constituicao
Federal de 1988 e seus desdobramentos para a Politica Nacional para a Populacéo

em Situacéo de Rua.

1.4 A construcdo da Cidadania em terras brasileiras

Neste momento, veremos como ocorreu a criacdo da cidadania na historia
brasileira a partir das reflexes trazidas pelo cientista politico e sociélogo brasileiro
José Murilo de Carvalho mirando a possibilidade de dialogo com as ideias e
metodologia apresentadas por Marshall. Como forma de esclarecer alguns aspectos
historicos, traremos para a pesquisa outros historiadores como Mary Del Priore e

eventualmente, Celso Furtado.

11 Segundo a Professora Potyara Pereira, o termo inglés Welfare State, ndo existia no século XIX,
sendo criado apés a Segunda Guerra Mundial e possui outras adjetivagées como Estado Providéncia,
Estado Assistencial e Estado Social. Nesta pesquisa manteremos o termo original Welfare State.
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Segundo Carvalho, a situacdo da cidadania no Brasil Col6nia se resumia ao
fato de que, “Nao havia republica no Brasil, isto é, ndo havia sociedade politica; ndo
havia “republicos”; isto é, ndo havia cidadaos. Os direitos civis beneficiavam a poucos,
os direitos politicos a pouquissimos, dos direitos sociais ainda ndo se falava pois a
assisténcia social estava a cargo da Igreja e de particulares (CARVALHO, 2018, p.
29).

Ao longo do século XVIII, o sistema colonial comecga a dar sinais de fraqueza
frente aos movimentos de independéncia das suas col6nias. Um dos reflexos dessa
alteracdo, segundo foi a ruptura das treze colbnias inglesas e a aprovacdo da
Declaracdo da Independéncia dos Estados Unidos da América. Por sua vez a
Inglaterra depois de muitas lutas aceita a independéncia americana e concentra a sua
atencdo narevolucéo industrial e na luta contra o trafico de escravos, sendo o primeiro
pais a aboli-la em 1807 (PRIORE, 2016).

A revolucéo industrial tinha marcado o inicio da passagem do regime de
monopolio para o de livre concorréncia e do trabalho escravo para o assalariado, ou
seja, as novidades estavam em situacdes como o livre-cambismo, igualdade civil,
trabalho livre, liberdade e propriedade, considerados como direitos naturais do
individuo. Todas essas mudancas sO vieram a provocar alteracbes marcantes no
Brasil nas ultimas décadas do século XVIIl, muito em funcdo de que, para o
capitalismo industrial inglés a abertura das colbnias se fazia urgente para permitir a
compra de matérias-primas e a venda de produtos manufaturados.

Um dos efeitos dessa mudanca no cenario internacional foi a dependéncia de
Portugal em relacédo a Inglaterra e a abertura de portos brasileiros em Belém e no
Parana para a compra e venda dos mais diversos produtos e partiam levando desde
alimentos, madeira, cacau, acucar, tecidos, aco, produzindo um enorme impacto no
sistema mercantilista ainda vigente entre Brasil e Portugal, ignorando as leis e as
regras monopolistas que se abatiam sobre os brasileiros produzindo uma crise do
sistema que foi explorado por conspiragcdes como a Inconfidéncia Mineira, 1788-89,
em Minas Gerais e a Conjuracéo dos Alfaiates em 1798 na Bahia. (PRIORE M. D.,
2016)

Ao longo do século XVIII a economia brasileira estava centrada na extracao do
ouro cuja geografia se estendia basicamente de Minas Gerais a Mato Grosso
passando por Goias. A exportacdo do ouro cresceu ao longo da primeira metade do
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século e alcancou o0 seu apice por volta de 1760 marcando assim o apogeu da
economia mineira. No entanto o mercado interno brasileiro ndo conseguiu desenvolver
um processo de producdo manufatureira de larga escala, o que fez com que as
exportacdes luso-brasileiras fossem pagas em ouro, impactando fortemente na
economia inglesa ao ponto de fortalecer sua economia ao longo das guerras
napolebnicas e a estrutura interna de producdo manufatureira fundamental para o
capitalismo industrial (FURTADO, 2007).

No século XIX, com a chegada da familia real em 1808, o Brasil passa por uma
transformacdo na sua estrutura econdmica pois a desativacdo do ‘exclusivo
comercial’, que era 0 mecanismo que regulava os pregos que a Metrépole impunha
aos produtos da Colonia, normalmente inferiores aos do mercado internacional e a
abertura dos portos para ingleses e franceses inclusive com tarifas alfandegérias mais
baratas para os negociantes ingleses.

Logo depois, a Constituicdo de 1824, cria os poderes tradicionais, o Executivo
o Legislativo (dividido e Senado e Camara) e o Judiciario. “A Constituicdo regulou os
direitos politicos, definiu quem teria direito de votar e ser votado. Podiam votar os
homens de 25 anos ou mais que tivessem renda minima de 100 mil-réis. Todos os
cidaddos qualificados eram obrigados a votar” (CARVALHO, 2018, p. 35). Néao
obstante ficavam fora da lista, as mulheres e os escravos por ndo serem considerados
cidadaos.

Na segunda metade do século XIX outros fatos impactaram profundamente na
vida politica, social, econdmica brasileira, como a lei que extinguiu o trafico
internacional de escravos; como reflexo da revolucdo industrial surgiram
guestionamentos filosoficos contra o sistema escravista, uma vez que a igualdade
humana era considerada natural corrompida pela civilizagdo. Desse contexto
intelectual é que surge o movimento abolicionista como expressédo da luta politica
contra varias formas de opressdo naquele momento existentes juntamente com 0s
interesses econbmicos da revolucdo industrial produziram um movimento
internacional antiescravista. O Brasil permanece como um grande importador de
escravos (PRIORE, 2016).

Assim, por exemplo, as estimativas relativas ao periodo de 1500 a 1822 sugerem que,
no maximo, um milhdo de portugueses vieram para o Brasil, ao passo que o nimero
referente aos africanos é da ordem de trés milhdes. O periodo imediatamente posterior
a independéncia nao corrigiu esse desequilibrio, acentuando-o em uma escala nunca
vista durante a época colonial: entre 1821 e 1830 chegavam anualmente 43 mil
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africanos a portos brasileiros, ao passo que a entrada de portugueses foi inferior a mil
por ano (PRIORE, 2016, p.181).

‘A escraviddao negava a condigdo humano do escravo, herdou a grande
propriedade rural, fechada a acéo da lei, e herdou um Estado comprometido com o
poder privado” (CARVALHO, 2018, p. 50/51), sendo abolida somente em 1888. A
escravidao era tao naturalizada na cultura brasileira que s6 foi colocada em questéo
no final da guerra do Paraguai, em 1870. A manutencédo do sistema escravista era
apoiada por teorias racistas com base biolégica, por exemplo ao questionar a
interpretagéo biblica de que todos os homens descenderiam de Ad&o e Eva, dando
aos africanos uma origem independente considerando-os como uma espécie humana
inferior.

No entanto, o cenario internacional como nos aponta Celso Furtado no livro
Formacédo Econdmica do Brasil, exigia uma mudanca na forma de producdo dos
paises ligados direta ou indiretamente ao novo sistema econémico europeu. No
entanto, para um pais como o Brasil que tinha no trabalho escravo a centralidade da

producédo das suas riguezas
Constituindo a escraviddo no Brasil a base de um sistema de vida secularmente
estabelecido, e caracterizando-se 0 sistema econdmico escravista por uma grande
estabilidade estrutural, explica-se facilmente que para o homem que integrava esse
sistema a abolicdo do trabalho servil assumisse as propor¢des de uma ‘hecatombe
social (FURTADO, 2007, p. 198).
Nesse contexto de utilizacdo da mao de obra escrava como estruturante para
a economia do pais, e 0s escravos como uma ‘riqueza”, mesmo 0s espiritos
antiescravistas temiam pelo fim da escravatura e os argumentos para isso, segundo
Celso Furtado, iam desde o empobrecimento da parcela da populagéo brasileira que
produzia riqueza, passando pelos calculos alarmantes que anunciavam o
desaparecimento instantdneo de boa parte da riqueza privadas, indo até os que
entendiam que essa seria a oportunidade da ‘liberagdo’ do grande quantidade de
capital que seria utilizado na comercializacdo de escravos (FURTADO, 2007).
Podemos observar aqui que as ressonancias das mudancas ocorridas na
Europa e assinaladas por Marshall levaram algumas dezenas de anos para serem
sentidas no Brasil e interferir na realidade social brasileira, sendo o Brasil o Gltimo pais
do mundo a abolir a escravidao, mais de um século depois do primeiro pais a fazé-lo.
E o fez num momento que o numero de escravos ja era considerado pouco

significativo, “Na época da independéncia, os escravos representavam 30% da
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populacdo. Em 1873, havia 1,5 milhdo de escravos, 15% dos brasileiros. As vésperas
da abolicdo, em 1887, os escravos ndo passavam de 723 mil, apenas 5% da
populacéo do pais” (CARVALHO, 2018, p. 52/53).

Assim, como Marshall descreve na sua obra o processo de desapropriacdo de
terras no interior da Inglaterra provocando grandes ondas de migracéo pela Europa e
a chegada em massa nas grandes cidades produzindo tensdes na estrutura dos
sistemas sociais, da mesma forma aconteceu no Brasil, guardadas as peculiaridades
de cada pais e os contextos de acontecimentos dos fatos.

Chegamos num ponto importante para a nossa reflexdo uma vez que findando
o sistema de producdo baseado na escravatura, € importante identificar os
desdobramentos e os rumos tomados pelos escravos recém libertos.

Em alguns paises a libertacdo dos escravos era um momento de repensar o
sistema de producédo de forma ou a torna-los trabalhadores assalariados cujo valor
estava fixado pelo nivel de subsisténcia prevalecente (na préatica reproduzia as
condicbes da vida dos antigos escravos) ou a dar-lhes terra para que estes
desenvolvessem uma agriculta de subsisténcia. No Brasil ndo foi possivel nenhum
dos dois sistemas, sendo entdo observado que a regido agucareira aproximou-se do
primeiro caso e a cafeeira, do segundo.

Para onde ir e o que fazer? Os escravos libertados tinham grande dificuldade
de sobrevivéncia pois na regido nordeste as terras jA estavam ocupadas pela
agricultura e nas regides urbanas, pesava o0 excedente de populacdo que desde o
comeco do século XIX passou a ser vista como problema social. “Os deslocamentos
se faziam de engenho a engenho, e apenas uma fracdo reduzida filtrou-se fora da
regido. Nao era dificil, em tais condicdes, atrais e fixar parte substancial da antiga
forca de trabalho escrevo, mediante um salario relativamente baixo” (FURTADO,
2007). Exemplo disso foi o incremento da agricultura cafeeira nos estados do Rio de
Janeiro, Minas Gerais e parte de Sao Paulo a base de trabalho escravo, sendo pagos
com salarios muito baixos, mas que era mao-de-obra abundante.

Analisando esse mesmo periodo historico, mais especificamente 0s anos
cinguenta do século XIX, Boris Fausto no livro Historia Concisa do Brasil, nos informa
que:

A liberacéo de capitais resultante do fim da importacéo de escravos deu origem a uma
intensa atividade de negoécios e de especulacdo para a as condigcbes da época.
Surgiram bancos, industrias, empresas de navegacéo e vapor... Esbocavam-se assim,
nas areas mais dinamicas do pais, mudancas para uma modernizagao capitalista; ou
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seja, nasciam as primeiras tentativas para se criar um mercado de trabalho, da terra e
dos recursos disponiveis (FAUSTO, 2008, p. 108).
Ao avancarmos sobre as ultimas décadas do século XIX observamos as

migracdes internas e a diminuicdo gradativa da mao-de-obra escrava:

N&o existem dados seguros sobre o volume do trafico interprovincial. Estimativas
globais indicam que, entre 1850 e 1888, de 100 mil a 200 mil cativos foram deslocados
das zonas acucareiras do Nordeste no sentido Centro-Sul. Entre 1864 e 1874, o
namero de escravos no Nordeste declinou de 774 mil (45% do total de escravos
existentes no Brasil) para 435mil (28% do total). No mesmo periodo, nas regifes
cafeeiras, a populacé@o escrava aumento de 645 mil (43% do total de escravos) para
809 mil (56% do total), e s6 na provincia de Sdo Paulo mais do que o dobrou o nimero
de cativos, passando de 80 mil a cerca de 174 mil (FAUSTO, 2008, p. 112).

Com a diminuicdo da m&o-de-obra escrava foi necessario pensar como resolver
essa questdo. Comecou a haver um grande estimulo para deslocar grandes massas
de imigrantes europeus gque se concentraram nas regides cafeeiras de Sao Paulo e
Rio Grande do Sul. Era preciso europeizar o Brasil.

Enquanto isso o processo de industrializacdo vai acontecer em varias regioes
e de forma mais especifica no Rio de Janeiro e em S&o Paulo. As poucas industrias
surgidas no Brasil nesse periodo estéo ligadas ao ramo téxtil e produziam tecidos de
baixa qualidade que era comprada pelos pobres e escravos. A industrializagao
paulistana aconteceu num periodo posterior a Abolicdo e estava centrado em dois
fendbmenos: o setor cafeeiro e a migracao.

A década de 1930 marcar um divisor de aguas na historia e na estrutura social
brasileira uma vez que observdmos a aceleracdo das mudancas sociais e politicas e
em relacdo aos direitos, temos um avancgo significativos dos direitos sociais com
criacdo da Consolidacdo das Leis do Trabalho (CLT), jornada de trabalho de sete
horas, férias anuais, licenca remunerada para tratamento de salde, aposentadoria,
pensdo para as vilvas e estabilidade aos sete anos de trabalho. Ja em relacédo aos
direitos politicos, o seu desenvolvimento se deu de forma mais complexa em funcao
da instabilidade no campo politico com a eleicdo de Getulio Vargas (CARVALHO,
2018).

Ao longo dos anos esse processo se da de forma irregular com destaque aos
anos 30 do século XX e nos anos seguintes “As taxas de crescimento anual da
industria permitem entende melhor o avanco entre 1933 e 1939 e um impeto menor
entre 1939 e 1945. Isso significa que a industria se recuperou rapidamente dos anos

de depresséo iniciados em 1929.” (FAUSTO, 2008). A nao renovacédo do equipamento
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industrial e as perturbacdes no comércio internacional, resultantes do inicio da
Segunda Guerra Mundial, concorreram para que as taxas de crescimento caissem
entre 1939 e 1943.

No periodo da ditadura militar vamos encontrar o cerceamento dos direitos
politicos e civis, no entanto o investimento na expansao dos direitos sociais como a
criacdo do Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS), a uniformizacdo de
beneficios com aposentadoria, penséo, assisténcia médica. Com o processo de luta
pela queda do governo militar observamos um aumento significativo de participagao

social com a organizacao da ampla mobilizacdo que aconteceu apds 1975.
O movimento pelas elei¢cdes diretas em 1984 foi 0 ponto culminante de um movimento
de mobilizacado politica de dimensdes inéditas na historia do pais... e a constituinte de
1988 redigiu e aprovou a constituinte mais liberal e democratica que o pais ja teve,
merecendo o home de Constituicdo Cidadd (CARVALHO, 2018).

Sobre a Constituicdo faremos algumas consideracdes sobre o seu significado
para esse momento da vida brasileira. O que significou o Estado abrir possibilidades
de dialogo e participacdo efetiva de grupos da sociedade civil na elaboracdo da
constituicdo do pais? Que mudancas essa participacdo trouxe para a cidadania das
pessoas? Alterou o processo de acesso a direitos em fungéo do status econémico das
classes sociais brasileiras?

Definindo cidadania pelos principios da democracia, Marilena Chaui é citada
no livro Cidadania e Globalizacdo (2016), do sociologo e ambientalista Lizts Vieira,
declarando que o Estado democratico é aquele que:

Considera o conflito legitimo. N&o so trabalha politicamente os diversos interesses e
necessidades particulares existentes na sociedade, como procura institui-lo em direitos
universais reconhecidos formalmente. Os individuos e grupos organizam-se em
associa¢fes, movimentos sociais, sindicatos e partidos, constituindo um contrapoder
social que limita o poder do Estado. Uma sociedade ndo cessa de trabalhar suas
divisdes e diferencas internas, e esta sempre aberta a ampliacao dos direitos existentes
e a criacdo de novos direitos (CHAUI apud VIEIRA, 2016).

Na afirmacéo de Chaui, encontramos a valorizacdo da estruturacao de espacos
de participacdo dos individuos e grupos da sociedade se contraponto ou criando
tensdes na estrutura estatal de forma a modificar continuamente a rigidez e as
impossibilidades de acesso a direitos produzidos pelo Estado.

Ao longo deste capitulo falamos da relagéo entre cidadania, Direitos Humanos
e democracia como termos que estdo em constante mudanca conforme mudam os
contextos historicos de cada sociedade. A ideia da democracia sem um fim, ou da
construcéo constante de grupos sociais pela ampliacado da cidadania, coadunam com
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as ideias citadas no inicio do capitulo sobre direitos humanos, segundo Flores, como
resultado sempre provisério das lutas que os seres humanos colocam em pratica para
ter acesso aos bens necessarios a vida. Desta afirmacdo, podemos entender a
cidadania como o0 acesso aos direitos que garantam a todas as pessoas, uma
gualidade de vida capaz de proporcionar ao individuo, meios para exercer de forma
integral os seus direitos e como consequéncia, as suas potencialidades e capacidades

para a melhoria constante no campo individual e coletivo.
Os atores e atrizes sociais que se comprometem com os direitos humanos colocam em
funcionamento préaticas sociais dirigidas a nos dotar, todos e todas, de meios e
instrumentos — politicos, sociais, econémicos, culturais ou juridicos — que nos
possibilitem construir as condicdes materiais e imateriais necessarias para poder viver
(FLORES, 2009, p. 29).

Mostrando que as leis estdo a servi¢o das classes dominantes e que os direitos
humanos ndo funcionam por si mesmos, pelo contrario, € necessario que haja o uso
alternativo da estrutura juridica “Contudo, tal uso deve ser impulsionado tanto de baixo
— desde os movimentos sociais, ONG’s, sindicatos — como de cima — como os partidos
politicos (FLORES, 2009, p. 18).

Adiciono a essas, a concepcdo de que a cidadania implica que a ligacao
necessaria entre democracia, sociedade pluralista, educacdo politica e
democratizacdo dos meios de comunicacdo de massa (BENEVIDES, 1994)'?, ou
ainda, quando ao Direito cabe regular as relacdes entre interindividuais e entre estes
e o Estado, entre os direito e deveres da cidadania num Estado democratico. A
cidadania podera, dessa forma, cumprir um papel libertador e contribuir para a
emancipacao humana, abrindo novos espacos de liberdade por onde ecoardo as
vozes de todos aqueles que, em nome da liberdade e da igualdade, sempre foram
silenciados (VIEIRA, 2016).

A organizacéo da sociedade civil e dos movimentos sociais ligados a populacéo
em situacdo de rua e a relacdo com poder publico na construcdo da agenda do
governo federal serd o objeto do nosso capitulo seguinte. Tentaremos mostrar
didlogos e tensdes no contato da sociedade civil com o governo federal, necessarias

para a ampliacao de acesso a direitos e estruturacéo de legislacdes que criem deveres

12 Maria Victoria de Mesquita Benevides é professora associada da Faculdade de Educacdo da USP e pesquisadora
do Centro de Estudos de Cultura Contemporanea (CEDEC). Na mesma area tematica publicou, em Lua Nova (n?
28-29, 1993) "O plebiscito de 1993 a luz do precedente de 1993".
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para o Estado e garanta a permanéncia da participacdo social no processo de
construcdo de respostas as demandas dessa populacdo pela via das politicas

publicas.

59



Fotografia 2: Homeless

“Quando os caras de coturno chegaram de madruga
chutando a cara dessa gente que dormia, molhando todo
mundo com gasolina e riscando fésforos, em gargalhada.
A gente ndo entendeu, a gente estava dormindo la na
ponte da praga Marechal, como se fosse uma noite
qualquer, e quando vimos, meu Deus! ja tinha fogo no
chéo, fogo na roupa, fogo no papelao. Nao deu tempo
nem de ver os caras entrando nos carros e fugindo da
confuséo.” (Trecho da musica Nega Dida, de Pedro
Osmar)
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2. DA INVISIBILIDADE A AGENDA DE POLITICAS PUBLICAS DE
DIREITOS HUMANOS DO GOVERNO FEDERAL

Antes de abordar a construcdo da agenda publica da PSR, nos parece
importante fazer mencgao aos diferentes comportamentos que a simples presenca de
uma pessoa em situacdo de rua provoca. Os comportamentos que variam entre a
compaixao e o 6dio possuem como pano de fundo o preconceito que ora diz que a
pessoas € incapaz, logo precisa ser cuidada, ora ela é objeto da seguranca publica
pois a sua presenca produz medo e incomodo, recebendo tratamento violento por
parte dos agentes de seguranca publica e privada e muitas vezes de pessoas comuns
da sociedade. Veremos que as duas reacfes nao permitem observar que a situacao
de rua é fenbmeno complexo de violacdo de direitos e que envolve aspectos de
deciséo pessoal, de contextos de tensdes nas relagbes familiares e que em muitos
momentos estes se juntam a processos de exclusdo social, proprios do sistema
capitalista.

Como veremos, o campo de formacgdo da agenda de governo esta constituida
de representantes que atuam dentro e fora da estrutura do Estado. Os representantes
incorporam valores naturalizados pela sociedade e consequentemente que por sua
vez vao interferir nas diferentes percepcdes atuantes nos espacos de tomada de
decisfes e a resultante serédo as possiveis respostas em forma de politicas publicas.

Em seguida, traremos alguns fatos histéricos, atores, contextos politicos e
sociais que contribuiram para a insercao da constru¢do da agenda governamental de
direitos humanos utilizando como referencial teérico o modelo de integracdo dos
multiplos fluxos, criado pelo sociélogo americano John W. Kingdon, descrito no livro
Agendas, Alternatives and Public Policies.

As reflexdes de Kingdon serdo aqui utilizadas em funcdo de apresentar uma
proposta diferente do modelo conhecido como ciclo das politicas publicas, que de
forma didatica identifica as diferentes fases comecgando pela formac¢do da agenda,
formulacdo da politica, tomada de decisdo, implementacdo e por fim, a avaliacéo.
Kingdon quer demonstrar que o processo de construcdo da politica € muito menos
previsivel, mais ambiguo e que os processos politicos seriam menos lineares com as
diferentes fases acontecendo simultaneamente e as diferentes for¢a que atuam para

inserir ou para retirar a agenda e composta de diferentes narrativas.
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Assim, ao compararmos a histdria da construcdo do contato da sociedade civil,
os fatos e circunstancias que envolveram diferentes atores na construcdo da agenda
governamental, a nossa intencdo é que ao final do capitulo sejamos capazes de
identificar as condi¢des nas quais o tema da populagdo em situagcéo de rua passou a
ter a atencdo de lideres e gestores publicos de forma a considera-lo como um
problema que mereceria a atencdo do governo federal, sendo incorporando a agenda
governamental e vindo a tornar-se Politica Nacional para Popula¢do em Situacéo de
Rua (PNPSR) instituida pelo Decreto 7.053/2009.

2.1. Uma aproximacéao do fen6meno da situagao de rua

Morador de rua, mendigo, louco de rua, trecheiro, povo da rua, vadio, sujo,
andarilho, vagabundo. Estas designacdes tém em comum o fato de referirem-se a um
grupo de pessoas de diferentes origens, historias e trajetorias de vida, que tem em
comum a rua como espago de vivéncia e sobrevivéncia, e comumente rotuladas como
sem “nenhuma qualidade”.

Samuel Rodrigues, representante MNPR, descreve assim, sua experiéncia de

13 anos em situacao de rua:

A minha relagdo com a rua nesse primeiro contato € essa, que eu tinha que me despir
do orgulho pois afinal de contas pedir é ruim, € mau, ndo sei que, mas eu estou como
fome e preciso comer. Entdo como se vira? Vai pra porta do Mcdonalds, vai pra porta
do Bob’s e espera aquela menina branquinha sair comendo um sanduiche e pede um
pedaco, pede a metade ou pega o que sobrou na caixinha ou cata no lixo. A
necessidade de comer, porque comer é necessario pra sobrevivéncia, faz vocé fazer
coisas absurdas. E faz as pessoas fazerem coisas absurdas, na minha época as
pessoas entregavam comida estragada para as pessoas comer. E vocé pede o
péssego podre, vocé pede o macarrdo azedo que ficou la um tempéo virado e todo
mundo comendo. Enfim, entdo essa relacdo com a rua ela é ruim o tempo todo, mas
depois parece que ela melhora, porque a gente aprende a pedir, a manguear... de
qualquer forma essa realidade com a rua ela foi pra mim muito ruim, eu tenho marcas
negativas dessa historia, muito chatas. Eu ouvi muito ndo, eu ouvi muito - sai daqui
vagabundo, ouvi muito — se vocé ndo parar de encher o saco eu vou chamar policia,
né... entdo, e eu vejo nessa militAncia no Movimento Nacional da Populacdo em
Situacéo de Rua, ela ainda me deixa ver, ainda me da o desprazer de ver as pessoas
passando por isso, as pessoas vivendo isso (Informacgéo Verbal)!3

O relato feito por Samuel se junta a tantos outros, quando paramos para ouvir
as experiéncias vividas nas ruas, suas trajetorias e os diferentes e diversos caminhos

gue os levaram para a situacdo de rua.

13 Entrevista concedida por RODRIGUES, Samuel. Entrevista. [jul. 2019]. Entrevistador: F.C.S. do
Nascimento. Brasilia, 2019. 1 arquivo .mp3 (60 min.). Entrevista concedia para esta dissertagao.
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Na narrativa de Samuel, a expressao ‘sai daqui vagabundo’, faz eco a uma
historia que remonta ao final do século XVIII, no Brasil, e que mostra que naquele
momento havia uma nocao de liberdade associada a vadiagem. Bastava que a pessoa

nao fosse nem escravo nem senhor de engenho para ser considerada livre.

No final do século XVIII havia cerca de trés milhées de habitantes no Brasil, dos quais
guase a metade era formada por livres e libertos: individuos de varias origens sociais,
cujo trago comum residia na sua desclassificacdo em relacdo as necessidades da
grande propriedade agroexportadora (KOWARICK, 1994, p. 27).

bY

Essa logica que relaciona liberdade a vadiagem, veremos mais tarde, se
contrapde as exigéncias do nascente sistema capitalista, que passa a utiliza-la se
referindo a vida errante, a pobreza extrema, a inadequacdo para as atividades

produtivas, a aversao ao trabalho e a disposicdo constante para o 6cio e o festejo”:

Dessa forma, o homem livre repudiava a submissdo da disciplina produtiva,
trabalhando nas fazendo enquanto outra alternativa ndo se mostrasse
viavel...Liberdade significava ndo s6 a escolha de locomover-se por um pauperismo
itinerante, como também, sobre tudo, a possibilidade de desobedecer (KOWARICK,
1994, p. 104).

N&do é a toa que, no Brasil, somente em 2009 por forca da Lei 11.983%* a
mendicancia deixou de ser considerada infracdo penal, mais precisamente,
contravencgéo penal. O mesmo ndo aconteceu com o termo ‘vadiagem’ que até hoje
encontra-se no codigo penal como contravencdo. E esse aspecto juridico, em muitos
casos, acaba colaborando com o processo de criminalizagdo da situacao de rua e
acentuando a excluséo social.

Cabe notar que, além desses aspectos legais, até pouco tempo ndo havia no
Brasil um conceito que pudesse definir essa populacdo. Na entrevista realizada com
a representante da Pastoral Nacional do Povo da Rua, entidade ligada & Conferéncia

Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB), esta menciona que:

Chegar a uma terminologia para essa populacao em situagdo de rua também foi um
processo. No final da década de setenta foi feita uma pesquisa sobre os mendigos da
cidade de S&o Paulo...0 que se falava era os mendigos da cidade. Essa era a
terminologia. A mendicancia era o que caracterizava a populagdo em situacédo de rua.
E era uma identidade pejorativa e com a qual as pessoas nao se reconheciam, porque
a medida que vocé ia discutindo vocé ia vendo que eram trabalhadores. Naquele tempo
foi a época das grandes construc@es, Itaipu, temos que lembrar das grandes
construcdes. O pessoal do nordeste vinha para trabalhar nas grandes construcdes e
eram todos trabalhadores e que ficavam em situacao de rua, mas ndo se reconheciam

14 Lei 11.983 de 16 de julho de 2009. Revoga o art. 60 do Decreto-Lei no 3.688, de 3 de outubro de
1941 - Lei de Contravencdes Penais.
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como mendigos. Entdo era uma identidade que a sociedade dava pra eles, mas eles
néo se reconheciam nela (Informacéo Verbal)®.

Somente no periodo entre 2006 e 2009, o governo federal constituiu um Grupo
de Trabalho Interministerial (GTI)!¢, que contou com a participacdo de académicos,
de representantes de entidades que atuavam com esta populacdo e com
representantes do Movimento Nacional da Populacdo em Situacdo de Rua. Falaremos
detalhadamente sobre o GTI mais adiante. Ao final da sua atuacdo, o grupo
apresentou o texto que serviria como base para o Decreto 7.053 de 23 de dezembro
de 2009 que instituiu a Politica Nacional para a Populacdo em Situacdo de Rua, cujo
Paragrafo Unico do Artigo 1°, traz o seguinte conceito de populagdo em situacéo de

rua:

Grupo populacional heterogéneo que possui em comum a pobreza extrema, os
vinculos familiares interrompidos ou fragilizados e a inexisténcia de moradia
convencional regular, e que utiliza os logradouros publicos e as areas degradadas
como espaco de moradia e de sustento, de forma temporaria ou permanente, bem
como as unidades de acolhimento para pernoite temporario ou como moradia proviséria
(BRASIL, 2009).

Em alguns outros paises encontramos nomenclaturas utilizadas para designar
esta populagédo. Normalmente essas denominacgdes séo definidas a partir da auséncia
da moradia. Por exemplo, Sin Hogar, ou sinhogarismo nos paises de lingua
espanhola; Sans-Abri, na Franca, Senza Casa, na Itdlia e Homeless ou
Homelessness, na lingua inglesa. Nesta pesquisa utilizarei a expressao contida no

Decreto 7.053 de 2009.

A heterogeneidade a qual se refere o conceito acima, esta ligada ao fato de
gue na rua encontramos VAarios grupos identitarios que lutam por direitos
representados como negros, mulheres, crianca e adolescente, povos tradicionais,
idosos, LGBTI, indios, que possuem em comum, a situacdo de rua, se constituindo
assim como um grupo social, conforme afirma a relatora especial sobre moradia
adequada Leilani Farha, no Relatério sobre moradia adequada como componente do

direito a um padrédo de vida adequado e sobre o direito a ndo discriminacdo nesse

15 Entrevista concedida por BOVE, Cristina. Entrevista. [mai. 2019]. Entrevistador: F.C.S. do
Nascimento. Brasilia, 2019. 1 arquivo .mp3 (59 min.). Entrevista concedia para esta dissertacéo.

16 O Grupo de Trabalho Interministerial - GTI, foi constituido pelo Decreto S/N° de 25 de outubro de
2006, com a finalidade de elaborar estudos e apresentar propostas de politicas publicas para a inclusao
social da populacéo em situacéo de rua.
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contexto, encaminhado em 2015 para o Conselho de Direitos Humanos da
Organizacao das Nacoes Unidas (ONU):

A situacdo de rua & uma experiéncia individual de alguns dos membros mais
vulneraveis da sociedade, caracterizada pelo abandono, desespero, baixa autoestima
e negacao da dignidade, com consequéncias graves para a salde e para a vida. O
termo ‘situagao de rua’ ndo so6 descreve a caréncia de moradia, como também identifica
um grupo social. As pessoas em situacdo de rua sdo objeto de estigmatizacao,
excluséo social e criminalizagdo (FARHA, 2015, p. 2/3).

No Brasil da Constituicdo Federal de 1988, observamos que para as pessoas
gue compbem este grupo social, permanecem vigentes e profundamente
naturalizadas no senso comum, a certeza de que se trata de pessoas inuteis,
improdutivas e preguicosas enquanto as violacdes de seus direito se constituem de
forma integral, continua e sistematica.

No mesmo relatério, Farha descreve o fendmeno da situacdo de rua como

sendo:

Uma crise global de direitos humanos que requer uma resposta global urgente. Vem
afetando todos os contextos socioecondmicos — as economias desenvolvidas,
emergente e em desenvolvimento, na prosperidade e austeridade. Trata-se de um
fenbmeno diverso, que afeta diferentes grupos de pessoa de diferentes maneiras, mas
com caracteristicas comuns. E um sintoma da incapacidade dos governos de reagir as
crescentes desigualdades entre as rendas, a riqueza e 0 acesso a terra e a
propriedade, bem como incapacidade dar uma resposta efetiva aos problemas de
migracgdo e da urbanizacdo...Ao0 mesmo tempo é uma experiéncia individual de alguns
membros mais vulneraveis da sociedade, caracterizada pelo abandono, desespero,
baixa autoestima e negac¢éo da dignidade com consequéncias graves para a salde e
avida (FARHA, 2015, p. 2).

E continua a relatora mostrando “a situagao de rua ndo como um problema,
mas como consequéncia do modelo capitalista que produz circunstancias que,
agregadas a questdes de ordem pessoal e fatores sistémicos mais amplos, produz a
situacao de rua” (FARHA, 2015, p. 8).

Tomando como referéncia o contexto apresentado por Farha, o fendmeno da
situacdo de rua esta relacionado diretamente a questées individuais, econdmicas,
sociais e politicas, o que caracteriza a complexidade desse tema, exigindo do Estado,
respostas complexas de forma a garantir direitos basicos bem como ao espaco da
cidade.

Outro aspecto a ser observado na relagdo da sociedade com esta populagao
séo as reacdes de fascinio e repulsa presentes nesta fronteira sempre tensa. Para a

representante da Pastoral Nacional do Povo da Rua:

A populagéo de rua te incomoda muito né. Na verdade a gente ndo pode negar que
VOCé conviver com pessoas que estao nessa situacdo de miséria, que ndo tem o que
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comer, ndo tem como se alimentar e ndo tem nada é uma situacéo de muita violéncia
gue vocé prefere ndo ver. Eu acho que é natural que a gente tenha uma rejeicéao,
entendo que as pessoas tenham, porque a gente ndo gosta do mal, de ver o sofrimento
do outro que a gente prefere ndo ver. Agora é cruel porque vocé ver as pessoas que
estdo nessa situacdo cada vez estdo sendo mais rejeitadas, multiplica-se
assustadoramente, sem opgdo sem possibilidade, sem perspectiva, é terrivel. Entao,
tem muita gente inclusive que se aproxima que nao da conta. Conheco pessoas que
n&o ddo conta de lidar com esses limites, né? porque eles te questionam muito. E muito
simples a gente dizer que vai voltar pra casa e deixar aquela situacdo, entdo a gente
naturaliza tudo isso, mas se vocé for pensar o que significa tudo isso para uma
sociedade, né? (Informacéao Verbal)l’

Contribuindo com a reflexdo sobre os diferentes olhares em relacdo ao
fendmeno da situacao de rua no contexto da sociedade contemporanea, Ken Kyle, no
livro Contextualizing Homelessness: Critical Theory, Homelessness, and Federal

Policy Addressing the Homeless, nos mostra que:

Os conservadores tendiam a acreditar que os sem-teto eram individualmente
responsaveis por seu préprio destino e que o governo nao teria responsabilidade sobre
eles. Os liberais tendiam a ver os sem-teto como vitimas de forgcas sociais e
econdmicas mais amplas, e que o governo federal deveria fornecer assisténcia.
Reformadores ou "educadores" eram a favor da ajuda federal aos sem-teto, mas os
viam como equivocados e pessoalmente responsaveis por seu préprio destino?® (KYLE,
20009).

E sobre as diferentes atitudes em relacdo a esta populacao, Kyle mostra que:

Alguns individuos sem-teto explicam que séo tratados como se fossem invisiveis.
Muitas pessoas, literal e figurativamente, desviam os olhos dos sem-teto. Muitas
pessoas se recusam a fazer contato visual com pessoas desabrigadas ou fingir que
ndo as veem. Da mesma forma, pesquisadores e tomadores de censo alertam que
muitos moradores de rua permanecem fora de vista, apesar das tentativas de encontra-
los. De certa forma, apesar dos nossos melhores esfor¢os para enumerar (determinar
com precisdo o nimero de) os desabrigados, alguns realmente parecem invisiveis®
(KYLE, 20009).

Assim, verificamos com os relatos de Kyle que o tratamento ambiguo dado a

esta populacdo ndo esta restrito ao Brasil, mas € um comportamento observado com

17 Entrevista concedida por BOVE, Cristina. Entrevista. [mai. 2019]. Entrevistador: F.C.S. do
Nascimento. Brasilia, 2019. 1 arquivo .mp3 (59 min.). Entrevista concedia para esta dissertacéo.

18 “Conservatives tended to believe that the homeless were individually responsible for their own fate
and that government had no responsibility for them... Liberals tended to view the homeless as victims
of broader social and economic forces, and that the federal government should provide assistance.
Reformers or ‘educators’ were in favor of federal aid to the homeless, but viewed them as misguided
and personally responsible for their own fate” (KYLE, 2005).

9 “Some homeless individuals explain that they are treated as if they are invisible. Many people literally
and figuratively avert their eyes from the homeless. Many people refuse to make eye contact with
homeless people or pretend they do not see them at all. Similarly, researchers and cen- sus-takers warn
that many homeless people remain out of view despite attempts to find them. In a way, despite our best
efforts to enumerate (accurately determine the number of) the homeless, some do indeed seem to be
invisible” (KYLE, 2005).

66



maior ou menor presenca, em outros paises. Essa dualidade entre fascinio / repulsa,
pode ser identificada no contexto da cidade, ao depararmos com olhares que tratam
as pessoas em situagdo de rua como ‘coitadas’ e ‘incapazes’, e por isso entendem
gue estas precisam ser socorridos na sua fragilidade, seja do ponto de vista espiritual,
caritativo e assistencialista com respostas as suas necessidades imediatas como
acesso a banho, alimentacdo, vestimentas, cobertores, oracfes. Acdes estas
realizadas tradicionalmente por iniciativas caritativas, assistencialistas de igrejas ou
primeiras-damas e ainda por Organizacdes da Sociedade Civil (OSC).2°

No extremo oposto, encontramos no contexto da cidade, olhares que encaram
a mesma populacéo, pelo viés da seguranca publica, como sendo perigosa, fora da
lei, vadia, entre outros adjetivos. Sob essa perspectiva a pessoas em situacao de rua
recebe outro tratamento, sendo dispensando a elas a¢cbes de violéncia fisica e
simbdlica em nome da garantia da seguranca publica. Nesse contexto, as pessoas
em situacdo sdo mortas a tiros, pauladas, pedradas, sdo degoladas, queimadas, e
vistas como “indesejaveis”, na paisagem das ruas, pragas, marquises, cuja simples
presenca mobiliza acbes de repudio.

Para ilustrar, apontamos um fato que teve grande repercussdo na midia em
setembro de 2017. A campanha numa pagina do Facebook chamada Alerta Ipanema,
direcionada para cinco bairros da zona sul do Rio de Janeiro (Ipanema, Leblon,
Copacabana, Botafogo e Gavea), pedindo que moradores evitassem ajudar quem vive
nas ruas. O texto da postagem dizia:

Pessoal, a Superintendéncia da Zona Sul e a Guarda Municipal do Rio de Janeiro tem
retirado estas pessoas e encaminhado aos abrigos, mas vocés percebem que eles
sempre voltam? N&o véo pra Santa Cruz nem para Nova lguagu, Campo Grande, eles
vém para Ipanema. Por que serq? Nascer aqui eles ndo nasceram. Vem porque tem
algo bom. Esse algo de bom séo as pessoas que dao esmolas e comida. Eu ja fago
mas preciso da ajuda de vocés, quando virem alguém dando comida ou esmola,
chamem atencéo, fagam gritaria, mostrem a todos que estiverem passando, que aquela
pessoa ta contribuindo para que tenhamos mais mendigos nas ruas do bairro. S6
assim, ficam constrangidas e param (FACEBOOK, 2017).

Apoés a repercussao negativa, o administrador apagou a postagem, porém a
discussédo estava posta e amplamente divulgada nos grandes jornais eletrénicos.
Quando avaliamos, o desenvolvimento do post vemos que teve cerca de 700

compartilhamentos, 1.500 curtidas e cerca de 1.100 comentarios, a maioria

condenando a campanha.

20 Nos textos seguintes sera utilizado a sigla OSC.
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Figura 4: Campanha do Alerta Ipanema no Facebook (2017).

% Alerta ipanema
W Curtir ecta pagna

Fonte: P4gina do Alerta Ipanema no Facebook.

Ou seja, independente da Otica sob a qual sejam vistos, ha quase sempre
adjetivos e acdes depreciativas, estigmatizantes e preconceituosas, como diz Vida,
artesa que deu depoimento ao coletivo Observa Pop Rua, na cidade de Macaé no Rio
de Janeiro, falando sobre a abordagem que esta acostumada a receber e sobre sua

relacdo com as politicas publicas:

Fomos expulsos de Blzios. Dizia 0 agente de seguranga - o artista chegou na cidade.
Artista puta que pariu, daqui vocés vdo embora. Chegamos na praca, estava todo
mundo expondo e eles falaram que a gente ndo podia expor ali, porque a gente tinha
que ter autorizacao para expor ali. Mas nés somos viajantes, entdo, se em toda cidade
a gente for atrds de autorizacdo vai ficar dificil. Porque quando a gente chega para
pedir autorizacao dizem, ndo é aqui, € no Centro Pop, ndo, é na assisténcia social, ndo,
€ na prefeitura, ndo, é ndo sei qué. Ndo tem lugar nenhum, vocé ja trabalha sé
procurando autorizacdo. E eles falaram que a gente ndo podia ficar ali porque nossas
coisas estavam baguncando e que onde a gente chega, causa tumulto... porque pra
eles a nossa imagem é poluigdo visual e o que a agente faz, pra eles, € bagunca no
chao (VIDA, 2019).

O depoimento acima mostra que muitas vezes a a¢ao que viola direitos parte
da acdo institucionalizada e direta do Estado, por acdo ou omissdo dos seus agentes
de seguranca seja a Policia Militar, a Guarda Municipal ou a acdo de segurancas
particulares contratados por comerciantes ou mesmo pelo servigos de limpeza das
cidades que expulsam as pessoas do lugar onde dormem com o uso de jatos de agua.
Projetos de prefeituras pagam a passagem para outras cidade ou as pessoas sao
‘recolhidas’ dos centros urbanos em acgdes de higienizagdo social e levados
compulsoriamente para outros bairros ou outra cidade, especialmente nos momentos

nos quais ocorrem grandes eventos nas cidades.
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Outra manifestacdo institucional que verificamos é quando, no sistema
judiciario por exemplo, juizes autorizam a retirada dos filhos recém nascidos de maes

que fazem uso abusivo de &lcool e outras drogas. Realidade descrita por Flor de Lis:
Eu morava com minha mée e ela me expulsou por causa do marido dela. Ai eu fui
morar na rua com 18 anos. Cheguei em Salvador com meu ex-marido, casei com ele
na rua e vim morar em Salvador mais ele. Eu estava até o més passado na rua, mas
agora eu peguei um auxilio, criei vergonha na minha cara, peguei o auxilio e aleguei
um quarto pra morar. Estou gravida de dois meses. Mas esse vai ser meu terceiro filho,
ja tive dois filhos na rua ja. Minha filha mais velha faleceu, ela nasceu com hidrocefalia,
nasceu muito doente. Isso tem um ano que ela faleceu, o nome dela era Sara. E minha
outra filha, chama Samira, ela esta no orfanato porque o conselho tutelar tirou ela de
mim quando ela nasceu, na maternidade ainda. Eu tenho contato com minha filha, vou
14, visito ela e passo o dia inteiro com minha filha, quase todo dia (FLOR DE LIZ, 2019).

No terceiro capitulo, falaremos sobre a estrutura das politicas publicas e
também do contexto de violacGes produzidas pelo Estado brasileiro, ou seja, dos
impedimentos de acesso a direitos produzidos pela estrutura estatal, por exemplo,
guando € exigida das pessoas em situacdo de rua que apresentem comprovante de
residéncia no ato de fazer a matricula em escola, buscar vaga de trabalho, acessar o
sistema de saude ou ter o beneficio de progressdo da pena, a auséncia da moradia
condena a pessoa a ndo acessar direitos.

Ao atuar dessa forma, o Estado acaba criando uma fronteira de acesso aos
direitos que tem como limite, o fato de ter ou n&o ter um enderego, ser ou nao,
domiciliado. No sentido préatico € o uma acao institucional que define quem é ou néo
cidaddo, quem pode ou nao ter acesso a direitos.

Para explorar essa fronteira, esse limite, trazemos aqui o conceito de Borda
Sistémica, de Sassen para quem “A desigualdade ndo cai do céu, se constroi, em
nossas sociedades complexas, de maneiras multiplas.” No livro Expulsdes,
Brutalidade e Complexidade na Economia Global, a socidloga faz uma distin¢édo
importante entre ao termos, “Exclusao” e “Expulsdo”, considerando o primeiro, um
movimento que ocorre dentro de um sistema e por isso, sempre existe a possibilidade
de um melhoramento; jA o segundo, implica em estar ou ser jogado para fora do
sistema, ou seja, uma vez cruzada essa Borda Sistémica, o individuo passa a ndo
mais existir, a ndo caber nos censos ou contagens populacionais, torna-se invisivel e
nao ha lei que o reconheca (SASSEN, 2016), ou ainda, € destituido da sua condi¢ao
de sujeito de direitos, seja o direito de acessar direitos, seja o direito de permanecer
na rua e ainda assim, acessar 0s servigos e politicas publicas oferecidos pela cidade.

Sobre as expulsdes, nos diz Saskia Sassen:

69



Os diversos processos e condicdes que incluo sob o conceito de expulsao tém um
aspecto em comum: todos séo agudos. Embora o0 caso mais extremo sejam as pessoas
gue vivem em pobreza abjeta no mundo inteiro, incluo condigBes tao diferentes quanto
0 empobrecimento das classes médias nos paises ricos...pessoas deslocadas,
armazenadas em campos formais de refugiados, os grupos convertidos em minorias
nos paises ricos e que sdo amontoados em prisdes e os homens e mulheres em boas
condicbes fisicas que estdo desempregados e armazenados em guetos e favelas
(SASSEN, 2016, p. 11).

A ideia de Limites Sistémicos tera importancia no entendimento de outros
aspectos abordados no préximo capitulo sobre as politicas publicas do Governo
Federal os diferentes olhares sobre as politicas para a populacdo em situacdo a de

rua e a falta de dados oficiais sobre essa populacéo.

2.2 A insercdo da Populacdo em Situacdo de Rua na Agenda das Politicas
Publicas de Direitos Humanos do governo federal

2.2.1 Politica Publica e Agenda Governamental

Podemos tomar como ponto de partida para esse momento da pesquisa 0S
conceitos de politica publica e agenda governamental.

Partindo da leitura do artigo Politicas Publicas: uma revisao da literatura (2003),
no qual Celina Souza afirma, apos resgate de diferentes conceitos de politicas
publicas, que ndo h4 uma Unica e nem melhor definicdo para o termo. Em funcao
desta constatacdo, apresenta um resumo pessoal sobre o que viria a ser politica
publica:

Politica publica € o campo do conhecimento que busca, ao mesmo tempo, ‘colocar o
governo em acdo’ e/ou analisar essa acao (varidvel independente) e, quando
necessario, propor mudancas no rumo ou curso dessas ac¢des (variavel dependente).
A formulagdo de politicas publicas constitui-se no estdgio em que 0S governos
democraticos traduzem seus propésitos e plataformas eleitorais em programas e acdes
que produzirdo resultados ou mudancgas no mundo real (SOUZA, 2003).

No entanto, chama a atencdo para o fato de que de uma forma geral as
definicdes sobre politicas publicas guiam nosso olhar para o locus onde os embates
em torno de interesses, preferéncias e ideias se desenvolvem, isto €, os governos. E
ainda, que do ponto de vista tedrico-conceitual, a politica publica em geral e a politica
social em particular sdo campos multidisciplinares, e seu foco esta nas explicagdes
sobre a natureza das politica publica e seus processos. Caso se entenda a politica
publica como campo holistico, sera necessario observar duas dimensdes: a primeira
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€ que, embora seja um ramo da ciéncia politica, ela tera que ser avaliada por outras
areas de conhecimento e da avaliacdo que pode incluir técnicas quantitativas.
Acrescentemos ainda como campos de conhecimento possiveis de didlogo a
sociologia, a economia, administracdo publica e as teorias, métodos e analises que
envolvem as politicas publicas. A segunda dimensdo que nos apresenta a autora é
gue mais importante que coeréncia tedrica e metodoldgica, ela apresente diferentes

olhares, e por fim:
Politicas publicas, apés desenhadas e formuladas, desdobram-se em planos,
programas, projetos, bases de dados ou sistema de informacé&o e pesquisas. Quando
postas em acdo, sdo implementadas, ficando dai submetidas a sistema de
acompanhamento e avaliacdo (SOUZA, 2003).

Importante que seja levada em consideracdo a atuacdo de atores que atuam
fora do governo e que ocasionalmente ocupam espacos de dialogo dentro da estrutura
estatal traduzindo interesses e impactando nas acdes dos tomadores de decisbes
dentro do governo ajudando assim a criar um ambiente que esta sempre em
transformacao.

Na sua dissertacdo no Programa de Pés-Graduacdo em administracdo (PPGA)
da Universidade de Brasilia, intitulada Formagdo da Agenda Governamental: As
Politicas Publicas de Economia Solidaria no Brasil e na Venezuela (2008), Marcelo
Marchesini da Costa, apresenta dois sociélogos que se preocuparam com 0s temas,
politicas publicas e a construcdo da agenda governamental: o soci6logo grego
Nikolaos Zahariadis e o0 sociélogo norte americano John Kingdon.

Marchesini cita o socidlogo grego Nikolaos Zahariadis ao afirmar que “o
ambiente em gue ocorrem as politicas publicas é marcado pela ambiguidade, pois ha
um conhecimento incompleto e fragmentado sobre os problemas e instrumentos para
a acao governamental” (ZAHARIADIS, 2003 apud MARCHESINI, 2008). Segundo o
autor, a ambiguidade presente nas politicas publicas ndo se deve a falta de informacéo
sobre determinado fenbmeno, mas na falta de clareza sobre as preferéncias dos
atores relacionados com a politica (Idem).

Quanto a formacédo da agenda governamental, tomemos como referéncia o
artigo Analise de Politicas Publicas no Brasil: Estudos Sobre a Formacao da Agenda
Governamental, no qual Calmon e Costa fazem um levantamento de uma parcela
significativa da produgcdo académica sobre o assunto no Brasil. A analise, utilizada

para embasar a dissertacdo de Marchesini, no ano seguinte, reconhece a importancia
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dos estudos sobre a formacgéo da agenda governamental para analises sobre politicas
publicas que utilizam a abordagem qualitativa, reconhece ainda que esta producéao se
encontra distribuida em diversos centros de conhecimento e que a grande maioria das
pesquisas utiliza como referencial tedrico o modelo de Integragcdo de Multiplos Fluxos
proposto por John Kingdon (1995).

Em funcao dos resultados ja alcancados pelo referido modelo, em funcéo desta
pesquisa adotar abordagem qualitativa, em funcéo das informacg@es historicas e dos
dados disponiveis sobre as origens da Politica Nacional para a Populagdo em
Situacdo de Rua, utilizamos esse marco teorico para nos ajudar a analisar os
momentos que antecederam a decisdo do Governo Federal de inserir esse assunto

na agenda governamental.

2.2.2 Entendendo o modelo de Kingdon

O modelo de integracdo de multiplos fluxos proposto por John Kingdon e
descrito no livro Agendas, Alternatives, and Public Policies foi baseado no
acompanhamento do desenvolvimento de politicas publicas nas areas de saude e
transporte nos Estados Unidos. A pesquisa vem na esteira de outros estudos que
abordaram a construcdo das politicas publicas e da agenda governamental como
Cobb, Ross e Ross (1976), Villanueva (2000), Birkland (2001), Baumgartner e Jones
(1991).

Na andlise feita por Calmon e Costa, os autores informam que Stone (1989)
denuncia a existéncia de diferentes correntes teéricas que buscam compreender a
construcéo da agenda governamental e cita como exemplo Cobb e Elder (1983) que
partem da orientacdo de examinar como o0s assuntos sdo definidos e como os conflitos
na formacéo da agenda se expandem e sdo, eventualmente, administrados.

No entanto, ha um outro grupo de teéricos ao qual se liga John Kingdon (1995),
gue detém sua atencdo sobre a identidade, caracteristicas e interacdes entre os
atores politicos envolvidos na formagdo da agenda incluindo os lideres politicos,
grupos de interesse e burocratas. Kingdon, tem como base 0s pressupostos sobre
organizacoes, fundada no Paradigma da Racionalidade Limitada. (CALMON, 2007).
Este paradigma, formulado desde 1958, preconiza que:
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Os individuos possuem, dentre outras caracteristicas, uma ‘memoaria de longo prazo’ e
uma ‘memoria de curto prazo’. A memoria de longo prazo é onde os individuos
aprendem a transformar experiéncias primarias ou secundarias em regras que
especificam as acfes a serem tomadas em relacdo a determinados estimulos. Ja a
memoria de curto prazo pressupde que ha limitacdes importantes a capacidade
cognitiva humana, entdo ele estabelece um processo de selecdo que extrai
seletivamente a informacg&o disponivel ao redor, categoriza essa informag¢do como
relevante ou nao, e prioriza essa informacdo. (JONES,2003 apud CALMON e DA
COSTA, 2007)
Assim, o processo de formacdo de agenda nas organizacdes seguiria um
processo semelhante a memoaria de curto prazo nas decisées humanas e pode ser

assim conceituado:

De uma maneira bastante simplificada, podemos considerar que a formulacdo de
politicas publicas é um conjunto de processos, incluindo pelo menos (1) o
estabelecimento de uma agenda, (2) a especificacao das alternativas, a partir das quais
as escolhas séo feitas, (3) uma escolha final entre essas alternativas especificas por
meio de votacdo no Legislativo ou deciséo presidencial e (4) a implementagéo dessa
decisédo (KINGDON, 1995, p.2).

Desse ponto de vista, o0 primeiro processo, ou seja, 0 estabelecimento de uma
agenda, deve também ser esclarecido, uma vez que a palavra “agenda” pode ter

muitos usos dentro do contexto da politica publica. Para Kingdon:

A agenda, como eu concebo, é a lista de assuntos ou problemas para os quais as
autoridades governamentais e as pessoas de fora do governo intimamente ligadas a
estas autoridades, recebem séria atengcdo em um dado momento (KINGDON, 1995,

p.3).

Em seguida, Kingdon passa a enumerar os atores que participam da
construgéo da agenda governamental discutindo o papel, a importéncia e os recursos
disponiveis para cada ator, classificando-os em governamentais e grupos de
interesses de fora do governo. Lembra-nos de que cada ator ou area pode ter sua
prépria agenda e cada um deles, em determinados processos, pode atuar como
incentivo trazendo um tema para o topo da agenda ou pressionando para que
determinada alternativa seja considerada como a mais adequada, ou atuar como
obstaculo quando as chances sdo pequenas para a construcdo da agenda ou por
pressdo de um determinado grupo, o tema é colocado no fim da lista de prioridades
ou questdes orcamentarias.

Nos atores governamentais Kingdon enumera a “administracdo” incluindo o
presidente, sua assessoria e 0s cargos diretamente a ele ligados, uma vez que quando
a administracdo considera um determinado problema como um item de alta prioridade,

muitos outros participantes também o fazem (KINGDON, 1995). O presidente seria
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assim, o ator com maior possibilidade de influéncias na construcao da agenda. Além
disso:
O poder executivo possui uma unicidade que, mesmo néo sendo absoluta, € maior do
que a existente no Poder Legislativo e na sociedade civil, por exemplo. Por fim, os
indicados pelo presidente para cargos de livre provimento como ministros, por exemplo
também s&do muito importantes na determinacao da agenda, em geral como difusores
de ideias que néo séo propriamente suas (DA COSTA, 2008).

No Poder Executivo, além do presidente, Kingdon enumera os servidores de
carreira em funcdo da sua estabilidade que permite o desenvolvimento de um
conhecimento especifico sobre determinado tema; o Poder Legislativo nas esferas
federal com os senadores e deputados que podem contribuir na construcdo de
legislacdes que permitem a insercao de certo assunto na agenda governamental, bem
como o corpo técnico dos parlamentares que podem influenciar e qualificar a acdo do
parlamentar na defesa de determinado assunto e ainda as comissdes como local de
discusséo e aprovacéao das legislagdes.Kingdon, classifica os atores néo
governamentais, definindo que estes incluem grupos de interesse, pesquisadores,
académicos, consultores, midia, partidos e outros atores relacionados as eleicoes,
além do publico em geral (KINGDON, 1995).

Destes, segundo Kingdon, o mais importante € o grupo de interesse, ainda mais
se, 0 tema a ser defendido for menos visivel e ideolégico dentro da estrutura
governamental; quando este grupo se integra a um debate j& existente; o poder de
interferir em eleicdes como uma funcdo do numero de individuos que 0s grupos
representam e conseguem mobilizar, além da sua dispersao geografica e influéncia e
por fim, a coesao, ou seja, a capacidade dos representantes demostrarem aos demais
atores que efetivamente representam uma coletividade e quando conseguem reunir
um grande numero de pessoas e adotam estratégias

O segundo grupo mais importante sdo os académicos, pesquisadores e
consultores em funcéo da sua especializacdo em algum assunto, seguidos pela midia,
embora Kingdon, aparece na sua pesquisa como pouco influentes na formacéo das
politicas. No caso desta pesquisa, veremos nos relatos a seguir que a midia teve
importante papel ao noticiar um caso de violéncia contra a populagdo em situacéo de
rua que alcancou grande repercussao nos noticiarios nacionais e internacionais.

Ainda sao relacionados 0s processos eleitorais com as campanhas ja que

podem trazer a cena novos candidatos com outros interesses e direcionamentos e 0s
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partidos politicos que podem constituir plataformas que podem vir a ser consideradas
pela opinido publica e pelo governo.

No entanto, Kingdon adverte que a classificacdo proposta por ele s6 tem
sentido se analisarmos as diferentes interagdes entre os atores por meio dos fluxos e
processos, destacando que mais importante que encontrar a origem de determinada
guestdo € analisar quais as condicbes permitiram que determinado assunto se
tornasse proeminente na agenda governamental, levando a sua implementacao.

As condi¢Oes seréo classificadas em trés fluxos independentes: de problemas,
de solucdes e politicos. Quando estes fluxos se encontram em determinado momento
caracteriza o que o autor chama de Janela da Politica, definida por Kingdon como
uma oportunidade para os defensores de propostas impulsionarem suas solucdes
preferenciais ou para chamar a atencéo para seus problemas especiais (KINGDON,
1995).

Ao avaliar o comportamento do fluxo dos problemas, Kingdon faz distincdo
entre condicdo e problema uma vez que condicbes podem se transformar em
problemas quando se acredita que algo precisa ser feito para mudar a condi¢cdo. Essa
condicdo pode variar de acordo com os valores de cada individuo que participa do
processo, 0 que interfere na percep¢do sobre quais condicdes foram diferentes do
conceito ideal de cada ator; a comparacao com outros modelos estabelecidos e tidos
como normativos e as condi¢cdes ndo conseguem atingir e também a categorizacao
de problemas em funcéo dos dados observados e a definicdo do que pode ou nédo ser
considerado problema. Mas, como perceber um problema?

Para Kingdon, h& diferencas entre perceber e definir um problema. Uma das
formas de identificar um problema é por meio de indicadores, reconhecendo que nao
sdo os dados que indicam se ha ou ndo um problema, mas a interpretacdo que se faz
deles. Outra forma de identificar que problemas devem ser considerados é
observando os chamados eventos focais que podem ser desastres, crises ou ainda
eventos ligados a vida pessoal dos tomadores de decisdo e ainda, por meio de
retroalimentagéo (feedback) realizada por meio de monitoramentos sistematicos, ou
reclamacdes recebidas dos atores externos ao governo podem mostrar a efetividade
ou ndo da acado realizada pela politica e ainda efeitos imprevistos, positivos ou

negativos.

75



Problemas podem ganhar ou perder importancia na agenda governamental ou
porque o0 governo age e acha que resolveu o problema com acfes simples, os
problemas podem deixar de ser percebidos ou ainda em caso de fracasso de
determinado programa ou politica.

A falta de recurso € outro elemento que pode interferir da priorizacdo de
terminado tema como politica publica seja porque se vislumbra um elevado orcamento
para a sua execucao; a presenca de politicas regulatérias em tempos de crises; em
periodo de baixa disponibilidade de recursos no qual o objetivo é a economia dos
cofres publicos e em funcéo dessa condicéo séo eleitas acdes que apresentem baixo
custo para a gestao publica.

Quanto ao fluxo de solugdes, segundo Kingdon, esta relacionado a formulacao
de propostas de ac¢des governamental. O pesquisador parte do principio de que ideias
circulam dentro e fora do governo e algumas delas se constroem a partir de longos
debates recebendo contribuicdes de varios especialistas. Ao longo dos diadlogos séo
levantados alertas sobre possiveis dificuldades e demandara a serem enfrentadas na
implementagdo e como conciliar desejos e uma forma de expressa-los
apropriadamente.

Estas propostas apresentadas por especialistas passam por um processo de
selecédo e sao defendidos pelos chamados ‘empreendedores de politicas publicas’.
Para que a proposta ganhe visibilidade e venha a tornar-se politica publica é
fundamental que seja difundida, que o pensamento corrente se dé mais por uma
recombinacdo de elementos ja existentes do que o surgimento de novas estruturas e
também o item a ser defendido possa se mostrar tecnicamente viavel com a
eliminacdo de inconvenientes e especificagdo de mecanismos de implementacéo e
ainda, que haja a aceitacdo de valores propostos pelo item compativeis com valores
da comunidade e respondam ao fundamentos de equidade e eficiéncia.

A proposta apresentada precisa levar em consideracdo a restricdes futuras,
sendo a mais importante a restricdo orcamentaria que acaba definindo a forma de
acao a ser priorizada em funcédo de adequacao ao menor custo de implementacéao.

Ja o fluxo politico, € considerado fundamental para a definicdo da agenda
governamental. Esse fluxo diz respeito as campanhas eleitorais, aos partidos politicos,
forcas politicas organizadas que tem potencial para indicar determinados assuntos

como pauta prioritaria da agenda.
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Outros aspectos que impactam nesta construcdo € o que Kingdon chama de
disposicdo nacional, ou seja, a forma como as pessoas estdo pensando num
determinado momento e como as forgas politicas organizadas atuam para produzir
consensos e no caso de haver conflitos, os politicos avaliam o balanco de formas e
decidem a partir da sua propria posicdo e ainda deve ser observando os momentos
guando ha a mudanca de governo (Executivo e Legislativo), ja que podem produzir
mudangas no contexto politico, e ainda a mudanca de dirigentes e burocratas em
determinada area produz impacto na priorizagdo ou ndo de determinado assunto.

Ha outros processos a serem observados como o estabelecimento de jurisdicéo
uma vez que havendo mudancas de competéncia de ente para outro, pode trazer
impacto na forma como o assunto estava sendo tratado; oportunidades politicas nas
quais cada grupo utilizard os recursos disponiveis para incluir ou barrar um tema de
ser incluido na agenda, sabendo que os referidos recursos estdo constantemente
mudando.

Apresentado 0 marco tedrico no qual esta pesquisa esta referenciada é
necessario a partir daqui apresentar a experiéncia brasileira de inser¢cao do tema da
populacdo em situacdo de rua na agenda de politicas publicas de direitos humanos
do governo federal. O modelo de integracdo de multiplos fluxos nos ajudara a avaliar

0 proximo item e o Capitulo 3.

2.2.3 A insercdao do tema populacdo em situacdo de rua na agenda
governamental

Sendo um determinado contexto histérico composto por varios pontos de vista
e que a escolha de determinados fatos que compdem uma narrativa histérica possam
vir a ser questionados é que ndo me proponho a fazer uma andlise aprofundada de
todas as questdes e fatos envolvidos no processo de construcdo das condicbes que
permitiram a entrada do tema da populacdo em situacao de rua na agenda do governo
federal. Pretendemos apresentar alguns fatos histéricos ja presentes em dissertacdes
e teses que cuidam do tema, adicionando trechos de entrevistas feitas para esta
pesquisa com pessoas que participaram diretamente desse momento de construcao
gue vai dos primeiros contatos da gestédo publicas com esse tema até a publicacéo do
Decreto 7.053/2009.
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Primeiramente, € necessario observar a proximidade entre a populacdo em
situacao e rua e os catadores de materiais reciclaveis, ndo somente em funcéo de que
muitas pessoas em situacdo de rua usam a catacdo como forma de trabalho e
sobrevivéncia, mas também em funcdo do surgimento dos primeiros registros de
organizacao social destes dois publicos.

Segundo a representante da Pastoral do Povo da Rua que atua junto a esta
populacdo desde a década de 1970, as primeiras reflexdes sobre a possibilidade de
organizacédo de populacfes que estavam a margem da sociedade como os catadores
de materiais reciclaveis e a populacédo em situacdo de rua comecam em S&o Paulo,
ainda no contexto da ditadura militar, com a criacdo das Comunidades Eclesiais de

Base (CEBs) e do Partido dos Trabalhadores e dos sindicatos:

A nova Gtica deles serem Povo, de se reconhecerem como uma categoria do povo, ndo
mais tratados como casos individuais, mas como povo que estava a caminho e que
precisava fazer o seu processo. Isso por volta de 1977/78 que se comeca a fazer
caminhadas, marchas com a populacdo em situagéo de rua no centro de S&o Paulo,
na Praca da Sé, onde eles comec¢avam a falar da sua realidade e todos os domingos
se encontravam na Casa de Orac¢éo. Traziamos a Biblia, a questdo da caminhada do
povo de Deus, inserindo a caminhada do povo da rua que busca a sua libertacao... ai
ja se tomava os carrinhos dos catadores de materiais reciclaveis. E naquele tempo era
reconhecido como os lumpem, e as discussfes que faziamos era se seria esse grupo
se organizar? e muita gente dizia que ndo que eles eram do lumpem, que eles nédo
tinham condi¢cdo nenhuma e quem ia fazer a revolucdo, quem ia fazer a mudanca
estrutural eram grupos organizados, eram os metallrgicos e que ai foram nascendo os
sindicatos e que esse grupo a gente poderia acompanhar pela fé (Informacgéo Verbal)?!

A histéria de organizacdo da populacdo em situacdo de rua estd muito
vinculada a organizac¢éo dos catadores de materiais reciclaveis. Para a representante

da Pastoral:

E muito dificil vocé pensar como vocé responde a todas as situacdes e o tnico caminho
que se tem hoje nesse sistema capitalista que a gente vive é a politica publica. A gente
tem que lembrar que teve a Constituicdo de 88 que comeca a garantir direitos entéo
vocé insere a populagdo em situacao de rua nesse contexto também, e a compreensao

de que eles tinham os mesmos direitos que os outros também tém (BOVE, 2019).
Comecam, segundo a representante da Pastoral, as discussdes a partir de
metodologia criada de aproximacdo, agora em Belo Horizonte, sobre direitos e
politicas publicas e a identificacdo de necessidades, quais as demandas, quais 0s
sofrimentos e nesse momento comeca a ser criado vinculo com a organizagéo de S&o

Paulo.

21 Entrevista concedida por BOVE, Cristina. Entrevista. [mai. 2019]. Entrevistador: F.C.S. do
Nascimento. Brasilia, 2019. 1 arquivo .mp3 (59 min.). Entrevista concedia para esta dissertacéao.
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Segundo o site do Movimento Nacional dos Catadores de Materiais Reciclaveis

(MNCR) este movimento surgiu,

Em meados de 1999 com o 1° Encontro Nacional de Catadores de Papel, sendo
fundado em junho de 2001 no 1° Congresso Nacional dos Catadores(as) de Materiais
Reciclaveis em Brasilia, evento que reuniu mais de 1.700 catadores e catadoras. No
congresso foi lancada a Carta de Brasilia, documento que expressa as necessidades
do povo que sobrevive da coleta de materiais reciclaveis (MNCR, 2019. Disponivel em:
< http://mncr.org.br/sobre-o-mncr/sua-historia>).

Do encontro, a populacdo em situacao de rua participou do ultimo dia, vindo de
onibus de vérias cidades do Brasil onde j& havia algumas discussdes como Rio de
Janeiro, Sado Paulo, Salvador e Belo Horizonte, para se juntar aos catadores de
materiais reciclaveis na marcha que foi realizada na Esplanada dos Ministérios. O
grupo da populagao em situagao de rua naquele momento se identificou como “A Rua
em Movimento™??. A referida Carta de Brasilia, teve seu contetido dividido em duas
sessOes, a primeira tratava das demandas dos catadores e 0s processos de inclusao
produtiva na gestéo publica de residuos e a criacdo de uma politica nacional, e uma
segunda parte que tratava da cidadania dos Moradores(as) de Rua, trazendo
demandas especificas desse publico.

As demandas estdo assim descritas: 1) reconhecimento, por parte dos
governos, em todos os niveis e instancias, da existéncia da Populacdo de Rua,
incluindo-a no Censo do IBGE e garantindo em lei a criacdo de politicas especificas
de atendimento as pessoas que vivem e trabalham nas ruas, rompendo com todos 0s
tipos de discriminacdo; 2) integracdo plena da Populacdo de Rua na politica
habitacional que garanta e subsidie a construcdo de casas em areas urbanizadas, e
gue parta da recuperacao e desapropriacdo dos espagcos 0ciosos nos centros das
cidades, garantindo-lhes o direito a cidade; 3) priorizacdo da geracdo de
oportunidades de trabalho, com garantia de acesso a todos os direitos trabalhistas,
aos Moradores de Rua, superando especialmente as discriminagdes originadas na
falta de domicilio e/ou na indicacdo de enderecos de albergues; 4) promocéo de
politicas publicas de incentivo as associa¢des e cooperativas de producdo e servicos
para e com os Moradores de Rua; 5) garantia de acesso a educacao de todos os

Moradores de Rua, especialmente das criancas, em creches e escolas, independente

22 Em busca realizada no Google com o termo “Rua em Movimento” foi possivel encontrar registros de
encontros realizados em algumas cidades como Porto Alegre e algumas dissertagfes, além de um
curta metragem sobre o direito a cidade.
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de comprovante de residéncia, possibilitando também a inclusdo das familias que
moram nas ruas no programa Bolsa-Escola; 6) inclusdo dos Moradores de Rua no
Plano Nacional de Qualificagcdo Profissional, como um segmento em situacédo de
vulnerabilidade social, garantindo seu encaminhamento a formas de trabalho que
geram renda; e 7) garantia de atendimento no Sistema Unico de Satde - SUS aos
Moradores de Rua, abrindo também sua inclusdo nos programas especiais, como
‘saude da familia” e similares, “saude mental”’, DST/AIDS/HIV e outros, instituindo
“casas-abrigo” para apoio dos que estdo em tratamento.

Além da narrativa acima feita por Anderson Miranda, outra fonte que trata dos
fatos relativos a esse periodo é a tese de Carolina Ferro, Desafios de la participacion
social: alcances e limites de la construccion de la Politica Nacional para la Poblacion
em Situacion de Calle en Brasil. Ao longo de sua tese e em especial no capitulo Il, a
pesquisadora descreve a trajetoria do contato entre sociedade civil (pessoas em
situacao de rua, entidades sociais e religiosas que ja atuavam junto a este publico)
com o governo federal relatando avancos possiveis e as tensfes no processo de
construcdo da Politica Nacional para a Populacdo em Situacao de Rua, no periodo de
2003 a 2009.

A aproximacédo entre a populacéo de rua e representantes do governo federal
tem inicio no dia 23 de dezembro de 2003, quando o entédo Presidente Luiz Inécio Lula
da Silva, por meio de articulagcdo entre o entdo chefe da Secretaria Geral da
Presidéncia da Republica Gilberto Carvalho, a Pastoral do Povo da Rua da
arquidiocese de Sao Paulo na pessoa do Padre Julio Lancelot, da prefeita de S&o
Paulo Marta Suplicy e representantes da Organizacdo do Auxilio Fraterno (OAF),
participou da inauguracao da Casa Cor da Rua?3, junto com os Catadores de Materiais
Reciclaveis e a Populacdo em Situacéo de Rua.

Esse momento tornou-se referéncia na histéria tanto do Movimento Nacional
dos Catadores de Materiais Reciclaveis — MNCR, quanto do Movimento Nacional da
Populacdo em Situacdo de Rua. Na inauguracdo o Presidente Lula fez um discurso

do qual citamos o seguinte trecho:

E eu quero, ja, assumir o compromisso - o Gilberto Carvalho, que esta ai, papelzinho
e caneta - e que, anotem, no dia 23 de dezembro do préximo ano, eu estarei aqui outra
vez com vocés. E por que eu quero vir aqui? E para que a gente comece a acompanhar

28 A Casa Cor foi um projeto social que tinha como missdo ser um espaco de divulgacdo de arte-
reciclagem buscando contribuir com o potencial criativo e produtivo da populacdo adulta de rua e jovem
em situacéo de risco social.
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as coisas que a gente diz que vai fazer. Porque a gente coloca as coisas num papel,
aprova a lei, aprova aquilo, mas até a coisa comecar a funcionar demora muito. (...) Eu
queria dizer para vocés da gratiddo de estar aqui com vocés. Gratiddo, porque eu ndo
acredito que um governante seja capaz de governar um pais apenas se a sua cabeca
funcionar como uma calculadora. O ser humano é motivado por emocdes, e eu acho
gue a gente tem que vir aqui para sentir, na pele, como é que vive uma boa parte do
povo brasileiro, que quer ser respeitada, que quer ter dignidade, que quer que o
governo faca o melhor para ela (Trecho do discurso do Presidente Luiz Inacio Lula da
Silva, Brasil, 2003c in FERRO, 2011).

Esse momento ganha grande destaque na midia da época e o fato de o
presidente, pessoalmente, manifestar interesse em relacdo a necessidade de criar
politicas publicas para os dois publicos deu visibilidade nacional para os temas.

No mesmo evento foi langcado o Selo Amigo do Catador, que tinha como
objetivo reconhecer as acbes desenvolvidas por gestores publicos e entidades que se
destacassem na construcdo de acdes de inclusdo social e produtiva dos catadores de
materiais reciclaveis nos processos de gestado de residuos dos municipios.

Importante observar que os catadores de materiais reciclaveis se destacaram
em funcdo da sua organizacdo politica nacional jA& naquele momento e pelo fato de
seu movimento social (MNCR) ter sido ‘apadrinhado’ pelo presidente. A visibilidade
dos catadores permitiu discutir os problemas mais especificos do fenbmeno da
populacdo em situagéo de rua fortalecendo gradualmente o processo de incluséo do

tema na agenda do governo federal.

Ainda em 2003 foi criado o Comité Interministerial de Inclusédo Social e
Econdmica dos Catadores de Lixo (CIISC)?*, pelo Decreto sem nimero de 11 de

setembro, no qual tiveram lugar,

As primeiras discussdes concretas no Governo Federal sobre a populacdo em situagéo
de rua e a necessidade de conhecer suas demandas...dessa forma, por meio dos
espacgos de participacdo aberto aos catadores que o Governo Federal comeca a
advertir uma necessidade social por conhecer, discutir e pensar politicas publicas para
a problemética da populagdo em situagdo de rua (FERRO, 2011).

No seminério promovido pelo Conselho Nacional dos Direitos Humanos,
intitulado Violéncia Letal Contra a Populacdo em Situacao de Rua no Brasil: Construir

24 “0O MDS é originario de trés estruturas governamentais extintas: Ministério Extraordinario de
Seguranca Alimentar e Nutricional (Mesa), Ministério da Assisténcia Social (MAS) e Secretaria
Executiva do Conselho Gestor Interministerial do Programa Bolsa Familia. Com a criagcdo do MDS, em
2004, o Governo Federal centralizou as iniciativas e passou a executar sua estratégia de
desenvolvimento social de forma mais robusta e articulada e com maiores investimentos nas politicas
publicas, que atendem dezenas de milhdes de pessoas” (Brasil, s.f.).
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Propostas para Enfrentar Aspectos de um Genocidio, nos dias 13 e 14 de setembro
de 2018 em Brasilia-DF, Anderson Lopes Miranda?®, apoiador do Movimento Nacional

da Populagdo em Situacdo de Rua, apresentou o seguinte depoimento:

Em agosto de 2004 (do dia 16 ao dia 22), 15 pessoas foram brutalmente
atacadas enquanto dormiam no centro de S&o Paulo. Sete da rua morreram
e mais duas pessoas morreram pos massacre, duas testemunhas, entéo, no
total foram 9 pessoas. A gente tem alguns nomes que nos marcaram muito
forte. A Maria Baixinha que tinha mais de 60 anos; o Antdnio Carlos Medeiros;
0 Cosme Rodrigues, o Odilon e dois desconhecidos. Eu ndo me lembro aqui
guem era o Pantera. Pantera era um homossexual que foi morto na Joao
Mendes, do lado do Férum Jodo Mendes e como eu disse ontem deceparam
todo o érgao genital do Pantera. Nesse ato (do dia 25 de agosto) tinha mais
de 5 mil pessoas participando dessa mobilizagédo e dessa organizacao e ai
apés o ato, outro ataque. A Marta era prefeita na época e havia uma
criminalizag&o do estado jogar para o municipio e o municipio para o estado.
A gente sabia também a importancia de mobilizar os politicos. Conseguimos
levar os parlamentares da comissdo de direitos humanos da cadmara dos
deputados federais. Na época ainda era a delegada Zulaié Cobra, ela ndo
entendia muito bem o que estava acontecendo. Marcio Thomaz Bastos,
ministros e conseguimos sensibilizar até o governo federal nesse sentido do
massacre. Depois de um ano a gente comecou a se organizar de fato. Em
2004 langamos em S&o Paulo o Movimento Nacional da Populacdo de Rua
(MNPR)%6 mas se efetivamos de fato em Belo Horizonte, no dia 07 de
setembro de 2005, com apoio da Pastoral Nacional do Povo da Rua no
Festival Lixo e Cidadania com mais representacdes de Minas Gerais, S&o
Paulo, Rio de Janeiro, Brasilia onde a gente langa a nossa primeira carta
escrita num papel de pado e posteriormente redigida num papel oficial
(MIRANDA. A, 2018).

No entanto, apesar dos avangos alcancados até esse momento, o ano de 2004
mostrou-se fundamental para a concretizacdo da insercdo problematica da populacao
em situacdo de rua na agenda do Governo Federal em funcdo de trés fatores:
Primeiro, o massacre da Sé, descrito por Anderson Miranda, no més de agosto, em
seguida a realizacdo do Il Festival Lixo e Cidadania, em Belo Horizonte; em segundo,

criacdo do Ministério do Desenvolvimento e Combate a Fome (MDS)?’ e o fato de o

25 Anderson Lopes Miranda atualmente é apoiador do Movimento Nacional da Populagdo em Situagéo
de Rua - MNPR. Vem de trajetéria de rua e participou da organizagéo e da fundacdo do MNPR e de
2016 a 2018 foi assessor do vereador Eduardo Suplicy em Sao Paulo.

26 O MNPR definiu, em funcéo dos fatos ligado ao massacre da Sé, o dia 17 de agosto como o Dia
Nacional de Luta da Populacdo em Situacdo de Rua. Atualmente ha um Projeto de Lei tramitando
no Congresso Nacional para o reconhecimento oficial dessa data.

27 As funcBes de secretaria executiva do ClIISC eram exercidas pelo MDS. O Comité erar composto por
varios ministérios, caixa econdmica, BNDES e os representantes do MNCR e OSC tinham acento em
todas as reunides e seu objetivo era criar e articular politicas setoriais e acompanhar a implementacao
dos programas voltados a populacéo catadora de lixo. O Decreto S/N°, foi revogado pelo Decreto 7.405
de 23 de dezembro de 2010.
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Presidente Lula ter convidado para o cargo de ministro, o ex-prefeito de Belo Horizonte
Patrus Ananias, do Partido dos Trabalhadores (PT) e que havia desenvolvido as
primeiras politicas publicas para a populacdo em situacao de rua. Patrus, ao participar
do Festival, ja na condigdo de ministro, “se comprometeu a incluir a populagdo em
situacdo de rua como uma das prioridades do MDS e abrir espacos de discussao
sobre o problema.” (FERRO, 2001); e em terceiro, o reencontro no Presidente Lula,
acompanhado do Ministro Patrus Ananias com os dois publicos as vésperas do Natal,
durante o qual assinam um convénio n° 1420, com o objetivo de capacitar e fortalecer
institucionalmente os catadores e realizar acfes destinadas a populacao em situacao
de rua, criando no MDS, para a coordenacdo do referido convénio, uma area
especifica dando assim respostas a compromissos assumidos quando da sua

participacdo no Forum, meses antes.

Desta maneira, através de uma conjugacao de fatores que incluem, por um lado, a
incidéncia da sociedade civil por meio da luta dos catadores, da articulagao das OSC,
e das reivindicagOes e organizacdo alcangada, ainda que incipiente, da populacdo em
situacdo de rua, assim como fatores relacionados com o peso da iniciativa do alto
escaldo do Poder Executivo, a partir de 2004, a problematica das pessoas em situacdo
de rua se inclui na agenda do Governo Federal e mais, na agenda de trabalho da
Presidéncia da Republica e do MDS (FERRO, 2011).

Nesse contexto o Governo Federal ao trazer o problema da populacdo em
situacao de rua para a agenda do governo, abre espaco para a participacdo social ha
etapa de discussdo e formulacdo de politicas publicas. Tal postura de governo,
“‘depende, entre outros elementos, da linha politico-ideolégica do governo e da
trajetdria dos técnicos encarregados de levar a cabo a construgao da politica Publica”
(DAGNINO et al.,2006 in FERRO, 2011)%,

O Governo Federal havia dado os meios para a participacdo social que a partir
de 2005 e o MDS promoveu um processo inédito, no ambito federal, de discusséo
sobre as demandas especificas da populacdo em situacdo de rua, tanto com 0s
gestores e técnicos do governo quanto promoveu iniciativas que possibilitaram
discussdes coletivas com representante de varios estados e ainda a formulacéo

coletiva de politicas publicas intersetoriais.

2.2 .4 Saindo da assisténcia social, chegando aos Direitos Humanos

28 “Depende, entre otros elementos, de la linea politico-ideolégica del gobierno y de la trayectoria de
los técnicos encargados de llevar a cabo la construccion de la politica publica (Dagnino et al., 2006).
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ApOs a assinatura do convénio n° 1420, o MDS, por meio da Secretaria
Nacional de Assisténcia Social?® e especificamente na sua area de Protecdo Social
Especial (PSE) comeca a discutir a criacdo de politicas especificas para a populacéo
em situacao de rua, ja que o convénio previa o financiamento de a¢des destinadas

exclusivamente para esta populacao.

A primeira agao proposta foi a realizacdo de um levantamento com o intuito de
identificar onde havia experiéncias com ou realizado pelas préprias pessoas em

situacao de rua. Para esse fim a SNAS desenvolveu duas agoes:

A primeira voltada para as gestdes municipais, que permitiu conhecer quais tinham
politicas ou programas voltados para as PSR?3° e realizou um primeiro levantamento
preliminar sobre o perfil e nUmero deste segmento populacional. A segunda acao foi
um levantamento das cidades onde havia OSC que atuavam com esta populacao,
féruns de discussédo da sociedade civil e onde a prépria PSR tinha um grau minimo de
organizagdo. Foram encontras unicamente 12 cidades em todo o pais dentro das quais
havia sido desenvolvido algum tipo de iniciativa da sociedade civil e alguma experiéncia
iniciada pela prefeitura (FERRO, 2011).

Em setembro de 2005, com os resultados do referido levantamento o MDS
organizou o | Encontro Nacional sobre a Populacdo em Situacdo de Rua, em Brasilia,
gue contou com a presenca, além do Governo Federal, de representantes da
populacdo em situacdo de rua e OSC dos 12 municipios mapeados?®!. Segundo
cartilha produzida pelo MDS relatando o evento, naquele momento o encontro
buscava mapear os atores e demandas, conhecer as experiéncias desenvolvidas
pelos municipios, informas sobre as politicas de atencao a populacdo em situacéo de
rua desenvolvidas pelo MDS, levantar propostas e discutir os desafios e estratégias

29 O MDS, criado em 2004, deu origem a Secretaria Nacional de Assisténcia Social (SNAS). Dentro
desta Secretaria foram concebidos dois departamentos: de Prote¢do Social Basica e a de Protegdo
Especial (PSE). A PSE ficou responsavel por pensar e gerenciar o convénio com os catadores de
materiais reciclaveis e, consequentemente, foi a partir deste departamento que o Ministério comecgou a
discutir o fenbmeno das pessoas em situacdo de rua.

30 Pessoas em Situacdo de Rua (PSR)

81 Participaram do | Encontro: “(...) 55 pessoas, sendo: 34 representantes de 12 capitais ou municipios
com mais de 300 mil habitantes, que atenderam aos critérios estabelecidos para o evento (S&o Paulo,
Belo Horizonte, Porto Alegre, Recife, Campinas, Rio de Janeiro, Niter6i, Londrina, Vitéria, Fortaleza,
Sao Luis e Brasilia); 05 especialistas no tema, na condi¢éo de assessores a coordenac¢éo do evento, e
17 representantes das diversas secretarias do MDS...12 representantes dos governos municipai, 12
representantes de OSC e 10 representantes de foruns ou entidades de populacdo em situacéo de rua”
(Brasil, 20062, p.12)
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para a elaboracdo de politicas nacionalmente articuladas e discutir estratégias que

garantissem a participacdo e o controle sociais.

No encontro a sociedade civil (OSC e pessoas em situagéo de rua) criticaram
principalmente a fragmentacdo das politicas e a intersetorialidade como um dos
grandes desafios para a sua efetivacdo. Houve ainda o reconhecimento da
necessidade de elaborar politicas que fossem além da area da assisténcia social de
forma a envolver politicas nas areas da saude, trabalho, habitacdo, educacdo e a
intersetorialidade como uma estratégia com possibilidades reais de saida da situacao
de rua. Ali também, o MDS se comprometeu a elaborar uma politica setorial nacional
no ambito da assisténcia social e informou sobre iniciativas que vinham sendo
tomadas com o objetivo de criar um grupo de trabalho que tinha como objetivo elaborar
politicas intersetoriais. Assim o MDS assume o papel de articulador entre os

ministérios e destes com a sociedade civil.

A importancia do | Encontro Nacional se da em funcdo de alguns aspectos
inovadores e inéditos no diadlogo entre sociedade civil ligadas ao tema e o governo
federal naquele momento: o reconhecimento da intersetorialidade como estratégia de
construcdo de politicas; a participacado social e o protagonismo da populacdo em
situacao de rua bem como o reconhecimento da trajetéria de a¢des das organizacdes
em contraposicdo ao papel passivo que o estado tivera até entdo, em relacéo a esse
tema; o ineditismo do evento que permitiu pela primeira vez, a vocalizacdo da
populacdo em situacdo de rua junto a gestores publicos federais e ainda, o Encontro
possibilitou o encontro dos representantes, gestores municipais de diversos

municipios de regides diferentes do pais para a troca de experiéncias.

Ainda que naquele momento houvesse a manifestagdo da vontade de se
organizar nacionalmente, a articulagdo da populacdo em situacdo de rua era ainda
muito fragil no inicio daquele dialogo em 2005. No entanto aos poucos a organizacao
da sociedade civil vai se firmando por suas proprias iniciativas e pelo impulso dado
pelo MDS. Logo depois do | Encontro Nacional da Populagdo em Situacdo de Rua, é
oficializada a criagdo do MNPR por ocasido do IV Festival Lixo e Cidadania.

Havia o reconhecimento da necessidade de gerar um marco juridico com o
objetivo de garantir, no ambito federal, os direitos de assisténcia social para esta
populacao, pois até aquele momento ndo havia nenhuma que a incluisse como publico
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beneficiario, nem mesmo na Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS). Até que em
30 de dezembro de 2005 foi publicada a Lei N° 11.258 inclui a populacédo em situacao

de rua como publico das politicas, programas e servicos federais de assisténcia social.

A lei acima serviu de marco normativo que fundamentou a criacao de um Grupo
de Trabalho Interministerial (GTI), cujo objetivo consistia em pensar politicas
intersetoriais para a PSR, como resposta a demanda apresentada pela sociedade civil
durante o | Encontro Nacional, realizado pelo MDS. Vale destacar que a elaboracao
do Decreto para a criacdo do GTI coincide com a elaboracdo do Decreto 5.940 que

beneficiaria os catadores de materiais reciclaveis.

O Decreto do GTI foi elaborado de forma colaborativa entre MDS e atores da
sociedade civil (MNPR, Pastoral Nacional do Povo da Rua e OAF) e publicado por
meio de Decreto S/N de 25 de outubro de 2006, juntamente com o Decreto 5.940 que
instituia a coleta seletiva solidaria nos 6rgados publicos federais e a destinacdo dos
residuos as cooperativas e associacfes de catadores de materiais reutilizaveis e

reciclaveis.

Segundo o Decreto, o GTI tinha o objetivo de elaborar estudos e apresentar
propostas de politicas publicas para a inclusdo social da populacdo em situacao de
rua, devendo primar por acles intersetoriais entre as varias politicas. O Grupo era
formado por representantes (titular e suplente) dos Ministérios: MDS, Saude,
Educacao, Cidades, Trabalho e Emprego, Cultura e a Secretaria Especial dos Direitos
Humanos da Presidéncia da Republica.

O Decreto de outubro de 2005, previa 60 dias como prazo para a conclusao de
seus trabalhos, prorrogavel por mais 30 dias. No entanto o GTI somente comecou

suas atividades em marco de 2007 e as concluiu em marco de 2009.

A incongruéncia temporal demostrou certa incompreensdo do Governo sobre a
complexidade dos trabalhos que seriam realizados. Na sociedade civil, igualmente, se
teve a expectativa de tempo muito mais breve do que na realidade levou para a
realizagcéo dos trabalhos (FERRO, 2011).

O MDS apresentou como justificativa para o prolongado tempo de atividade do
GTI, a decisdo de estimar e caracterizar a populacdo em situacdo de rua, ja que o
Censo decenal ndo a incluia e de submeter a Consulta Publica e debates o texto da

politica nacional para a populacdo em situacao de rua.
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No Decreto que criou o GTI, a participacdo social € garantida, sendo

estabelecido que:

E facultado ao GTI convidar, em carater eventual, técnicos, especialistas e
representantes de outros 6rgdos governamentais, colegiados e de entidades da
sociedade civil para contribuir nas discussdes acerca de temas relacionados ao
trabalho (BRASIL, 2006c).

Com a participacdo definida assim de forma facultativa houve manifestacéo,
por parte da sociedade civil, de garantir de forma permanente a representacdo no
comitt. O MDS prop0s entdo, que seria assegurada a participacdo de um
representante do MNPR e um do Colegiado Nacional de Gestores Municipais de
Assisténcia Social (CONGEMAS) para representar as gestées municipais. Essa
deciséo foi mantida e a sociedade civil participou de todas as reunides, incluindo a
Pastoral Nacional do Povo da Rua. A essa proposta a sociedade civil reagiu
apresentando como contraproposta a participacéo de cinco a seis representantes da
populacdo em situacéo de rua de diferentes estados e pelo menos trés representantes

de OSCs que atuavam junto a populacédo em situacdo de rua.

A postura da nova equipe foi marcada pela alteracdo de acordos previamente
estabelecidos o que produziu descontinuidade no dialogo e frustrou expectativas da
sociedade civil quanto a sua participacdo no processo. O MNPR almejava obter
maioria do GTI, no entanto o MDS argumentou que naquele momento o Movimento
ainda era muito fragil e suas acdes estavam basicamente centradas em Séo Paulo e
Belo Horizonte. Em funcédo disso o MDS aceitou ampliar a representacdo do MNPR
para dois representantes, um de S&do Paulo e outro de Minas Gerais e ainda foi
solicitada a participacdo da Pastoral Nacional do Povo da Rua, em funcéo da larga
trajetoria na tematica e, naquele momento, possivelmente a Unica OSC de atuacao

nacional estando em varios estados.

Cronologicamente o trabalho do GTI se dividiu em duas etapas: a primeira, de
marcos de 2007 a maio de 2008 e a segunda, de junho de 2008 a maio de 2009,
coincidindo com a realizagéao do Il Encontro Nacional da Populagédo em Situacéo de

Rua e o término dos trabalhos do GTI.

Ao longo das reunibes havia debates tematicos nos quais, em cada reuniéo,

eratrazido um tema relevante para a populacdo em situagéo de rua: saude, habitacao,
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educacédo e a cada tema, cabia ao ministério responsavel pela pasta em destaque,
realizar levantamento entre seus projetos e acdes e observar: | — aqueles que eram
direcionados especificamente para a populacdo em situacdo de rua; Il — aqueles
criados para outros publicos mas que poderiam incluir a PSR no seu publico

beneficiario.

As fragilidades observadas no GTI estavam relacionadas ao fato de inexistirem
espacos de discussdo e oferta de servigos e politicas, fora do campo da assisténcia
social e a falta de assiduidade dos representantes dos ministérios nas reunides. Os
dois ministérios mais envolvidos nas discussdes foram MDS e Ministério da Saude. A
participagdo social tinha o objetivo de informar aos representantes do Governo
Federal as demandas e especificidades da PSR, qualificando e enriquecendo o
debate e buscando sensibilizar os gestores publicos. No entanto, por ser um espaco
de carater consultivo, teve pouco ou quase nenhum poder de decisédo e capacidade
limitada para produzir pressdo na estrutura governamental. Isso dificultou o

enfrentamento ao desinteresse de alguns ministérios.

Nesse contexto de contato entre as duas naturezas, sociedade civil e gestao
publica, por falta de conhecimento dos problemas da PSR, assim como a sociedade
brasileira, os atores estatais acabavam estigmatizando esse publico enquanto a
sociedade civil, em funcdo do pouco entendimento do funcionamento da gestao
publica ndo entendia como transformar suas reivindicacbes em politicas publicas.
Assim, tanto as demandas quanto as respostas a elas, foram sendo construidas no
processo participativo.

Em funcdo da inexisténcia ou quase nenhuma informacdo quantitativa ou
gualitativa sobre as PSR, o GTI tentou incluir esta populacdo no Censo Decenal do
IBGE em 2010. O IBGE descartou essa possibilidade. Entdo, em 2007, como resposta
a posicao negativa do IBGE, o GTl aprovou a realizacéo do estudo intitulado Pesquisa

Nacional sobre a Populacdo em Situacédo de Rua, coordenado pelo MDS.

A pesquisa, fundamental para a elaboracdo da politica dando ao gestor publico
informagdes mais detalhadas sobre a PSR, marcando um avanco significativo do GTI
na sua primeira fase, ndo obstante as dificuldades enfrentadas como instituicéo,
conseguiu avancar. O MNPR participou do planejamento, elaboracéo e execucéao do
levantamento dando legitimidade a acéo e favorecendo a sua articulagdo no ambito
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nacional. Durante a execucao houve queixas dos representantes da sociedade civil
principalmente sobre a falta de treinamento dos pesquisadores contratados e quanto
a falta de coordenacao entre a empresa contratado, MDS e os membros do MNPR.
Mesmo com todas as contradi¢des, o levantamento contou cerca de 50 mil pessoas
em situacao de rua nas capitais e cidades acima de 300mil habitantes e informacdes

importantes sobre seu perfil socioeconémico.

Na segunda etapa do GTI iniciada no inicio de 2008 foi apresentada em
consulta publica uma primeira proposta do documento intitulado Politica Nacional para
a Inclusao Social da Populacédo em Situacao de Rua cujo objetivo era incluir sugestdes
da sociedade civil e gestores municipais. O documento trazia uma sintese das
discussdes do GTI até aquele momento e além da consulta publica o documento foi
discutido em varias cidades como S&o Paulo, Fortaleza, Belo Horizonte e Rio de
Janeiro, por meio de seminarios que reuniram a populacdo em situacdo de rua,

gestores publicos, e a academia®?, em especial na cidade de Sdo Paulo.

A fase de consulta publica estava estimada até junho e julho de 2008 no
entanto, se estenderam e em novembro o GTI lanca a segunda verséo atualizada da
Politica Nacional que também foi apresentada para consulta publica para receber mais
propostas vindas da sociedade civil até o més de janeiro de 2009 e finalmente, apés
revisdo e analise de imensa quantidade de informacdes vinda de varios lugares do
pais, o MNPR juntamente com a Pastoral Nacional do Povo da Rua, realizou em Belo
Horizonte a discussdo do texto final da Politica Nacional para a Populacdo em
Situacéo de Rua.

Apos a realizacdo desse encontro, aconteceriam ainda mais duas reuniées do
GTI nas quais cada ponto proposto no documento foi discutido, alguns sendo
guestionados, discutidos e negociado novamente, processo que resultou na

modificacdo de algumas propostas, bem como a eliminagdo ou ampliacéo de outras.

Na ultima reunido do GTI foram concluidas as discussdes para iniciar a etapa

de apresentacgéo da versao final no Il Encontro Nacional sobre Populagdo em Situacéo

32 Algumas academias que se mobilizaram para discutir e propor politicas foram: Universidade Federal
de Sao Carlos (UFSCar), Universidade de Brasilia (UnB) e Pontificia Universidade Catdlica de Minas
Gerais (PUC-MG).
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de Rua, realizada em maio de 2009, tendo assim encerrados os trabalhos do GTl com

a sistematizacdo de uma proposta de politica consensuada.

Participaram do encontro, representantes de varias OSC, movimentos sociais,
a populacdo em situacao de rua, do CONGEMAS, conselhos de politicas publicas e

autoridades do Governo Federal.

O evento foi marcado por grande tensdo e desgaste nas relacdes entre
sociedade civil e Governo Federal em funcdo de problemas na organizacéo
administrativa do MDS, fator que ocasionou a diminuicdo sensivel do namero de
pessoas em situacao de rua e OSC, gerando frustragdo por parte do representantes
presentes; o pouco compromisso de alguns ministérios que ou nado participaram da
mesa de abertura e do evento ou enviaram técnicos que nao haviam participado das
reunides do GTI, o que mostrou que o fato de estar incorporado na agenda da
Presidéncia da Republica, ndo teve suficiente for¢a para sua aceitacdo e adesao de
alguns ministérios; e ainda, a dificuldade de pensar estratégias conjuntas para a
implementacdo da Politica Nacional, uma vez que demandas e propostas nao
receberam o compromisso do Governo Federal conforme expectativa da sociedade
civil que esperavam o anuncio de leis e decretos nos respectivos ministérios que
compunham o GTI. Logo, ficou marcada uma distancia entre as propostas da Politica
Nacional e a pouca disponibilidade dos ministérios em assumir compromissos para a

efetivacdo dela.

Em definitivo, o texto final da Politica Nacional discutido durante o Il Encontro Nacional
nao teve o alcance como ferramenta politica para exigir o respaldo dos ministérios, o
qual impossibilitou a préatica do seu contetdo devido a falta de dispositivos legais (leis
ou decretos, por exemplo). Desta forma, o texto final da Politica Nacional se constituiu
mais como uma referéncia, que serviu como guia para futuras constru¢des de politica
publicas. O grande desafio passou a ser que as propostas contidas naquele documento
se transformassem em direitos efetivos, por meio de instrumento reguladores
adequados (leis, decretos, portarias) (FERRO, 2001).

Ao fim do encontro e como resultante do clima de tensao, um representante do
MNPR levou a Carta de Brasilia Aberta ao Presidente da Republica Federativa do
Brasil. Esta carta marca uma acao de afastamento entre as duas partes ja que de um
lado mostra o MNPR articulando com outros atores e 0s representantes do MDS, pego
de quase que de surpresa, atribuiram sua existéncia as ‘sintonias diferenciadas”

vivenciadas durante o Encontro Nacional. A Carta, assinada pelo MNPR e pelos
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representantes da sociedade civil, continha treze pontos considerados prioritarios para
a implementacao da Politica Nacional e que deveriam ser postos em pratica no prazo
de um ano. Além dos pontos prioritarios solicitava a criacdo de um Comité Nacional,
com o objetivo de acompanhar e monitorar a implementacéo da Politica no Brasil.

Apos o Il Encontro a relacdo Governo Federal e sociedade civil estava
profundamente desgastada, em especialmente com o MDS. O GTI deveria reunir-se
novamente para finalizar o texto e publicar o texto da Politica Nacional bem como criar
estratégias de implementacéo, no entanto em funcdo dos conflitos, o GTI ndo mais se

reuniu.

No més de agosto, por convite e articulagdo da sociedade civil e representantes
da Presidéncia da Republica, foi realizada uma reunido com representantes do MDS,
cujo objetivo era a criacdo de um decreto presidencial com base no texto da Politica

Nacional discutido durante o Il Encontro Nacional.

Na proposta final da Politica Nacional, a sociedade civil atuou para que fossem
garantidos mecanismos e instancias consideradas indispensaveis entre elas: a
criacdo de um centro de direitos humanos para a populacdo em situacao de rua; a
criacdo de um Comité Intersetorial para monitorar a implementacdo da Politica
Nacional que fosse deliberativo e que contasse com a participacao de representantes
sociais e ainda, a criacdo de uma coordenacao do comité que estivesse na Secretaria
Especial de Direitos Humanos da Presidéncia da Republica. Esta ultima demanda se
deu em funcédo do entendimento de que era necessario que a Politica Nacional fosse
coordenada por um 6rgdo capaz de dialogar e agregar outras areas das politicas

sociais, tirando assim, o foco da assisténcia social.

Apd6s um ultimo encontro do Férum Nacional Provisério da Populacdo em
Situacdo de Rua, no més de setembro, que se reuniu para discutir e sugerir mudancas
no texto do decreto e apds intensa negociacdo com o Governo foi assinado pelo
Presidente Lula, no dia 23 de dezembro de 2009, o Decreto Presidencial 7.053 que

instituiu a Politica Nacional para a Populacdo em Situacéo de Rua.

Para ajudar na compreensédo dos desdobramentos historicos que levaram a

insercao da populacdo em situacédo de rua na agenda do governo federal, apresento
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abaixo um quadro com 0s principais eventos, respectivas datas e alguns atores que

atuaram na sua efetivacao.

Quadro 1 - Formacao histérica da agenda da Populacdo em Situagédo de Rua

ANO FATOS HISTORICOS

1977/78 Primeiras marchas com a PSR em S&o Paulo no contexto das

Comunidades Eclesiais de Base (CEBS)

1999 | Encontro Nacional dos Catadores de Papel

2001 E criado o Movimento Nacional dos Catadores de Materiais Reciclaveis
(MNCR) durante o 1° Congresso Nacional dos Catadores em Brasilia.
Lancada a Carta de Brasilia, trazendo demandas dos catadores(as) e da
Populacdo em Situacdo de Rua.

Set. 2003 Criagdo do Comité Interministerial de Inclusdo dos Catadores de Lixo

Dez. 2003 Presidente Lula visita a Casa Cor da Rua com Catadores (as) e PSR e
passa a se encontrar com estes publicos sempre em data préxima ao Natal
até 2011.

Jan. 2004 E criado o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome —
Patrus Ananias é convidado para ser Ministro.

Ago. 2004 Acontece 0 Massacre da Sé. Esse fato teve grande repercussao nacional
e mobilizou diferentes atores como representantes de movimentos sociais,
da igreja catélica, de parlamentares, do poder executivo. A mobilizacdo
popular exigia propostas de politicas publicas do governo de S&o Paulo e
do Governo Federal para esta populacéo.

Dez. 2004 O Presidente participa do Natal dos Catadores (as) e PSR em SP e assina
o0 Convénio 1.420 cujo objetivo era capacitar e fortalecer os catadores (as)
e realizar acdes para a PSR.

Set. 2005 | Encontro Nacional da Populacdo em Situacdo de Rua, realizado pela
Secretaria Nacional de Assisténcia Social do MDS em Brasilia (01 e 02
set.) e contou com a presencga e participagdo da sociedade civil.

Set. 2005 Criacdo do Movimento Nacional da Populacdo de Rua (MNPR) durante o

IV Festival Lixo e Cidadania em Belo Horizonte (05 a 10 set.). O Presidente

e a ministra do Meio Ambiente participaram da aberta do Festival.
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Dez. 2005

Publicacdo da Lei 11.258 que altera a Lei n° 8.742, que disp&e sobre a
organizacdo da Assisténcia Social e inclui as pessoas que vivem em

situacao de rua.

Out. 2006

Criacdo do Grupo de Trabalho Interministerial (GTI) para elaborar estudos

e propostas de politicas publicas e construir o texto da Politica Nacional.

Mai. 2009

Il Encontro Nacional da Populacdo da Rua em Goiania. Leitura e discussao
da proposta de texto da Politica Nacional para a Populacdo em Situacao
de Rua. Representante da sociedade civil leva Carta de Brasilia Aberta ao

Presidente da Republica.

Nov. 2009

Resolucdo N° 109 — Aprova a Tipificacdo Nacional de Servicos
Socioassistenciais de alta complexidade que atuam também com a
populacdo em situacéo de rua como Servico de Acolhimento Institucional,
Servigo de Acolhimento em Republica, Servigo de Acolhimento em Familia
Acolhedora e Servigo de protecdo em situacfes de calamidades publicas

e de emergéncias

Dez. 2009

Publicacdo do Decreto 7.053 que institui a Politica Nacional para a
Populagdo em Situacdo de Rua (PNPSR), definindo a Secretaria
Especial dos Direitos Humanos como coordenadora das Politicas para a
PSR e cria o Comité Intersetorial de Acompanhamento e Monitoramento

da Politica Nacional para a Populacdo em Situa¢do de Rua (CIAMP-Rua).

Fonte: dados disponiveis na pesquisa
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3. BALANCO DA POLITICA NACIONAL PARA A POPULACAO EM
SITUACAO DE RUA NO PERIODO 2009-2018.

Neste terceiro capitulo propomos o exercicio de refletir sobre como a politica
publica pode concretizar direitos humanos. Para isso fago, primeiramente, a reflexdo
em torno da relacéo politica publica e direitos humanos; em seguida, uma discussao
sobre se ha ou ndo um modelo de politica adotado pelo Estado brasileiro no qual estéo
inseridas as politicas ora existentes; logo depois abordo as questdes em torno da
contagem da populagdo em situacdo de rua e por fim, um levantamento de dados
sobre as principais politicas publicas implementadas pelo governo federal apés a
publicacdo do Decreto 7.053/2009.

Ao longo do capitulo descrevemos o0s avan¢os, mas também 0s processos que
impedem o acesso da PSR aos seus direitos, muitos deles produzidos pelo préprio
Estado, o que acaba confirmando a existéncia de limites sistémicos, segundo o
conceito da Saskia Sassen. Sdo limites produzidos pelas estruturas econémicas e 0
estado passa a agir como instrumento institucional do sistema econémico. Na pratica
isso quer dizer que na nossa sociedade quem produz rigueza possuiu o status de
cidadéo e por isso acessa direitos, dependendo da sua posi¢cao da escala de riqueza.
Os que ndo produzem riqueza, ndo sO lhe sdo negados direitos, mas também
desaparecem para a gestao publica, para a contagem do censo.

Um o6timo exemplo da producéo institucional desse limite é o dialogo transcrito
no inicio da introducdo desta pesquisa. Quando as instituicdes constituidas pelo
Estado para prestar servigcos e politicas publicas que garantam acesso a direitos
basicos como educacao, saude, trabalho, habitacdo séo obrigados por lei, a exigir das
pessoas que estdo em situagdo de rua um comprovante de residéncia ou enderecgo
de referéncia, a escola, o posto de saude, a empresa e a secretaria de habitacao

passam a ser instrumentos de violacdo dos Direitos Humanos.
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A mesma tensdo vamos encontrar na decisao do juiz que decreta a retirada do
filho daquela méae que esta em situacéo de rua e entrou no SUS em trabalho de parto,
porque, do ponto de vista dele, esta mulher ndo € um bom referencial moral para o
seu filho, nem tem condigdes de cria-lo na situacao de rua; ou ainda no caso do preso
gue ao se aproximar o fim do cumprimento da sua pena, ndo consegue a progressao
por NnAo possuir uma casa e permanece no sistema prisional ou muitas vezes sem
parentes a sua espera, sem documentos pessoais, somente com a roupa do corpo e
o0 alvara de soltura ou carteira de liberdade condicional e sem nenhuma assisténcia, €
posto em liberdade para voltar a situacéo de rua; ou ainda no caso de pessoas que
passaram por cirurgia e precisam de cuidados prolongados no SUS, por ndo ter uma
casa, terminam os seus cuidados na rua. Além daquelas situac6es onde a gestédo
publica possui proatividade para atuar com a saude das pessoas na rua, vale pensar,
se é possivel, por exemplo, comecar e terminar um tratamento para tuberculose na
situacao de rua.

Para descrever esse estado de tensdes produzidas pelo Estado utilizamos o
termo Nos Goérdios®3. A nocdo de N6 Gordio diz respeito a determinada situacéo de
dificil solucdo, mas que em determinadas circunstancias € possivel ser solucionada.
Estendendo o conceito para o campo das politicas publicas, verificamos que se trata
de vérios pontos de tensdo que podem ser criados pelo rigor do Estado, pela
burocracia, pelo preconceito e pela discriminagdo. Como desatar muitos desses nos
gue estdo naturalizados na cultura das nossa sociedade sobre o0 que é uma pessoas
em situacao de rua?

Como a proposta desta pesquisa ndo € abarcar a todas as politica publicas
para a populacdo em situacéo de rua, traremos para a nossa reflexao as politicas mais
estruturadas criadas sob a existéncia do Decreto 7.053 no periodo de 2009 a 2018.

33 N6 Gordio refere-se a uma lenda ocorrida na Frigia (Asia Menor) onde seu rei morreu sem deixar
herdeiros. Foi entdo consultado o oraculo que previu que o sucessor chegaria a cidade num carro de
bois. A profecia foi cumprida por um camponés de nome Gordio. Para honrar Zeus e mostrar a
humildade da sua origem, gérdio colocou a sua carroga de bois dentro do templo de Zeus, amarrada a
um dos pilares do tempo por uma grossa corda com infindaveis nés, de sorte que ninguém conseguia
desata-la, ficando assim por muitos anos. Até passar por ali, em 334 a.C., Alexandre Magno, o Grande.
Curioso, foi ver os nos. Circulou ao redor. N&o ficou refém dos nés da corda e teve uma iluminag&o.
Desembainhou a espada e num golpe cortou a corda. Dai se derivou a conclusdo de que uma ideia
inusitada ou fora das amarras convencionais pode facilmente desatar os nos e resolver o problema.
(Disponivel em < https://pt.wikipedia.org/wiki/N%C3%B3 g%C3%B3rdio > consultado em 20 set
2019)
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3.1 Politica Publica e Direitos Humanos

Vocé pega as politicas de saude, educacdo e outras politicas publicas e vai ver a
relacdo delas com os direitos humanos. Para nds da populacdo em situacdo de rua por
exemplo, a politica da cultura e relacdo dela com os direitos humanos, nossa, € uma
coisa horrorosa. N0s nao podemos chegar perto de um teatro, né, porque a politica
publica esta mercantilizada. Embora a cultura seja politica publica, mas esta
mercantilizada. Vai ao show do Zeca Pagodinho quem tem dinheiro para pagar, vai ao
teatro assistir a peca quem tem dinheiro para pagar. Entdo, se direito humano também
€ direito de acessar as politicas publicas, a relagcao esta péssima. Agora se eu perceber
direitos humanos como a minha familia quer perceber, que direitos humanos é para o
cara que esta ensanguentado no chao, a politica ndo pode matar ndo. Deu quatro tiros,
mas nao pode dar o de misericérdia ndo, entdo, tem que ter o SAMU para recolher ele.
Ai eu diria que a relacdo esta mais ou menos, que isso atende. O cara toma quatro
tiros, agoniza e morre la, ndo por causa dos tiros, mas por falta de atendimento
(Informacéo Verbal)34

Comecemos nos indagando sobre o que torna uma politica publica eficiente
como instrumento de concretizacao de direitos?

Esta pergunta nos forca a definir primeiramente o que vem a ser politica publica.
Na auséncia de uma Unica resposta a esta questdo utilizo o conceito sugerido por

Souza:

Politica Publica como campo do conhecimento que busca, ao mesmo tempo, “colocar
0 governo em acgdo” e/ou analisar essa agdo (variavel independente) e, quando
necessério, propor mudangas no rumo ou curso dessas acdes (variavel dependente).
A formulacdo de politicas publicas constitui-se no estdgio em que 0s governos
democréticos traduzem seus propésitos e plataformas eleitorais em programas e acfes
gue produzirdo resultados ou mudancas no mundo real (2003, p.26).

Partindo desse conceito, Souza admite esse campo de conhecimento como
holistico, isto é, uma area que situa diversas unidades em totalidades organizadas.
Como resultado do seu carater holistico, a politica publica, reconhecida como um
ramo da ciéncia politica € também reconhecida como objeto analitico de outras areas
do conhecimento, como a economia, por exemplo. Além disso, comporta varios
‘olhares” e ainda:

As politicas publicas ap6s desenhadas e formuladas, desdobram-se em planos,

programas, projetos, bases de dados ou sistema de informacéo e pesquisas. Quando

postas em acdo, sdo implementadas, ficando dai submetidas a sistemas de
acompanhamento e avaliagédo (2003, p).

Assim como Souza, Bucci, no artigo Buscando um Conceito de Politicas

Publicas para a Concretizacdo dos Direitos Humanos, amplia para o campo de uma

pratica administrativa que garante os direitos fundamentais. Questiona ainda o que

3 Entrevista concedida por RODRIGUES, Samuel. Entrevista. [jul. 2019]. Entrevistador: F.C.S. do
Nascimento. Brasilia, 2019. 1 arquivo .mp3 (60 min.). Entrevista concedia para esta dissertagao.
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seria a politica para o direito, destacando que “a necessidade de estudo das politicas
publicas vai se mostrando a media que se buscam formas de concretizacdo dos
direitos humanos, em particular os direitos sociais” (2001, p. 7).

Segundo o que vimos nos capitulos anteriores, o0 acesso a direitos é complexo
e vai se desenvolvendo a partir da ampliacdo do reconhecimento da dignidade
humana rumo a cidadania. A cidadania, tomada como status, identifica um
determinado grupo social com caracteristicas proprias e que ao longo do tempo,
segundo Marshall, vai se ampliando para outros grupos sociais, ndo com novos
direitos, mas por meio da ampliacdo dos velhos direitos que eram privilégio de
pequenos grupos sociais. No caso do Brasil é José Murilo de Carvalho que mostra
nossa caminhada em direcdo a construcdo da cidadania, do Império a Constituicdo
de 1988 como instrumento capaz de receber contribuicbes da sociedade e ter forca
juridica para a realizacéo dos direitos nela contidos.

O processo de elaboracdo da Constituicdo demorou mais de um ano para ter o
seu texto pronto pois a Assembleia Nacional Constituinte atuou por meio de amplas
consultas a setores da sociedade brasileira como especialistas e representantes de
grupos de minorias. O resultado de todos os dialogos foi um documento longo e
Minucioso cuja preocupacao central era a garantia do direito do cidaddo e ampliacao,
mais do que qualquer de suas antecedentes, dos direitos sociais. No entanto, ao falar
da construgdo da cidadania brasileira, menciona a sensacdo de incompletude
referindo-se a uma jornada com inegaveis feitos, mas que se deram muito lentamente
num longo caminho percorrido.

Nas suas consideracdes finais, o autor questiona nossas dificuldades de
efetivacdo da cidadania em fung¢do do caminho que tomamos na nossa histdria em
relacdo ao amadurecimento dos direitos. E compara a cronologia e a légica da
sequéncia descrita por Marshall, na Europa, a partir do século XVIII (direitos

individuais, politicos e sociais) demonstrando que invertemos essa sequéncia:

Aqui (no Brasil) primeiro vieram os direitos sociais, implantados em periodo de
supressédo dos direitos politicos e da reducao dos direitos civis por um ditador que se
tornou popular. Depois vieram os direitos politicos, de maneira também bizarra. A maior
expansdo dos direitos do voto deu-se em outro periodo ditatorial, em que os érgéos de
representacdo politicas foram transformados em peca decorativa do regime.
Finalmente, ainda hoje muitos direitos civis, a base da sequéncia de Marshall,
continuam inacessiveis a maioria da populagao. A piramide dos direitos foi colocada de
cabeca para baixo (CARVALHO, 2018, p. 219/220).
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Reconhecendo que ndo existe apenas um itinerario para a cidadania, Carvalho
considera razoavel supor que caminhos diferentes criam diferentes tipos de cidadaos
e diferentes no¢cdes de democracia. E se questiona sobre quais as consequéncias
para a eficacia da democracia, em casos como o do Brasil, onde essa inversdo se deu
por completo quando os direitos sociais passam a ser a base da piramide.

Verifica ainda que no nosso caso ocorrera uma excessiva valorizacao do Poder
Executivo ja que os direitos sociais foram implementados em periodos ditatoriais nos
guais o Poder Legislativo ou estava fechado ou era apenas decorativo. Logo, o
executivo mostrou-se o ramo do poder mais forte e ao qual valeria a pena se
aproximar. “Essa cultura orientada mais para o Estado do que para a representagao
€ 0 que chamamos de “estadania”, em contraste com cidadania” (CARVALHO, 2018,
p. 221).

A andlise desse contexto se revela importante para o entendimento da
construcdo de respostas possiveis das politicas publicas, ja que permite observar a
atuacao dos grupos de interesse externos ao Estado e sua relagdo com o governo na
tentativa de responder aos principios®® que expressam os direitos humanos.

Para Bucci, as politicas publicas atuam mais no plano operacional para a
concretizacdo dos direitos humanos, desde o nascimento da demanda até a insercéo

do direito referente a demanda em determinado programa.

A exigibilidade de um direito aparece nas vérias fases de organizacdo temporal da
politica publica, desde o estabelecimento da agenda (agenda setting), a formulacéo de
alternativas, a decisdo, a implementacao da politica, a execucao até a fase final, da
avaliagdo.” (BUCCI, 2001, p. 12)

A partir dos argumentos acima, percebemos que o lugar da politica publica se
encontra entre os direitos positivados e 0 acesso efetivo a eles. Esse espaco que €
ocupado pelos programas e acao voltados para a concretizacdo dos direitos humanos,
reforca o que diz Souza Junior ao mencionar que o Estado brasileiro, ao ratificar e
internalizar tratados internacionais de direitos humanos e seus principios ao
arcabouco juridico nacional, assume compromissos de construir estratégias para

alcancar a garantia dos direitos:

Dali surgiu a consideracdo de que a implementag&o dos direitos humanos deve ser por
lei e politicas publicas... na década de 90, o Brasil foi 0 segundo pais a implementar

35 “Principio, na definigdo ja classica de Celso Anténio Bandeira de Mello, € ‘mandamento nuclear de
um sistema, verdadeiro alicerce dele, disposi¢do fundamental que se irradia sobre diferentes normas,
compondo-lhes o espirito e servindo de critério para sua exata compreensao e inteligéncia” (BUCCI,
2001).
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um PNDH (Plano Nacional dos Direitos Humanos), hoje ja na versao 3, que transforma
a governanca numa responsabilidade de formular politicas em todas estas areas, que
forma a agenda sempre atualizada dos direitos humanos.”(SOUZA JUNIOR, 2019)

Assim, Bucci sugere que:

As politicas publicas funcionam como instrumentos de aglutinacdo de interesses em
torno de objetivos comuns, que passam a estruturar uma coletividade de
interesses...toda politica pablica € um instrumento de planejamento, racionalizacdo e
participagdo popular. Os elementos das politicas publicas sdo o fim da acéo
governamental, as metas nas quais se desdobra esse fim, 0s meios alocado para a
realizag@o das metas e, finalmente, os processos de sua realizagdo (BUCCI, 2001, p.
13).

As consideragfes trazidas por Bucci e Souza Junior, dialogam com os
principios da metodologia de Kingdon e, no caso do Brasil, nos convida a pensar se
0s servicos disponiveis se constituem num modelo intersetorial de intervencéo ou se
estédo restritos por exemplo a tipificacdo dos servi¢cos socioassistenciais e no caso dos

Consultérios na Rua.

3.2 Ha um modelo de intervencéao definido pelo Estado brasileiro?

Como ponto de partida para essa investigagdo tomemos o que diz Ferro, em
texto publicado na Revista Direitos Humanos, com o titulo, Politica Nacional para a

Populacdo em Situacédo de Rua: o protagonismo dos invisibilizados:

Um primeiro tipo de politica, que remonta & origem das ruas, é a criminaliza¢do e
repressdo dessas pessoas por agentes publicos. O uso da violéncia tem sido pratica
habitual para afastar essas pessoas dos centros urbanos e 99eva-las para areas
remotas ou para outros municipios, em nitidas politicas de higienizagdo social. Esse
tipo de acado estatal reflete, é claro, a cultura dominante em nossa sociedade de
discriminacgdo e culpabilizagdo do individuo por estar e morar nas ruas, visao que €
projetada e estimulada por diversos meios de comunicagado. O segundo tipo de politica
consiste na omissdo do Estado e, como consequéncia, na cobertura infima ou
inexistente das politicas sociais para este segmento em todos os trés niveis de governo
(municipal, estadual e federal), ou seja, a invisibilidade do fendmeno para o poder
publico. Nesse sentido, a auséncia de politicas sociais é também uma politica (FERRO,
2012. P.36).

Apesar de ndo haver uma nomenclatura amplamente reconhecida e divulgada
sobre 0 modelo brasileiro de atuacao junto a PSR, encontramos uma referéncia sobre
o tema na publicacdo Didlogos Sobre a Populacdo em Situagédo de Rua no Brasil e na
Europa: Experiéncias do Distrito Federal, Paris e Londres, publicada em 2013 pela
Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia da Republica. A classificacdo é
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apresentada por Aires3® e estd composta de trés modelos de intervencdo da gestédo
publica na estruturacdo de politicas para este publico: assistencialista,
integrado/etapista e Housing First ou direcionado para o0 acesso a habitacao.

Assim, Aires apresenta o modelo assistencialista como sendo normalmente de
perspectiva individual e observa o fenémeno da situacdo de rua como problema social
isolado. Esta perspectiva caracteriza-se pelo cunho de controle social e de seguranca,
com elementos ligados a cultura caritativa; o modelo integrado3’ leva em
consideracdo o aumento e a complexidade do fenébmeno da situacdo de rua e sua
perspectiva € de respostas coletivas e integradas, exigindo a articulacdo de um
conjunto alargado de politicas sociais que resultem na reducéo de riscos, dirigindo-se
de forma integrada a véarias areas com impacto na inclusdo social das pessoas; 0
terceiro modelo esta referenciado na metodologia “Housing First” , que utiliza a
integracdo de varias politicas publicas porém, tem o acesso a habitacdo como uma
prioridade mais do que como resultado final de um trajeto de varias etapas. (AIRES,
2013). Do ponto de vista do acesso a moradia, encontramos ai, dois modelos que
reconhecem o0 acesso a moradia como direito e possuem estratégias de acdes
integradas, porém adotam perspectivas ndo apenas diferentes, mas antagbnicas.

O modelo etapista vé o acesso a moradia como mérito, como prémio por uma
jornada vencedora de alguém que acessou a estrutura de servicos ofertados pelo
Estado e s6 entdo, passa a ser reconhecida como cidada e por isso pode ter acesso
a moradia. Por isso, esse modelo, que em Portugal recebe o nome de “modelo
escadinha’ esta fortemente centrado no acesso aos servicos e equipamentos da
assisténcia social e parte do principio de que a partir da abordagem feita na rua e o
encaminhamento das pessoas para os Centros Pop e Acolhimentos Provisérios e
posteriormente para Republicas, elas consigam, por seu préprio esforgo, reordenarem
suas vidas e receber, ao chegar na ultima etapa ou degrau desse processo, a moradia
permanente como recompensa pelo seu esfor¢o. llustro o modelo com a imagem

abaixo.

3 Sérgio Aires é socidlogo, consultor e perito nas areas da pobreza, excluséo e politicas sociais. E Ex-
Presidente da EAPN - European Anti-Poverty Network (2012-2018) e foi contratado pelo governo
brasileiro, na condicdo de consultor para a producao de to foi o texto sobre experiéncias de acesso da
populacdo em situacdo de rua a moradia, na Unido Europeia.

37 Conhecido também como Modelo Integrado de Prestac3o de Servicos por Etapas, exatamente em func¢do dos
varios momentos que se sucedem, da abordagem feita nas ruas até a emancipacdo do individuo.
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Figura 5 — Representacao do atual modelo de acesso a moradia

Fonte: Elaboracédo do préprio autor

J& o modelo Housing First tem o acesso imediato a moradia como direito
humano e base para 0 acesso a outros direitos. Possui como principios, o respeito as
decisbes do participante do projeto, a garantida a moradia individual, independente e
digna dispersa no territério da cidade e criacdo de equipe de apoio flexivel que ajude
a responder as demandas solicitadas pela (0) participante e a garantia do
acompanhamento sem tempo definido. A metodologia Housing First, criada nos anos
noventa nos Estados Unidos vem sendo implementada naquele pais, no Canada e
em pelo menos dezessete paises da paises Unido Europeia, com acurada avaliacéo
em alguns paises como o Canada que indicam resultados considerados muito
superiores ao demais modelos de intervencdo. Na América Latina, o Chile tornou-se
o primeiro pais a implementar o modelo. No Brasil a metodologia vem sendo discutida
no ambito do Governo Federal desde 2016 e atualmente ha, pelo menos dois projetos
piloto em construcao nas cidades de Curitiba (PR) e de forma mais efetiva, em Porto
Alegre (RS). Voltaremos a falar desse modelo, que no Brasil recebeu o nome de
Moradia Primeiro, quando discutirmos sobre as politicas habitacionais para a
populacédo em situacao de rua.

Na entrevista realizada com a representante do Ministério da Cidadania,
abordei a questdo do modelo de politica adotado pelo Brasil e se os gestores publicos
tém clareza de que o servico que é oferecido para a garantia dos direitos da populacao

em situacao de rua faz parte de um modelo. Na sua resposta, diz:

Sim, reconhego o modelo etapista como sendo o modelo brasileiro. Por que que se
encaixa muito bem? Porque vocé entende que a politica assistencial vai chegar
primeiro, vai identificar a pessoa na rua e partir dai vocé via desenvolver um trabalho
gue vai fazé-la ter acesso a outras politicas, outras politicas entre aspas, € mais ali com
a salide, as vezes vocé vai ter uma oferta na educacao, uma oferta do trabalho, vocé
tem a questdo do acesso a documentacdo... mas habitacdo do Pais € uma questédo
bastante séria de déficit habitacional, de propriedade, de latifindios, s6 pessoas que
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tem dinheiro conseguem ter casa... a habitacdo ndo é um direito inerente a todos os
brasileiros. Entéo, a populagdo em situacdo de rua € que ndo tem mesmo direito. Os
programas de habitacdo sdo estruturados por faixa de renda... e para a populacido em
situagdo de rua o merecimento é nenhum. Acho que a populagdo pensa, como esse
vagabundo, esse traficante, esse ‘ser’ vai ganhar uma casa, do nada? Ent&o por isso
se enxerga no Brasil essa ‘escada’, pois € um ‘se merecer’, la no final mesmo, depois
de ter provado que é uma pessoa responsavel, que ndo usa droga, que tem um
emprego, tem familia, ai pode ser que entre numa fila para ter uma casa, entao ela
torna-se digna (Informacao Verbal)38

Sobre o0 mesmo tema, Carlos Ricardo, Coordenador-Geral dos Direitos das

Populacfes em Situacao de Risco, do Ministério da Mulher, da Familia e dos Direitos

Humanos, na condicdo de 6rgdo que acompanha e monitora a Politica Nacional para

a Populacdo em Situacéo de Rua, no Brasil, contextualiza as discussfes sobre o olhar

entre os dois modelos de interversao:

A Coordenacdo assumiu, numa reunido do CIAMP-Rua, que a politica para a
populacdo em situacéo de rua no Brasil, na forma em que se encontra, hdo apresenta
resultados satisfatorios. A gente esta gastando dinheiro para as pessoas continuarem
na rua. Quando uma parte do governo federal assume isso, ndo tem mais como negatr,
basta pegar os dados, pode perguntar para 0os ministérios, quantas pessoas sairam da
rua? E a gente assume também que ndo queremos nos contentar com resultados,
meio. Porque é claro que houve resultados com a cesso a politicas e servigos com
qualidade de vida, nos Centos Pop, com o Consultério na Rua, mas o principal
resultado que nés da coordenagdo assumimos € a saida da situacdo de rua. E isso
nem entrou como objetivo da politica, no decreto. Entdo somente agora, depois das
discussdes sobre acesso a moradia, isso aparece. Mas ainda falta o governo assumir
essa estratégia como prioridade (Informagéo Verbal)3®

Ja para o representante do Movimento Nacional da Populacdo em Situacéo de

Rua (MNPR), Samuel Rodrigues, faz o seguinte relato ao falar dos dois modelos:

Entéo tivemos ganhos que precisam ser reconhecidos com a politica. No entanto, antes
daquele intercambio feito com o Ministério dos Direitos Humanos na visita a Franca e
Inglaterra e eu pude participar, antes daquilo nés tinhamos até vergonha de falar em
casa e moradia para a populagdo em situacdo de rua pois parecia que tudo que se
precisava era de um albergue bem pintado, sem mofo, com bebedouros distribuidos
pelo espaco, com rampas de acesso obedecendo as normas da ABNT e discutia sé
aquilo. Eu acho que aquela visita, aquele intercdmbio que o governo a época
proporcionou e que a gente tem que lembrar sempre, que nés pudéssemos conhecer
outras realidades da populacdo em situagcéo de rua, independe se é ruim ou bom e
buscar metodologia de trabalho diferente, eu acho que a partir dali a gente cresceu e
conseguiu colocar a palavra moradia, na garganta. Quem esté na rua, esta porque nao
tem onde morar. Antigamente se dizia que estar na rua porque € noiado, porque bebe,
porque a mde abandonou, ndo é ndo, € porque ndo tem casa. Entdo colocamos a

38 Entrevista concedida por CAVALCANTE, Barbara César. Entrevista. [ago. 2019]. Entrevistador:
F.C.S. do Nascimento. Brasilia, 2019. 1 arquivo .mp3 (110 min.). Entrevista concedia para esta

dissertacgéo.

3 Entrevista concedida por JUNIOR, Carlos Alberto Ricardo. Entrevista. [ago. 2019]. Entrevistador:
F.C.S. do Nascimento. Brasilia, 2019. 1 arquivo .mp3 (77 min.). Entrevista concedia para esta

dissertacgéo.
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palavra moradia na garganta, talvez de uma maneira diferente, porque existe o
movimento por moradia que luta pela moradia, pela posse e a gente conseguiu trazer
o debate da moradia como servico e ndo como mercadoria. E esse € um grande avanco
(Informacgao Verbal)*°

N&o obstante as narrativas acima, € possivel observar a coexisténcia dos
modelos assistencialista e caritativo com iniciativas tomadas por gestores estaduais e
municipais com foco em planos de ac¢fes integradas. H4 o reconhecimento da
importancia das politicas da assisténcia, da salde, da educacao, do trabalho, porém
o Estado ainda nao foi capaz de apresentar uma proposta que avance para um modelo
gue ajude a resolver a situacao de rua no sentido emancipatério e de construcao de
fluxos que ajudem a uma pessoas a sair da situacdo de rua, caso ela deseje fazé-lo.

Outro aspecto importante a ser destacado no modelo etapista, diz respeito ao
campo econdmico pois precisamos Nos perguntar quanto custa para o Estado a
manutencao de um sistema que ndo promove a saida das pessoas da situacao de rua
ao longo de varios anos. Essa questdo ainda nao foi discutida com profundidade por
falta de elementos que indiquem, por exemplo, quanto custa uma pessoa em situacao
de rua para a gestédo publica por més. Esse calculo deve incluir, além dos servicos
disponiveis na rede socioassistencial, 0s acessos as emergéncias dos hospitais, 0s
gastos com seguranca, hospitais psiquiatricos, ou seja, toda a estrutura do municipio

gue uma pessoas utiliza ao longo do tempo em que se encontra em situagcao de rua.

3.3 Quantas e guem sao as pessoas em situacao de rua no Brasil?

A questdo da contagem da populagdo em situagcéo de rua no Brasil enquanto
demanda da sociedade civil organizada, remonta a junho de 2001, quando foi
apresentada a Carta de Brasilia aos participantes do 1° Congresso Nacional do
Movimento Nacional dos Catadores de Materiais Reciclaveis (MNCR)4! e a 12 Marcha
Nacional da Populacdo em Situacdo de Rua, da qual, segundo relato disponivel no
site do MNCR, participaram cerca de 3.000 pessoas no dia 07 de junho.

40 Entrevista concedida por RODRIGUES, Samuel. Entrevista. [jul. 2019]. Entrevistador: F.C.S. do
Nascimento. Brasilia, 2019. 1 arquivo .mp3 (60 min.). Entrevista concedia para esta dissertacao.

41 Disponivel em <http://www.mncr.org.br/sobre-o-mncr/principios-e-objetivos/carta-de-brasilia>.
Acesso em 02 de outubro de 2019.
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A carta, enderecada a toda a sociedade e as autoridades responsaveis pela
implantacéo e efetivacdo das politicas publicas, possui trés itens, sendo o0 primeiro,
referente a agbes do poder executivo para a estruturacdo da politica nacional de
residuos solidos e o apoio a organizagdo dos grupos de catadoras e catadores de
materiais reciclaveis, o segundo, sobre o financiamento e implementacdo de
industrializacdo dos residuos com a inclusao dos catadores e por fim, um terceiro item
relacionado a cidadania dos Moradores (as) de Rua, no qual encontramos a seguinte
demanda:

Reconhecimento, por parte dos governos, em todos os niveis e instancias, da
existéncia da Populacdo de Rua, incluindo-a no Censo do IBGE e garantindo em lei a
criacd@o de politicas especificas de atendimento as pessoas que vivem e trabalham nas
ruas, rompendo com todos os tipos de discriminacdo (Carta de Brasilia, 2001).

Além dessa demanda, entendemos que seja importante relacionar as demais,
em funcado do contexto do surgimento das acfes da sociedade civil e do didlogo com
o0 poder publico e como ponto de partida para avaliarmos avancos e limites das

respostas apresentadas pelo Governo Federal:

Integracédo plena da Populag&o de Rua na politica habitacional que garanta e subsidie
a construcdo de casas em areas urbanizadas, e que parta da recuperacdo e
desapropriacéo dos espagos 0ciosos nos centros das cidades, garantindo-lhes o direito
a cidade; priorizacdo da geracdo de oportunidades de trabalho, com garantia de acesso
a todos os direitos trabalhistas, aos Moradores de Rua, superando especialmente as
discriminac@es originadas na falta de domicilio e/ou na indicacdo de enderecos de
albergues; promoc¢do de politicas publicas de incentivo as associacdes e
cooperativas de producéo e servigos para e com os Moradores de Rua; garantia de
acesso a educacdo de todos os Moradores de Rua, especialmente das criangas, em
creches e escolas, independente de comprovante de residéncia, possibilitando também
a inclusédo das familias que moram nas ruas no programa Bolsa-Escola; inclusdo dos
Moradores de Rua no Plano Nacional de Qualificac&o Profissional, como um segmento
em situacé@o de vulnerabilidade social, garantindo seu encaminhamento a formas de
trabalho que geram renda e garantia de atendimento no Sistema Unico de Saudde - SUS
aos Moradores de Rua, abrindo também sua inclusdo nos programas especiais, como
“saude da familia” e similares, “saude mental’”,DST/AIDS/HIV e outros, instituindo
“casas-abrigo” para apoio dos que estdo em tratamento (Carta de Brasilia, 2001).

Reconhecido como fenédmeno urbano, a situacdo de rua ndo é recente. No
entanto, no Brasil, somente na década de setenta vamos encontrar o primeiro estudo
académico qualitativo sobre o tema, realizado por Marie Ghislaine Sttofeels, fruto do
sua tese em 1976, na Universidade de Sao Paulo (USP) e publicado no formato de
livro com o titulo Os Mendigos na Cidade de Sao Paulo, e mais tarde, a partir de 1990
aparecem os estudos quantitativos realizados por governos municipais. O atraso na
contagem da populacdo em situacéo de rua dificultou a compreensao do problema e
atrasou o planejamento de politicas (privadas e publicas) que deram respostas
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efetivas a mesma (Ferro, 2012). A auséncia de uma contagem oficial da populacdo
em situacao de rua perdura até o final do periodo alcangado por esta pesquisa.

A prefeitura de Sao Paulo, fez o primeiro estudo com preocupacdo quantitativa
e qualitativa em 1990 dando origem, pela primeira vez no pais a uma caracterizacao
socioecondmica dessa populacdo. Com os dados da pesquisa foi possivel iniciar
discussfes sobre como atuar no combate a discriminacdo e estigmatizacao social que
enfrentam estas pessoas. O levantamento feito na cidade de Sdo Paulo durante a
gestdo da Prefeita Luiza Erundina (1989-1992) representou uma guinada na forma
como a gestao publica analisava a PSR até entdo pois trouxe, pela primeira vez, dados
socioecondmicos que exigiram da gestéo publica uma nova abordagem na tomada de
decisbes sobre as politicas publicas.

Segundo Ferro (2012), citando outros autores que se debrucaram sobre os
dados, o estudo trouxe por exemplo, informacdes que davam conta de que a maioria
dos entrevistados vinham de trajetéria de trabalho, ainda que precéria e 80% exercia
nas ruas alguma forma de trabalho para a sua subsisténcia contradizendo o censo
comum de que as pessoas em situacao de rua sao vagabundos e mendigos;

Apoiado por estudos académicos o estudo feito pela SEBES passou a ser
utilizado como referéncia para diversos estudos, levantamentos e censos feitos a
partir de 1990 em cidades como Belo Horizonte, Porto Alegre, Recife, até 2008 quando
foi realizada a primeira e Unica pesquisa nacional, pelo Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome (MDS).

3.3.1 Iniciativas do Governo Federal

a) A Pesquisa Nacional da Populacdo em Situacdo de Rua

No capitulo dois, mencionei o processo de insercao do tema da populacdo em
situacdo de rua na agenda do Governo Federal com a constituicdo do Grupo de
Trabalho Interministerial (GTI), em 2006, cujo Decreto previa trés meses para a
conclusdo dos trabalhos e, no entanto, o grupo levou trés anos para apresentar o
resultados dos dialogos entre seus varios membros.

Foi preciso tempo para as pessoas do governo se apropriassem de algo que néo
entendiam nada, além disso, tinham ideias completamente divergentes,
preconceituosas em relacdo ao publico que precisava atender. E no primeiro encontro
da populacdo em 2006, foram apresentadas duas demandas: a criagdo de um grupo
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de trabalho para elaborar a politica e a pesquisa nacional ja identificando que precisaria
de dados (Informacao Verbal)*?

A representante da Pastoral Nacional do Povo da Rua, que participou do GTI,
descreve assim aquele momento:

Demorou trés anos, a discussao sobre a politica nacional. Foi um processo muito tenso,
nao foi facil, um desconhecimento total dos ministérios em relacdo a populacdo em
situacéo de rua, por isso demorou tanto. Porque se foi fazer a pesquisa, ninguém sabia
nada. Eles foram pesquisar por exemplo, se tinha alguma coisa nos ministérios e no
ministério das cidades, por exemplo, foi encontrado um projeto realizado em Belo
Horizonte; a educacdo nao sabia o que fazer com a populacdo em situacdo de rua.
Entédo, cada tema era muito discutido. Para a gestédo publica foi muito dificil e porque
sempre se trazia a populacédo em situacdo de rua como publico da assisténcia social.
Entéo, o que tinha a ver a PSR com a educacdo? Como fazer coisas que ja eram feitas
com os quilombolas, com as indigenas, s6 que voltadas para a PSR, como € isso?
Eram questdes muito profundas. A discussédo que se fazia era a importancia de
reconhecer as especificidades da PSR. A gente ndo queria fazer guetos, mas queria o
reconhecimento das especificidades desta populagéo (Informagédo Verbal)*®

E assim como aconteceu na década de noventa em S&o Paulo, a pesquisa
nacional trouxe dados reveladores sobre como vive esta populacao.

A gente pode pegar cada um dos dados e ali teremos uma revelagdo. Vamos supor,
frase do senso comum - a populacdo de rua é vagabunda - 71% exerce alguma
atividade remunerada e apenas 15% pede dinheiro como principal fonte de renda. Ja
quebrou (o0 senso comum), precisamos pensar politicas de trabalho para um publico
que ja trabalha. Na pesquisa tem a quantidade de pessoas com carteira assinada, que
é baixo, mas a quantidade de pessoas que tem profissédo é maior. Entao, se as pessoas
tém profisséo, do que elas precisam? De uma requalificacdo? Isso da elementos para
a gestdo publica (Informacao Verbal)*4

Passados onze anos da sua realizacdo, o diagnoéstico do governo federal
realizado em 2008, pelo MDS, é a Unica pesquisa de maior abrangéncia feita até hoje
e tornou-se referéncia nacional para as reflexdes e decisdes em torno da elaboracao
de politicas publicas, utilizada em varios estudos académicos, nas gestées publicas
estaduais e municipais, por Organizacbes da Sociedade Civil (OSCs) e por
organizacdes constituidas de pessoas com trajetéria de rua como o Movimento
Nacional da Populacédo de Rua (MNPR).

As informacgbes da pesquisa encontram-se num numero expressivo de teses,
dissertacdes e outras publicacdes. Para isso, tomo como referéncia a publicacéo Rua:

42 Entrevista concedida por JUNIOR, Carlos Alberto Ricardo. Entrevista. [ago. 2019]. Entrevistador:
F.C.S. do Nascimento. Brasilia, 2019. 1 arquivo .mp3 (77 min.). Entrevista concedia para esta
dissertacgéo.

43 Entrevista concedida por BOVE, Cristina. Entrevista. [mai. 2019]. Entrevistador: F.C.S. do
Nascimento. Brasilia, 2019. 1 arquivo .mp3 (59 min.). Entrevista concedia para esta dissertacéo.

44 Entrevista concedida por JUNIOR, Carlos Alberto Ricardo. Entrevista. [ago. 2019]. Entrevistador:
F.C.S. do Nascimento. Brasilia, 2019. 1 arquivo .mp3 (77 min.). Entrevista concedia para esta
dissertacgéo.
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aprendendo a contar, lancado em dezembro de 2009, posterior ao lancamento feitos
pelo MDS em abril de 2008. A publicacéo traz na sua introducao, a metodologia e um
breve historico da pesquisa feita pelo MDS, na qual consta que esta foi realizada com
pessoas maiores de 18 anos e abrangeu 71 cidades, incluindo 23 capitais e 48
municipios com mais de 300 mil habitantes. Teve como objetivo responder a quatro
guestdes: (a) quantas pessoas vivem em situacao de rua? (b) qual o género e a faixa
etaria predominante? (c) em que cidades/estados estdo concentradas? (d) qual é a
composicdo familiar mais frequente: vivem sGs ou com parentes? (e) qual é a
escolaridade média?

A pesquisa identificou um contingente de 31.922 pessoas adultas em situacéo
de rua nas cidades pesquisadas, que se somadas aos censos municipais das cinco
capitais que realizaram suas proprias pesquisas (Sao Paulo, Belo Horizonte, Recife,
Brasilia e Porto Alegre) contabilizando 18.893 pessoas, nos da a conhecer que em
2008 havia cerca de 49.081 pessoas em situacao de rua.

Mas quais foram os principais resultados? Seguindo as questdes a serem
respondidas ja mencionadas, destacamos na tabela abaixo:

Tabela 1 Resultados da Pesquisa MDS - 2008

Homens 82%

Mulheres 18%

Entre 25 e 44 anos 53%
Continua

Pardos e Negros* 67%

Possui parente morando na mesma cidade 52%

Motivos que levaram a situacao de rua

Problemas com alcool/drogas 36%

Desemprego 30%

Desavengas com a familia 29%

Sempre viviam no municipio que moravam ou em municipio 76%

proximo.

4 A proporcdo apresentada na pesquisa é bem maior do que na popula¢io brasileira em 2008 que era de 45%.
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Trabalham com alguma atividade remunerada 71%

Catador de materiais reciclaveis 28%

Flanelinha 14%

Construcéo civil 6%

Limpeza 4%

Trabalha com carteira assinada 2%

Pedem dinheiro como principal meio de sobrevivéncia 16%

N&o possui documento de identificacdo 25%

Faz ao menos uma refeicdo ao dia 80%

Nao possuem acesso a qualquer beneficio social 89%

Aposentadoria 3%

Bolsa Familia 2%

Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC) 1%

Sabe ler e escrever 74%

N&o sabe escrever 17%
Continua

Assina o préprio nome 8%

N&o concluiram o ensino fundamental 64%

N&o estudam 95%

Fonte: Pesquisa MDS 2008

Observando os dados acima vemos que no momento da realizacdo da
pesquisa, temos numeros que divergem do senso comum, sobre, por exemplo, de que
a PSR é constituida de pessoas que nao trabalham. Os numeros no campo do
trabalho refletem uma realidade onde a maioria esta ligada ao trabalho remunerado e
precério ou informal, podendo ser essa a razao do baixissimo indice de pessoas com
carteira assinada. A questéo de auséncia de documentos que se da por varios fatores
gue vao desde a sua perda até a retirada indevida, juntamente com os demais
pertences, por for¢cas de seguranca (Guarda Municipal e Politica Militar) em acdes de
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higienizacao de areas da cidade. Outro aspecto relevante € o fato de que apenas 16%
pedem dinheiro como forma de sustento. Quanto as razdes que levam uma pessoa a
vivenciar a experiéncia da situagao de rua, muitas vezes observamos uma sequéncia
de fatos que normalmente estdo interligados e que culminam na pessoas vivendo a
situacdo. Em muitos casos encontramos aspectos econdmicos e de exclusao sociais
atuando nesse processo rumo a rua.

b) Estimativa realizada pelo IPEA em 2015

O Instituto de Pesquisa Econbmica Aplicada (IPEA), utilizando dados
declarados por 1.924 municipios nos formularios do Censo do Sistema Unico de
Assisténcia Social (CENSO SUASS#%), referentes a 2013, 2014 e 2015 com base na
taxa de crescimento demografico dos municipios, desenvolveu um modelo de calculo
gue permite estimar a populagdo em situacdo de rua. Segundo os dados analisados
naguele momento, em 2015, a estimativa era de que havia no Brasil 101.854 pessoas
em situacao de rua.

A pesquisa, publicada em 2016, realizada pelo especialista em politicas
publicas e gestdo governamental Marco Antdnio Carvalho Natalino, faz referéncias ao
estudo de 2008 realizado pelo MDS e também ao fato de que o Comité Intersetorial
de Acompanhamento e Monitoramento da Politica Nacional para a Populacdo em
Situacdo de Rua (CIAMP-Rua) solicitou ao Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE) que incluisse a populacdo em situacéo de rua no Censo 2020. Dado
gue o impasse com o IBGE permanecesse, o MDS optou por compilar os dados do
Censo Suas.

Segundo Natalino, em tabela de sua autoria, nos dados do Censo Suas de
2015, 13 das 17 metropoles brasileiras possuiam levantamentos ou pesquisas sobre
PSR; jA nos municipios de grande porte, dos 266, 166 possuiam informacdes; ja os
municipios de médio porte, dos 325 municipios, 132 possuem levantamentos e
estudos; os municipios de pequeno porte Il contam com 1.043 unidades dos quais 262
possuem dados e por fim, os municipios de pequeno porte I, dos 3.919 municipios,
688 fazem algum levantamento ou pesquisa.

Uma analise rapida dos dados acima sinaliza a auséncia de estimativa da PSR
na maioria dos municipios brasileiros, no entanto, aponta também que aqueles que

46 O Censo Suas é um instrumento eletrénico nacional de captacdo anual de informagdes institucionais
de secretarias e conselhos estaduais e municipais de assisténcia social, bem como de equipamentos
publicos, tais como os Centros de Referéncia da Assisténcia Social (Cras), Centros de Referéncia
Especializado de Assisténcia Social (Creas) e Centros de Referéncia Especializado para Populagéo
em Situac&o de Rua (Centros POP) (NATALINO, 2016).

109



possuem dados, sdo os de maior contingente populacional. Ou seja, embora apenas
22,6% dos municipios realizem estimativa da populacao em situacdo de rua, 51,4%
da populacdo brasileira reside nesses municipios. E nos municipios maiores que se
concentra a populacéo de rua do Brasil (NATALINO, 2016). Logo, dos municipios com
mais de 100 mil habitantes, 63,2%.

Os resultados por regido, confirmam que quanto mais populosas as cidades,
maior o niumero da PSR. Por exemplo, enquanto a estimativa aponta que no sudeste
0 numero de pessoas em situacao de rua é de 49.792, o nordeste conta com 22.864,
o sul com 16.021; o centro-oeste com 8.777 e norte, com 4.399 PSR. Quando
tomamos 0s municipios pelo porte do Censo Suas observamos que a relacdo se
mantém com 40.848 pessoas em situacdo de rua nas 17 metrépoles brasileiras,
37.608 para os de grande porte; 8.385 nos municipios de médio porte e para os de
pequeno porte | e I, 8.255 e 6.757 PSR, respectivamente.

c) PSR no Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo
Federal (Cadastro Unico)

O Cadastro Unico*’, criado em 2003, é a principal ferramenta do Estado
brasileiro para cadastramento, identificacdo e caracterizacdo das familias de baixa
renda por meio do qual é possivel verificar o perfil socioecondmico dessa populacao.
Nos Relatérios de Informacgfes Sociais*®, é possivel identificar no campo reservado
para o registro dos Grupos Populacionais Tradicionais e Especificos, as familias em
situacao de rua.

Para entender as mudancas ocorridas no processo de cadastramento das
familias em situacao de rua ao longo do tempo é importante retomar o dado constante
da pesquisa realizada em 2008 pelo MDS, que identificou que 88,5% da populacéo
em situacdo de rua nao tinha acesso a nenhum programa ou beneficio do governo
federal, 2% acessavam o Bolsa Familia e 1% acessava o Beneficio de Prestacéo
Continuada (BPC). Tais dados trouxeram a necessidade de construcdo de estratégias
de forma a ampliar o nimero de familias em situacao de rua cadastradas no Cadastro
Unico.

Como resposta, o Governo Federal, em 2009, langcou o formulario especifico
para a inclusdo da populacdo em situacdo rua no Cadastro Unico: formulario
suplementar 2, cujas perguntas foram subsidiadas pela pesquisa do ano anterior.

47 Disponivel em < http://mds.gov.br/assuntos/cadastro-unico >, Acessado em 02 out 2019

48 Disponivel em < https://aplicacoes.mds.gov.br/sagi/RIv3/geral/index.php?file=entrada&relatorio=153
>, Acessado em 15 out 2019
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Segundo o monitoramento realizado pela Secretaria Geral de Informacéo (SAGI) e
publicado no Monitoramento SAGI em 2019, além do formulario suplementar, foram
executadas acdes de capacitacdo de entrevistadores do Cadastro Unico com o
objetivo de chamar a atencao sobre as peculiaridades do tema.

Também o Cadastro Unico utilizou o mesmo conceito de populacdo em
situacdo de rua definido pelo Decreto 7.053/2009 e no Formulario Suplementar
encontramos perguntas como: 2.06 - quais 0s principais motivos pelos quais (nome)
passou a morar na rua/albergue/outro? E enumera itens que estavam na pesquisa de
2008, tais como: perda de moradia, ameacalvioléncia, problemas com
familiares/companheiro(a), alcoolismo/drogas, desemprego, trabalho, tratamento de
saude, preferéncia /opcdo proépria, outro, ndo sabe/ndo lembra e ndo respondeu.
Outra quest&io constante do Cadastro Unico é: 2.13 - o que (nome) faz para ganhar
dinheiro? Construcdo civil, guardadores de carro/flanelinha, carregador/estivador,
catador de material reciclavel, servicos gerais/limpeza/outro, pede dinheiro, vendas,
outro e ndo respondeu.

Quando observamos os dados do Cadastro Unico na séria histérica de 2012,
ano em que comecam as capacitacdes das equipes de cadastramento, verificamos
gue ha uma curva ascendente de registros de familias em situacéo de rua que passa
de 7.368 familias em agosto de 2012 para 112.456 familias em dezembro de 2018.
Destas familias, 70.527 acessam o beneficio do Bolsa Familia. Vale lembrar que o
conceito de familia utilizado no Cadastro Unico inclui familias unipessoais.

Gréfico 1 — Evolugéo do nimero de familias em situag&o de rua no Cadastro Unico
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Fonte: Sistema VIS Data
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Sobre essa mudanca na forma de abordar e cadastrar as pessoas em situacao
de rua, o representante do MMFDH, relata:

ApOs a criagdo da PNPSR a Secretaria de Renda e Cidadania e a Secretaria Nacional
de Assisténcia Social, juntas, conversaram, e a partir também das demandas
apresentadas pela sociedade civil e dos dados apresentados naquele momento (2008),
os dados foram chocantes, entdo, disseram, ndo da pra aceitar isso. Por que essas
pessoas ndo acessam? A partir dai foi criada uma instrucdo operacional conjunta; um
formulario especifico no Cadastro; ampliacdo dos postos para o cadastramento onde
as pessoas acessam 0s servicos; a possibilidade da realizacao do cadastro no préprio
espacgo da rua caso a pessoa ndo consiga chegar ou se negue a ir (aos postos);
capacitacao dos gestores e dos profissionais na ponta que fazem o Cadastro; por isso
nés temos os numeros de hoje. Na época, era em torno de 1.500 pessoas cadastradas
no Brasil. Eu gosto de usar esse exemplo porque ele mostra que é possivel sem
precisar reinventar a roda, basta pequenas adaptac¢des. Que tipo de adaptacdo que
teve? Flexibilizacdo em relacéo ao registro da pessoa, em que sentido? Bem, a pessoa
precisa ter documento? Sim, precisa. S&o s6 dois documentos que o Cadastro Unico
pede, se ela ndo tem esse documento ela inicia o cadastro e ja é feito um
encaminhamento para um servico da assisténcia que vai ajudar essa pessoa a
conseguir o documento e ela consegue fazer o cadastro (Informacgéo Verbal)*®

Outro aspecto importantissimo para melhor visualizar a situacédo de rua € o
recorte da condicdo de extrema pobreza com 114.975 e de pobreza com 2.206. Em
ambos 0s casos, novamente, a relacdo com a densidade populacional se mantém,
nao obstante a diferenca abissal entre as duas categorias. Por exemplo na condi¢éo
de extrema pobreza, o Sudeste aparece com 75.969 familia, o Sul com 15. 797, o
Nordeste com 13.021, o Centro-Oeste com 7.520 e por fim, o Norte com 2.668.

Os dados, tanto do IPEA quando do Cadastro Unico apontam de imediato, trés
constatacgdes: confirma o fendmeno da situagdo de rua como um fendémeno urbano;
depois, que esta ligado a condicdo de extrema pobreza e ainda que o numero de
pessoas em situacdo de rua vem crescendo ao longo dos anos no Brasil.

Tabela 2 — Evolugdo do numero de PSR

Cidades Ano PSR Ano PSR
Recife 2005 888 2016 1.220
Belo 2005 1.164 2018 4.500
Horizonte

Porto 2007 1.203 2018 4.000
Alegre

Sé&o Paulo 2009 13.666 2015 15.000

Fonte: Elaboracéo do autor a partir de consultas as paginas das respectivas prefeituras.

49 Entrevista concedida por JUNIOR, Carlos Alberto Ricardo. Entrevista. [ago. 2019]. Entrevistador:
F.C.S. do Nascimento. Brasilia, 2019. 1 arquivo .mp3 (77 min.). Entrevista concedia para esta
dissertacgéo.
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3.3.2 A Populacédo em Situacdo de Rua ndo esta no Censo do IBGE

A politica avangou por vontade politica de um grupo, de um grupo gestor, o Presidente
Lula e pessoas que atuaram e assumiram politicamente esse tema. Teve avangos ndo
tem divida a partir do préprio CIAMP-Rua foi um avanco, poder elaborar a politica,
apesar de ndo ter sido do jeito e nem entrou tudo que a gente querida que entrasse.
Enfim, elaborar a politica foi um processo muito importante. Mas ela ndo se consolidou,
acho que o grande limite foi ndo ter consolidado praticamente nada. Consolidou em
termos de assisténcia porque trouxe verbas, recursos para a assisténcia, para mais
equipamentos publicos, mas vocé ndo consolidou isso em termos da politica da
populagdo em situagdo de rua. Tanto é que ndo tivemos quase nenhum avango em
outras politicas. Na sadde o avanco muito pequeno, até hoje vocé néo discute a salde
mental da populagdo em situacdo de rua. Tem muitos limites. A politica ficou muito
aquém do que deveria ter sido consolidado. Por exemplo o trabalho, a questdo da
moradia. Avancamos culturalmente porque vamos discutindo isso em Vvarios espagos,
se ampliou essa discussdo, mas nao se consolidou nada (Informacao Verbal)°

Comecamos este capitulo apresentando a Carta de Brasilia, de 2001 e nela, a
reivindicacdo do Movimento Nacional dos Catadores de Materiais Reciclaveis
(MNCR), de que o Estado reconhecesse, nas esferas governamentais a presenga da
populacdo em situacdo de rua, incluindo-a no Censo decenal do IBGE e garantindo
em lei a criacdo de politicas publicas especificas de atendimento as pessoas que
vivem e trabalham nas ruas, rompendo com todos os tipos de discriminagao (Carta de
Brasilia, 2001).

Ao longo dos anos que se seguiram a demanda permaneceu sendo
reapresentada para a gestdo publica federal. Quando da publicacdo do Decreto
7.053/2009, foram inseridos nos paragrafos Il e IV atribuicbes para o Governo Federal

em relacdo a esse tema:

Il - instituir a contagem oficial da populacdo em situagéo de rua;

IV - Produzir, sistematizar e disseminar dados e indicadores sociais, econdémicos e
culturais sobre a rede existente de cobertura de servigos publicos & populagdo em
situacao de rua (BRASIL, 2009).

Além dos paragrafos acima o decreto traz ainda, quando trata da constituicdo
do Comité Intersetorial de Acompanhamento e Monitoramento da Politica Nacional
para a Populacdo em Situagdo de Rua (CIAMP-Rua), o IBGE na condigédo de 6rgéo
gue, juntamente com o IPEA, estariam responsaveis por prestar o apoio necessario

ao colegiado, no ambito das respectivas competéncias.

50 Entrevista concedida por BOVE, Cristina. Entrevista. [mai. 2019]. Entrevistador: F.C.S. do
Nascimento. Brasilia, 2019. 1 arquivo .mp3 (59 min.). Entrevista concedia para esta dissertacéao.
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Nesse contexto de exigéncias legais e de processo de construcdo de resposta
a demanda apresentada em 2001, é possivel acompanhar em dissertacdes e teses
de Silva, Ferro e Melo, dentre outros, as diversas tentativas de construcado de
propostas que viabilizassem a insercao da populacdo em situagéo de rua no Censo
decenal do IBGE. Apresentamos a partir daqui um rapido relato e, ao final,
adicionaremos alguns fatos posteriores as pesquisas citadas.

Desde o primeiro encontro realizado pelo IBGE, em 2006 para discutir esse
assunto no Il Encontro Nacional de Produtores e Usuarios de Informacdes Sociais,
Econdmicas e Territoriais.>!

Naquele encontro o IBGE reconhecia que nao havia definicdo simples e
definitiva para o fendmeno da situacao de rua. Faz mencdo aos conceitos utilizados

pelas Nacbes Unidas:

Estas definigbes dificultam as conclusdes de uma discusséo dos limites entre os que
sdo efetivamente moradores em situacdo de rua e os que sdo moradores de baixa
renda com enormes caréncias habitacionais. Especialmente, em paises com muitas
pessoas residindo em moradias precérias (IBGE, 2006).

Naqguele momento, o IBGE ja apontava como aspecto limitador para a
realizacdo da contagem da populacdo em situacao de rua, o fato de que a contagem
da populacdo em geral no Censo, tanto no Brasil como no contexto no contexto
internacional se da a partir da unidade domiciliar e que, no caso da populacdo em
situacao de rua, seria inviavel a insercado dessa populacdo em fun¢éo da sua condicdo
de ndo domiciliado.

Em 2010 mais uma tentativa de avancar, quando a Secretaria Especial dos
Direitos Humanos da Presidéncia da Republica (SEDH/PR), o CIAMP-Rua e o IBGE
realizaram, no Rio de janeiro o Seminério Internacional de Metodologias para
Pesquisa sobre Populacdo em Situacdo de Rua. Participaram naquele momento, além
das entidades que discutiam o tema, representantes dos Estados Unidos e da
Austrdlia para apresentarem suas experiéncias na constru¢cdo de metodologia de
contagem da populacdo em situacdo de rua. Naquele momento também foram
apresentadas experiéncias de acesso da PSR a moradia, realizadas por prefeituras

no Brasil como as cidades de Belo Horizonte, Recife, Porto Alegre e S&do Paulo.

51 O encontra tinha como documento norteador o texto “Populagdo em Situagdo de Rua: Conceitos e
Mensuragéo”, com o objetivo de: discutir o conceito de populacdo de rua e abordar algumas das
principais dificuldades relacionadas a mensuracéo e a realizacdo de pesquisas censitarias voltadas
para esta populagéo, que em ultima analise ndo habitam domicilios (IBGE, 2006).
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No seminario, além da apresentacdo das metodologias, foram compartilhados
alguns conceitos de populacdo em situacdo de rua como o utilizado pelo MDS (2004),
que define como um grupo populacional heterogéneo constituido por pessoas que
possuem em comum a garantia da sobrevivéncia por meio de atividades produtivas
desenvolvidas nas ruas, os vinculos familiares interrompidos ou fragilizados e a néo
referéncia de moradia regular.

Este conceito era utilizado por Belo Horizonte e Recife. J& Porto Alegre utilizava
um conceito que definia a PSR como sendo o conjunto ndo homogéneo de individuos
gue utilizam as ruas, pracas e outros espacos publicos para sua existéncia ou
habitacdo de forma permanente, eventual ou intermitente e/ou fazem uso de abrigos
e albergues destinados ao seu acolhimento, mesmo que eventualmente. E por fim,
Sao Paulo utilizava como conceito a ideia de um segmento de baixissima renda que,
por contingéncia temporaria ou de forma permanente, pernoita nos logradouros da
cidade - pracas, calcadas, marquises, jardins, baixos de viaduto - ou em locais
abandonados, terrenos baldios, areas externas de iméveis. Sdo considerados ainda
0s que, sem moradia, pernoitam em albergues ou abrigos.

Em 2012 a Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia da Republica,
publicou a Portaria N° 824 que instituiu o Grupo de Trabalho, no ambito do CIMP-Rua,
com o objetivo de subsidiar os técnicos encarregados da elaboracao e realizacédo da
pesquisa nacional da populacdo em situacdo de rua incluindo ai o IBGE. Ao GT
caberia analisar os desafios, dificuldades e pontos criticos para a contagem oficial da
populacdo em situacdo de rua e propor estratégias concretas que subsidiassem o
trabalho técnico de realizacdo da pesquisa e seu funcionamento.

Em reunido do GT realizada em dezembro de 2012 foi informado pelo entéo
coordenador-geral do CIAMP-Rua, que se tratava:

De demanda que ndo foi puxada pelo governo, mas foi uma sugestao feita pela
sociedade civil no ambito do Comité afim de que o governo conhecesse as pessoas
em situacdo de rua, seu perfil, com a finalidade de construirmos subsidios e
metodologia para chegarmos ao censo 2020 (CIAMP-Rua, 2012).

Apos varias reunifes do GT IBGE/CIAMP-Rua, foi realizada em novembro de
2013, na cidade do Rio de Janeiro, a pesquisa teste que utilizou questionario
respondido integralmente por 99 pessoas (78 homens e 21 mulheres), na sua maioria
as pessoas estavam localizadas em locais do Centro (P¢a da Cruz Vermelha, Central

do Brasil, Lapa, Terminal Rodoviario) e/ou zona Sul da cidade (Botafogo,
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Copacabana, Laranjeiras, Largo do Machado, Catete, Gldria). Uma parte dessas
pessoas (20 pessoas) estava em abrigos/albergues. O teste-piloto foi avaliado sob
dois pontos de vista principais: (1) a avaliagao das informacdes coletadas, que devem
ser consideradas dentro das limitagbes impostas pelo tamanho da amostra; e (2) o
acompanhamento do trabalho de campo, contido no relatério dos observadores.
ApoOs a realizacdo da pesquisa, o IBGE produziu relatério com avaliacdo de
natureza qualitativa no qual aponta, nas consideracdes finais, aspectos que deveriam

ser revisados e uma posi¢édo do 6rgdo naquele momento:

Foram percebidas algumas dificuldades na abordagem e, principalmente, em situagcfes
de perguntas consideradas “constrangedoras”, ja que inseridas no campo da intimidade
do entrevistado. No caso especifico do teste, a presenga dos “facilitadores” ajudou na
relacdo que se estabeleceu. Ndo se tem seguranca da aplicagdo deste tipo de
questionario em &mbito nacional, sem a presenca destes facilitadores. Ou seja, avaliou-
se que dificilmente o IBGE tera condi¢Bes operacionais para conduzir uma pesquisa
desse porte abrangendo todo territério nacional (IBGE, 2014).

Apés a conclusdo da pesquisa em 2013, o tema somente voltou a ser discutido
em 2018 quando a Defensoria Publica da Unido (DPU) fez uma recomendacao ao
IBGE para que incluisse a PSR no Censo de 2020, recebendo resposta de que o
orgao nao teria estrutura para realizar a inclusdo desse publico. Na sequéncia, a DPU
ajuiza uma Acao Civil Pablica contra o Estado brasileiro e contra o IBGE. Em
dezembro de 2018 saiu a decisédo judicial dando ganho de causa para a DPU
obrigando o IBGE a incluir a PSR no Censo 2020.

3.4 O Decreto 7.053

O decreto de 23 de dezembro de 2009 é publicado como resposta a demandas
da sociedade civil num momento favoravel ao didlogo entre sociedade civil e governo
federal que produziu uma janela de oportunidade que se iniciou com as varias
articulacoes realizadas a partir da chacina da S€, as manifesta¢des dos varios grupos
e pessoas da sociedade civil reivindicando a¢6es de politicas publicas para a PSR, as
reunides dentro do governo federal por meio do Grupo de Trabalho instituido via
decreto, em 2006, os dois encontros nacionais proporcionados pelo Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome, a criacdo do Movimento Nacional para a
Populacdo em Situacdo de Rua (MNPRS), a realizacdo da pesquisa pelo MDS em
2008, as tensfes produzidas no didlogo pela falta de respostas a demandas

apresentadas pela sociedade civil, a decisdo de transferir o nacleo de discusséo das
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politicas para esse publico para a Secretaria Especial dos Direitos Humanos e a
constituicdo de um Comité Intersetorial de Acompanhamento e Monitoramento da
Politica Nacional para a Populagédo em Situacdo de Rua (CIAMP-Rua).

O contexto descrito acima, mostra desdobramentos temporais resultantes da
entrada do tema da PSR na agenda governamental e que tiveram como produto, um
Decreto cujo conteudo reflete as possibilidades de respostas pelo Estado naquele
momento. Nao se trata de ter um Estado que por conta prépria resolve propor politica,
mas o Estado que é confrontado pelos grupos de interesse que cobram respostas que

garantam direitos. Como nos conta Samuel na sua entrevista:

A rua tem muito grito, a gente reivindica, cobra, junto com as organizacdes parceiras
trabalhando na ponta e uma estratégia de construg¢éo de politica publica que estamos
perdendo no atual momento e corremos 0 risco de perder muito mais. Tiramos a
populacdo de rua da invisibilidade, coisa que gente da esquerda tinha dito que a
sociedade brasileira sempre teria que fazer por ela... Acho que fomos conquistando e
abrindo caminhos. N&o tem nada que pague esse processo da participacdo popular e
ndo tem nada que diga que a construcéo de politicas publicas seja pior se for dessa
forma, escutando o povo (Informacao Verbal)®?

O Decreto traz o conceito de PSR atualmente utilizada no Brasil:

Para fins deste Decreto, considera-se populacdo em situacdo de rua o grupo
populacional heterogéneo que possui em comum a pobreza extrema, 0s vinculos
familiares interrompidos ou fragilizados e a inexisténcia de moradia convencional
regular, e que utiliza os logradouros publicos e as areas degradadas como espaco de
moradia e de sustento, de forma temporaria ou permanente, bem como as unidades de
acolhimento para pernoite temporario ou como moradia proviséria (BRASIL,2009).

Ao longo do periodo coberto por esta pesquisa verificamos vozes que pedem a
revisado do conceito e em algumas instancias como o Conselho Nacional dos Direitos
da Crianca e do Adolescente (CONANDA) foi criado um conceito especifico para
crianca e adolescente em situacdo de rua e publicado na Resolucdo Conjunta®?
CNAS/CONANDA N° 1 de 15 de dezembro de 2016.

52 Entrevista concedida por RODRIGUES, Samuel. Entrevista. [jul. 2019]. Entrevistador: F.C.S. do
Nascimento. Brasilia, 2019. 1 arquivo .mp3 (60 min.). Entrevista concedia para esta dissertacéo.

53 A Resolucao Conjunta, no Artigo 1°, define criancas e adolescentes em situagdo de rua como os
sujeitos em desenvolvimento com direitos violados, que utilizam logradouros publicos, éareas
degradadas como espaco de moradia ou sobrevivéncia, de forma permanente e/ou intermitente, em
situacao de vulnerabilidade e/ou risco pessoal e social pelo rompimento ou fragilidade do cuidado e
dos vinculos familiares e comunitarios, prioritariamente situacdo de pobreza e/ou pobreza extrema,
dificuldade de acesso e/ou permanéncia nas politicas publicas, sendo caracterizados por sua
heterogeneidade, como género, orientacdo sexual, identidade de género, diversidade étnico racial,
religiosa, geracional, territorial, de nacionalidade, de posicao politica, deficiéncia, entre outros.
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Embora o decreto ndo faca distincdo entre publico adulto e criancas e
adolescentes, toda a discussdo em relacdo ao Decreto esta voltada para o publico
adulto enquanto, historicamente, as discussbes sobre criangas e adolescentes em
situacao de rua foi construida no ambito do CONANDA.

Segundo o Decreto, a relacdo entre o governo federal e os demais entes da
gestao publica se da por meio de Termo de Adesao assinado entre o (a) Ministro (0)
em exercicio e o (a) governador(a) ou prefeito (a) e que define os papéis de cada uma
das partes. Segundo a Coordenacao-Geral dos Direitos das Populagbes em Situacéo
de Risco, do Ministério da Mulher e Direitos Humanos, ao municipios e estados que
aderem se comprometem a constituir o seu Comité Gestor Local como instancia de
acompanhamento e monitoramento. Os estados que aderiram a PNPSR sao quatro,
além do Distrito Federal: Bahia, Rio Grande do Sul, Parana, Pernambuco. Os
municipios sao quinze: Sao Paulo (SP), Goiania (GO), Curitiba (PR), Maceio (AL), Juiz
de Fora (MG), Porto Alegre (RS), Floriandpolis (SC), Recife (PE), Uberaba (MG), Rio
Branco (AC), Foz do Iguacu (PR), Passos (MG), Novo Hamburgo (RS), Serra (ES) e
Fortaleza (CE). Ja os comités locais de acompanhamento e monitoramento da PNPSR
estdo estruturados nos estados da Paraiba, Minas Gerais, Bahia, Ceara, Rio Grande
do Sul e Alagoas e nos municipios de Rio Branco (AC), Maceio(AL), Porto Alegre
(RS), Vitoria (ES), Niter6i (RJ), Belo Horizonte (MG), Distrito Federal, Curitiba (PR),
Sdo José (SC), Osasco (SP), Salvador (BA), Sado Paulo (SP), Goiania (GO),
Florianépolis (SC), Ipatinga ( MG), Juiz de Fora (MG), Recife (PE), Londrina (PR),
Feira de Santana (BA) e Cuiaba (MT).

O Ministério da Mulher, da Familia e dos Direitos Humanos (MMFDH), segundo
decreto é responsavel pelos servicos de secretaria executiva e coordena o CIAMP-
Rua. Para isso disponibiliza equipe constituida de duas pessoas, um coordenado—
geral e um coordenador para atuar nas acdes de implementacdo da PNPSR no Pais.

Outro aspecto que merece destaque é o fato de que, quando comparamos o
conteddo do relatorio do GTI e o texto final do Decreto 7.053, observamos que houve,
no momento da definicdo sobre o texto final do a supressédo drastica das atribuicbes
dos ministérios que compdem o CIAMP-Rua, optando o gestor a dispor nos objetivos
contidos no Artigo 7°, de forma mais genérica, a garantia do acesso amplo,
simplificado e seguro aos servicos e programas que integram as politicas publicas de

saude, educacédo, previdéncia, assisténcia social, moradia, seguranca, cultura,
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esporte, lazer, trabalho e renda. A Unica excecéo € encontrada no Artigo 8° que trata
especificamente dos servicos de acolhimento, definindo por exemplo no paragrafo 3°,
que:

Cabe ao Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, por intermédio da
Secretaria Nacional de Assisténcia Social, fomentar e promover a reestruturacédo e a
ampliagdo da rede de acolhimento a partir da transferéncia de recursos aos Municipios,
Estados e Distrito Federal (BRASIL, 2009).

Sobre esse aspecto, fala o representante do MMFDH:

O GTI trouxe demandas especificas para cada politica setorial que deveriam ser
implementadas para a populacdo em situacdo de rua. Quando se cria o Decreto, este
faz mencao so6 para dizer que tem que criar planos de acao para criar aquilo. Mas ele
ndo da atribuicdo para os ministérios que séo responsaveis. Entdo acho que faltou ali,
eu ndo sei dizer se foi amadurecimento em relagcéo ao tema, e eu me recuso a defender
essa tese, porque foram trés anos discutindo a politica, mas coloco junto a estas duas
a falta de vontade politica. Mesmo que tenha sido uma gestdo que trouxe a politica
para o estado brasileiro, ndo colocou recursos e nao deu atribuigdo para os ministérios
(Informacgao Verbal)>

3.5 As politicas possiveis para a populacdo em situacado de rua

3.5.1 Direitos Humanos

No ensaio, A estratégia de politicas publicas em direitos humanos no Brasil no
primeiro mandato Lula, Almeida faz um resgate desses primeiros momentos de
articulacdo e promocao de politicas publicas de direitos humanos no governo
brasileiro, tomando como ponto de partida, os dois mandatos de Fernando Henrique
Cardoso (1995-2002) com a criagcdo do Programa Nacional de Direitos Humanos
(PNDH) e a criagédo da Secretaria de Estado de Direitos Humanos, entéo ligada ao
Ministério da Justica. Esta secretaria se manteve no primeiro mandato do presidente
Lula. Além dela foram criadas duas secretarias, uma que tratava do tema dos direitos
das mulheres e outra, da questéo racial.

Para Almeida, essa mudanca trouxe vantagens e risco para a consolidagéo dos
Direitos Humanos, especialmente para a constru¢cdo de uma perspectiva ainda nao
consolidada no Brasil que seria a incorporacdo desses direitos como uma variavel

analitica para a formacgéo de politicas publicas “ainda que pudesse se configurar como

54 Entrevista concedida por JUNIOR, Carlos Alberto Ricardo. Entrevista. [ago. 2019]. Entrevistador:
F.C.S. do Nascimento. Brasilia, 2019. 1 arquivo .mp3 (77 min.). Entrevista concedia para esta
dissertacgéo.
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vantagem o reconhecimento da importancia dessa tematica a partir de trés agendas
no primeiro escaldo do governamental.” (AMEIDA, 2011. p.232)

Atualmente, o PNDH esta na sua terceira versao e como forma de forma de

encontrar referéncias a presenca da PSR consultamos por termos como “ moradores

de rua”, “populacédo de rua” ou “populacdo em situacdo de rua”, na tentativa de
identificar o momento em que esse tema entra na agenda dos direitos humanos. Ao
final da busca verificamos que na primeira versao, em 1996, ndo ha menc¢éo alguma
sobre esse publico. Na segunda versédo, em 2002, encontramos apenas uma mengao
a “moradores de rua”, no capitulo que trata da garantia do direito & moradia.

Ja naterceira versdo, em 2009, além de encontrarmos a mesma expressao
ja existente, verificamos a presenca de nove citacdes ao termo “Populacdo em

Situacéo de Rua”, nas seguintes diretrizes:

Diretriz 4: Efetivagdo de um modelo de desenvolvimento sustentavel, com incluséo
social e econdmica, ambientalmente equilibrado e tecnologicamente responsavel,
cultural e regionalmente diverso, participativo e ndo discriminatério.

k) Integrar politicas sociais e de geracao de emprego e renda para o combate a pobreza
urbana, em especial de catadores de materiais reciclaveis e populagdo em situagéo de
rua. Responsaveis: Ministério do Trabalho e Emprego; Ministério do Meio Ambiente;
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome; Ministério das Cidades
Parceiros: Ministério da Ciéncia e Tecnologia; Ministério do Desenvolvimento, Indlstria
e Comeércio Exterior

Diretriz 7: Garantia dos Direitos Humanos de forma universal, indivisivel e
interdependente, assegurando a cidadania plena.

g) Garantir que nos programas habitacionais do Governo sejam priorizadas as
populacdes de baixa renda, a populacdo em situacdo de rua e grupos sociais em
situacdo de vulnerabilidade no espac¢o urbano e rural, considerando os principios da
moradia digna, do desenho universal e os critérios de acessibilidade nos projetos.

i) Estabelecer que a garantia da qualidade de abrigos e albergues, bem como seu
carater inclusivo e de resgate da cidadania a populagdo em situacao de rua, estejam
entre os critérios de concessao de recursos para novas constru¢des e manutencao dos
existentes.

r) Apoiar a implementacdo de espagos essenciais para higiene pessoal e centros de
referéncia para a populagéo em situacéo de rua.

Recomendacédo: Recomenda-se aos estados, Distrito Federal e municipios a criagao
de comités de acompanhamento da implementagdo das politicas publicas voltadas a
populacao em situacdo de rua.

Objetivo estratégico VI: Garantia do trabalho decente, adequadamente remunerado,
exercido em condi¢des de equidade e segurancga.

d) Criar programas de formacéo, qualificacdo e insercéo profissional e de geracéo de
emprego para jovens, populacdo em situacéo de rua e populagéo de baixa renda.
NOTA 7 — Alguns Estados solicitaram substituir a palavra DECENTE por DIGNO, mas
optamos em manté-la pois € a expressao utilizada pela OIT e assumida pelo movimento
sindical, apesar da palavra DECENTE em portugués néo ter a mesma forca que a
palavra DIGNO.

Diretriz 13: Prevencdo da violéncia e da criminalidade e profissionalizacéo da
investigacdo de atos criminosos.

Objetivo estratégico V: Reducao da violéncia motivada por diferencas de género, raca
ou etnia, idade orientacédo sexual e situacédo de vulnerabilidade.

k) Estabelecer politica de prevencédo de violéncia contra a populacdo em situacdo de
rua, incluindo ac6es de capacitacdo de policiais em Direitos Humanos.
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Recomendacdes:

* Recomenda-se aos estados, ao Distrito Federal e aos municipios a elaboragéo de
programas voltados a seguranca da populacdo em situacdo de rua.

* Recomenda-se aos municipios o estabelecimento de mecanismos que possibilitem
supervisionar, identificar e receber dendncias sobre casos que envolvam conflitos entre
guardas civis e populacdo em situacéo de rua. (PNDH3, 2009).

3.5.2 Centros Pop

Claro que tivermos avancos, por exemplo a tipificacdo dos servi¢cos socioassistenciais
que hoje merece ser revisitada, mas quando a gente instituiu o Centro Pop como
politica publica por exemplo, foi um ganho enorme, quando a gente tipificou o servigo
de abordagem para a populacdo em situacéo de rua, foi um ganho enorme, quando a
gente escreveu na PNPSR o Centro Nacional de Defesa dos Direitos da Populagdo em
Situacdo de Rua (CNDDH) pela primeira vez come¢camos a discutir uma politica que
ndo estava amarrada ao Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome,
comecamos a trabalhar com o Ministério da Justica e com o Ministério dos Direitos
Humanos que trabalhassem a quest&o das violagbes que levantou uma questdo que
ninguém queria discutir no Pais que era a questdo do assassinato da populacédo em
situagdo de rua (Informagéo Verbal)5®

A Constituicdo Federal de 1988, no Artigo 194, estabelece que a seguridade
social compreende um conjunto integrado de a¢des de iniciativa dos Poderes Publicos
e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a saude, a previdéncia e
a assisténcia social. Assim, € no campo da seguridade social que a assisténcia social
é considerada direito, juntamente com a salde e a previdéncia social. A gest&o publica
caberia garantir seu acesso observando aspectos como a universalidade da cobertura
e do atendimento; a uniformidade e equivaléncia dos beneficios e servicos as
populacdes urbanas e rurais; a seletividade e distributividade na prestacdo dos
beneficios e servicos; irredutibilidade do valor dos beneficios; a equidade na forma de
participacdo no custeio e o carater democratico e descentralizado da administracéo,
mediante gestdo quadripartite, com participagdo dos trabalhadores, dos
empregadores, dos aposentados e do Governo nos 6rgaos colegiados.

Segundo a Constituicao Federal, no Artigo 203 “A assisténcia social sera
prestada a quem dela necessitar, independentemente de contribuicdo a seguridade
social...” (CF,1988). A Assisténcia Social levou cinco anos para ser regulamentada
pela Lei N° 8.742 de 07 de dezembro de 1993, por meio da Lei Organica da

Assisténcia Social (LOAS), segundo a qual a assisténcia social deve prover 0s

55 Entrevista concedida por RODRIGUES, Samuel. Entrevista. [jul. 2019]. Entrevistador: F.C.S. do
Nascimento. Brasilia, 2019. 1 arquivo .mp3 (60 min.). Entrevista concedia para esta dissertagao.
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minimos sociais, realizada através de um conjunto integrado de acdes de iniciativa
publica e da sociedade, para garantir o atendimento as necessidades basicas.

A assisténcia social tem como estratégia de atuacdo a oferta integrada de
servicos, beneficios, programas e projetos socioassistenciais e a gestdo das agdes,
organizadas por meio do Sistema Unico da Assisténcia Social (SUAS) e a analise do
territério para identificacdo das situacdes de vulnerabilidade, risco, violacdo de
direitos, violéncia e a promocéo da defesa dos direitos das familias e individuos nestas
situagOes, garantindo pleno acesso aos direitos.

Como a intencdo da pesquisa é verificar a existéncia de politicas publicas que
atendam & populacéo em situacado de rua, foram verificados o Censo do Sistema Unico
da Assisténcia Social (CENSO SUAS) e o site do Ministério da Cidadania, na area
reservada a Secretaria Especial do Desenvolvimento Social, e ali, na cesséo Carta de
Servicos ao Usuario, encontramos que as pessoas ou até mesmo familias que se
encontrem em situacao de rua podem buscar atendimento nos Centros de Referéncia
para Populacdo em Situacdo de Rua (Centro POP) e nos Servicos de Acolhimento
(abrigos). Também podem ser atendidas pelas equipes que realizam abordagem
social nas ruas dos municipios.

Em funcéo da situacéo de rua caracterizar a violacao e a negacédo dos direitos
de forma sistémica e universal, foi inserida no ambito da Protecdo Social Especial
(PSE) de Média Complexidade, podendo essa populagéo, ser atendida pelos Servi¢co
Especializado em Abordagem Social, pelo Servico Especializado para Pessoas em
Situacdo de Rua e pelo Servico de Protecdo e Atendimento Especializado as Familias
e Individuos (PAEFI) e ainda pela PSE de Alta Complexidade, pelo Servico de
Acolhimento Institucional para Adultos e Familias, pelo Servico de Acolhimento em
Republica e do Servigo de Acolhimento Institucional para Crianca e Adolescentes.
Contudo, criancas e adolescentes em situacdo de rua sdo publicos prioritarios de um
servico da Protecdo Social Basica (PSB), o Servico de Convivéncia e Fortalecimento
de Vinculos.

Assim, 0 acesso se da pela via da incluséo da populacdo em situacao de rua
como um dos publicos que podem acessar 0s varios servigos da assisténcia social. A
excecao fica por conta do Centro Especializado para a Populagdo em Situagao de
Rua (CENTRO POP), criado como servico especifico para esta populagdo. Segundo
o0 site do Ministério:

122



O CENTRO POP se constitui como espaco de referéncia para o atendimento as
necessidades basicas de autocuidado, com ambientes proprios para a higiene pessoal
e lavanderia; de guarda dos seus pertences; de endereco institucional; de repouso; de
acesso a alimentacao e documentacao civil; de convivio grupal e social; de participagao
social, empoderamento e organizagdo coletiva.” (BRASIL [Online]. Disponivel em:
<http://mds.gov.br/acesso-a-informacao/mds-pra-voce/carta-de-
servicos/usuario/assistencia-social/populacao-de-rua>. Acesso em 29 de setembro de
2019).

Mas, havemos de perguntar, por que criar um servico especifico para a
populacdo em situacdo de rua se esse publico ja era atendido por outros servicos? A
representante da Secretaria Especial da Assisténcia Social do Ministério da Cidadania

falou sobre esse aspecto durante a entrevista.

A pauta foi ganhando prioridade e o ministério entendeu como uma das prioridades e
entdo colocou na agenda. Eu acredito que deve ter sido por pressao da sociedade civil
e entdo foi pensado o que colocar na tipificacdo que dé conta das especificidades da
populacdo em situacdo de rua... O CREAS foi colocado como um servigo que pode
atender a populagéo em situacdo de rua, mas colocaram também um centro especifico
para essa populacdo. Entdo acho que entenderam que o CREAS ndo iria dar conta
dessa especificidade, entdo tentaram desenhar um local, um centro especifico.
Especifico por qué? Porque tem a questdo que estdo (pessoas) muito mais
vulnerabilizados pela vivéncia de rua, vai ter que ter uma expertise maior no trabalho,
sdo pessoas mais desconfiadas, mais desacreditadas da politica publica, entdo € um
trabalho mais lento, mais processual, que envolve autoestima, autocuidado,
organizacgdo coletiva. Mas também uma estrutura fisica diferenciada que € o local de
banho, cuidar da higiene pessoal, lavar roupa, que € o minimo de dignidade e um lugar
para guardar pertences. E foi pensado que sdo pessoas que ndo tem uma casa e
perdem seus documentos, sofrem muita violéncia e tem seus documentos tomados.
Entéo, o0 acesso mais facilitado & documentacéo, a alimentacéo e foi definido que néo
€ local de producao de alimentagéo, & época. Mas eu acho o Centro Pop uma estratégia
incrivel de trabalho (Informacéo Verbal)5®

A rede socioassistencial tem como unidades de referéncia para a PSR, o
Centro de Referéncia Especializado de Assisténcia Social (CREAS) e o Centro de
Referéncia para a Populacdo em Situacdo de Rua (CENTRO POPO), ambos, para o
atendimento de jovens, adultos, idosos e familias em situacéo de rua. Também sédo
atendidos pelos servicos de acolhimento (abrigos) que funcionam como moradias
provisorias e pelas equipes de abordagem social que atuam nas cidades.

Logo apés a tipificacdo dos servicos, em 2009, comeca um processo de
expansao dos servi¢os que seria a oferta de cofinanciamento do governo federal como
forma de estimular estados e municipios a implantarem as ofertas das politicas. A

partir de 2010, o repasse de recurso foi condicionado a adequacdo dos servigos ao

56 Entrevista concedida por CAVALCANTE, Barbara César. Entrevista. [ago. 2019]. Entrevistador:
F.C.S. do Nascimento. Brasilia, 2019. 1 arquivo .mp3 (110 min.). Entrevista concedia para esta
dissertacgéo.
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gue estava estabelecido na tipificacdo. Assim, as chamadas expansdes deveriam

promover a ampliacdo da oferta de servicos a populacdo no municipio, levando o

municipio a receber mais recursos do governo federal.

Apesar do cofinanciamento federal ser baixo, um valor baixo do que a gente estima
que seja o custo real do servico, porque a gente ndo tem o custo real dos servi¢cos, mas
s6 do governo federal ofertar, por exemplo, R$ 6.500,00 para o CREAS, o municipio
se sente estimulado, talvez sem o cofinanciamento ele ndo abriria. A gente faz as
ofertas, 0s municipios aceitam e ai tem um prazo de mais ou menos dois anos para
implantar os servigcos. Entdo tem esse ‘gap’, quanto vocé oferta, quantos municipios
aceitam e os que realmente implantam. Entdo, implantados vocé tem bem menos do
que as ofertas e os municipios d&o varias justificativas pra isso, a dificuldade de achar
um imovel, a dificuldade de contratacédo ou teve dificuldade com o equipamento, entéo
ou eles nao implantam ou implantam um pouquinho e fecham... Nés estamos desde
2013 sem oferta para o Centro Pop em funcédo de crises que vieram nos anos seguintes
(Informacgao Verbal)®”

Ao conversar com pessoas que utilizam os equipamentos da assisténcia

encontramos opinides divergentes quanto a qualidade do tratamento dados pelos

servidores e dos servicos disponiveis. No entanto observamos um predominio de

depoimentos que denunciam violagées de direitos e a auséncia de servicos que

respondam a especificidades do publico LGBTI, como nos conta o artesdo, Narciso:

Quando a gente passa por algum tipo de doenga a gente procura o CAPS que é o que
da mais suporte pra nés que é morador de rua. Porque la dentro do CAPS eles ja tém
0 apoio psicossocial e clinico geral. Ja no hospital € outra forma de tratamento. Alguns
profissionais estdo preparados, mas aqueles profissionais mais atrasados na sua
mentalidade tratam com um pouco de recusa... a gente chega no albergue, a gente se
identifica como familia, ai eu e meu companheiro ele tem que deitar num quarto e eu
tenho deitar no outro. Ai ndo existe vaga de albergue pra nds assim, sabe? Pra que
pudesse ficar eu e ele como familia. Em Goiénia conseguimos vaga no albergue e ai
as familias que estavam no quarto, as maes que tinham filhos, ndo queriam aceitar que
um casal homossexual estive 14 no mesmo espaco pra familia. E ai como a uniéo faz
a forca, elas acabaram tendo o direito de que a gente nao ficasse la (NARCISO, 2018).

Ou no depoimento de JASMIN:

O Centro Pop esta fazendo um trabalho muito bonito com o povo de rua. Estdo dando
até banho, alimento, roupa, sdo pessoas que precisa. Mas é assim, eles adoece muito
também e precisam de médico (JASMIN, 2019).

Segundo o Censo SUAS 2017, ha um pequeno recuo no numero de Centros

Pop no Brasil desde 2015, conforme grafico abaixo:

57 Entrevista concedida por CAVALCANTE, Barbara César. Entrevista. [ago. 2019]. Entrevistador:
F.C.S. do Nascimento. Brasilia, 2019. 1 arquivo .mp3 (110 min.). Entrevista concedia para esta

dissertacgéo.
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Fonte: Censo SUAS, 2017.

Pelo depoimento abaixo, observamos que a auséncia de recursos a partir de

2013 pode ser um motivo da queda no numero de Centros Pop, mas, seria o Unico?

A gente escuta falar que tem muita resisténcia em alguns lugares, inclusive
para nao abrirem. Por exemplo, aqui em Brasilia, a gente ofertou trés Centros
Pop. Tem um que deveria ser implantado na Ceilandia, mas néao foi
implantado porque, até onde eu sei, teve uma resisténcia da comunidade.
Mas o GDF pode implantar esse Centro Pop, porque a gente fez a oferta pra
eles. E assim a gente escuta falar de outras localidades também, sobre a
resisténcia em relacdo aos Centros Pops, 0s comerciantes se incomodam
eles acham que elas (pessoas em situacdo de rua) se concentram la e tem
uma série de preconceitos e também, quando a Prefeitura sinaliza que vai
abrir acontece da comunidade impedir. Fazem um escandalo e impedem.
Outro argumento é que os gestores dizem que o cofinanciamento é muito
baixo em relagéo ao valor do servico, pois dizem que é uma unidade cara e
por isso véo fechar. Tem ainda o argumento de seguranca, que eles falam
que é perigoso, que tem trafico, que é perigoso para os profissionais, que tem
confusdo, que a populacdo em situacdo de rua € violenta, entdo tem esses
argumentos (Informacao Verbal)%8

O Censo SUAS traz ainda informacoes sobre a situacao dos imoveis utilizados

para a implemnentacad dos Centros Pop, o nivel de acessibilidade dos prédios de

acordo com a ABNT e unidades que possuem computadores e acesso & internet, por

exemplo:

Em 2017, 20,3% dos Centros Pop possuiam banheiro adaptado para pessoas com
dificuldades de locomocgéo, 19,8% contavam com rota acessivel ao banheiro, 19,8%
estavam equipadas com rota de acesso aos espacos do Centro POP e 19,8% tinham
0 acesso principal adaptado com rampas e rota acessivel desde a calgada do Centro
POP (Censo SUAS, 2017).

58 Entrevista concedida por CAVALCANTE, Béarbara César. Entrevista. [ago. 2019]. Entrevistador:
F.C.S. do Nascimento. Brasilia, 2019. 1 arquivo .mp3 (110 min.). Entrevista concedia para esta
dissertacgéo.
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Quanto a quantidade de pessoas que acessam 0s servicos do Centro Pop,
tomamos como referéncia os dados fornecidos pelo Visualizador de Dados Sociais
(VIS DATA), sistema que compde o banco de dados do Ministério da Cidadania, sobre
0s varios programas e servicos ofertados. Dentre os dados, encontramos a
guantidade de atendimentos e o perfil dos atendidos pelos Centros Pop.

A série historica disponivel no sistema cobre o periodo de janeiro de 2014 a
novembro de 2018, com o registro dos niumeros mensais dos atendimento no Brasil.
Observamos que embora a quantidade de unidades venha caindo nos ultimos anos,
o grafico apresentado, mostra-se ascendente, partindo de 16.115 em janeiro 2014,
avancando em janeiro de 2015 para 23.310 atendimentos; em janeiro de 2016,
23.980; em janeiro de 2017, 26.539; em janeiro de 2018, 29.33, indo até 33.290
atendimentos em janeiro de 2019.

Sobre o perfil da populacdo atendida nos Centros Pop, segundo o sistema do
Ministério da Cidadania, é dado pelas seguintes categorias: A — Quantidade de
Pessoas; B — Caracteristicas especificas identificadas em pessoas atendidas no
servico durante o més de referéncia: pessoas usuarias de crack ou outras drogas
ilicitas; Migrantes; Pessoas com doenca ou transtorno mental; C — Cadastramento de
pessoas em situacao de rua durante o més de referéncia: Pessoas que foram incluidas
no Cadastro Unico para Programas Sociais; Pessoas que realizaram atualizag&o do
Cadastro Unico para Programas Sociais; D- Volume de atendimentos realizados no
més de referéncia: quantidade total de atendimentos realizados (compreendida como
a soma do numero de atendimentos realizados a cada dia, durante o més de
referéncia); E — Quantidade de pessoas abordadas pelo servicos de abordagem
social: total de pessoas abordadas pelo Servico de Abordagem Social, durante o més
de referéncia.

Logo depois encontramos o topico sobre Situacdes identificadas pelo servicos
especializado em abordagem social: criangas ou adolescentes em situacdo de
trabalho infantil (até 15 anos); Criancas ou adolescentes em situacdo de exploracéo
sexual; Criancas ou adolescentes usuarias de crack ou outras drogas; pessoas
adultas usuarias de crack ou outras drogas ilicitas; Migrantes e por fim, a Quantidade
total de abordagens realizadas (compreendida como numero de pessoas abordadas,

multiplicado pelo nimero de vezes em que foram abordadas durante o més).
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Como néo é proposta desta pesquisa analisar todos os numeros disponiveis no
sistema, optei por trabalhar com a amostragem da cidade de Brasilia e acompanhar o
desenvolvimento do atendimento. Assim, em relagdo a Brasilia, encontramos um
gquadro muito irregular com variacbes exorbitantes como por exemplo 976
atendimentos no més de agosto de 2014, quando comeca o registro da série, variando
para 272 em outubro de 2015. Em 2016, 1.196 atendimentos, alcancando 2.105 em
abril de 2017 e em seguida a curva varia de forma descendente, chegando a 9
atendimentos em mar¢o de 2018, crescendo para 401 em agosto do mesmo ano e
por fim, o dltimo dado, da conta de que foram registrados 58 atendimentos em janeiro
de 20109.

Sobre a possibilidade de analise dos dados acima, foi verificado que no ato da
consulta ao VIS Data, 0 sistema ndo permitia a distingdo entre os Centros Pop
Taguatinga ou Brasilia. Além disso, apesar de os registros chamarem a atencao pela
sua dinamica instavel, a auséncia de parametros qualitativos no sistema e 0 nédo
acesso a dados sobre o funcionamento do Centro Pop de Brasilia, ndo permitiram, no

momento, uma analise sobre as causas que produziram esse contexto.

3.5.3 Consultério na Rua

Assim como a assisténcia social, a saude estd sob o escopo da Seguridade
Social, segundo o Artigo 196 da Constituicdo Federal:

A saude é direito de todos e dever do Estado, garantido mediante politicas sociais e
econdmicas que visem a reducdo do risco de doenga e de outros agravos e ao acesso
universal e igualitério as a¢bes e servi¢os para sua promog¢ao, protecado e recuperacao
(BRASIL, 1988).

Na area da saude, vamos encontrar alguns avancos legais que tem inicio no
mesmo ano e dia da publicacdo do Decreto 7.053, como a Portaria N° 3.305 que
instituiu o Comité Técnico de Saude para a Populacdo em Situacéo de Rua, colegiado
formado por representantes de diferentes secretarias do ministério que atuam com a
PSR, e de representantes da sociedade civil. O comité foi criado para propor acdes
gue garantissem 0 acesso dessa populagdo ao SUS; apresentar subsidios para os
processos de elaboracéo, implementacdo e acompanhamento do Plano Nacional de
Saude; elaboras e pactuar intervengdes conjuntadas dos 6rgédos do SUS; participar
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de iniciativas intersetoriais e ainda colaborar no acompanhamento e avaliacdo das
acOes do Ministério para este publico (BRASIL, 2009).

No paragrafo X do Artigo 7° do Decreto 7.053/2009, consta nos objetivos da
Politica Nacional para a Populacdo em Situacdo de Rua que o Estado deve “criar
meios de articulacdo entre o Sistema Unico de Assisténcia Social e o Sistema Unico
de Saude para qualificar a oferta de servicos.

Na entrevista realizada com Rosana Ballestero®, servidora que trabalha na
Secretaria de Atencdo Primaria a Saude do Ministério da Saude e participa da
coordenacao e do acompanhamento das equipes do Consultério Na Rua no Brasil, o
embrido do projeto teve inicio por volta de 2008 na organizacdo humanitaria Médicos
Sem Fronteira®, quando foram desenvolvidas metodologias para trabalhar em duas
frentes: gestao de risco e populacdo em situacdo de rua. Ao se aproximar o fim do
prazo para o projeto a metodologia desenvolvida por meio de oficinas, recebeu a
atencdo do Ministério da Saude que naquele momento estava buscando um modelo
de projeto para atuar nas comunidades e gostaria de ter o apoio da organizacao.

No periodo de finalizacdo do projeto a organizacdo havia capacitado mais de
1.500 profissionais pelo Brasil nas duas propostas, gestdo de risco e cuidado com a
saude da populacédo em situacéo de rua. Nestas ultimas havia muita queixa de que os
profissionais ndo reconheciam esta populacao que sé entravam nas urgéncias ja em
risco de morte. Segundo Rosana, essa capacitacao foi importante para mudanca de
percepcao dos profissionais da saude em relacdo a PSR.

Entdo a organizacdo Médicos Sem Fronteira, decide apresentar para o0
Ministério da Saude a metodologia de atuacdo com comunidades. Os representantes
do MS participaram de oficinas e no relatério da viagem, descrevem como importante
e pertinente a metodologia apresentada.

Em 2009 ja havia a discussédo sobre algum servico de salde na atengdo primaria para
a populacao em situagédo de rua em funcéo da presenca da Politica Nacional para a
Populacdo em Situacdo de Rua e a constituicio do CIAMP-Rua nacional e a

59 Rosana Ballestero é psicologa e trabalha na Coordenacgdo-Geral de Gestao de Atencao Basica
(CGAB) do Departamento de Atencdo Béasica (DAB) e atuou em varios projetos ligados as comunidades
do Rio de Janeiro como no sistema socioeducativo, trabalhou na organizacdo Médicos Sem Fronteiras
com comunidades em unidades de salde no complexo da Maré, Nova Friburgo e outros.

60 Segundo Rosana, a atuacado dos Médicos Sem Fronteira, instituicdo de atuacdo mundial, se da nos
vacuos institucionais onde o Estado ndo consegue entrar, constroem um servico que avaliam
necessario e essa metodologia é deixada para instituigdes, normalmente governos. Cada projeto dura
em torno de quatro anos e se encerra.
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possibilidade de estruturacdo de comités locais, pra discutir as politicas publicas
(Informacao Verbal)®!

Como vemos a narrativa da entrevistada nos remete as reflexdes e metodologia
dos multiplos fluxos, de John Kingdon, ja tratado no capitulo 2, ao identificar os grupos
de interesse fora e dentro do governo, as relagbes que se constroem num transito de
necessidades e de interesses mutuos, que por sua vez, produzem janelas de
oportunidades, a partir das quais séo estruturados os fluxos de respostas.

No fluxo das respostas encontra-se a estruturacdo do Consultério na Rua no
Inicio de 2010. Rosana, entdo técnica do Rio de Janeiro vem definitivamente para
Brasilia para atuar na capacitacao de servidores da salde nas duas vertentes, gestdo
de risco e populacdo em situacéo de rua.

A gestdo de risco estava sendo executada pelo nucleo de prevencao da
violéncia pela cultura da paz®? e por forca da publicacdo do Decreto 7.053 comecava
o Comité Técnico de Saude para a Populacdo em Situacdo de Rua e a atuacéo do
Ministério da Saude no CIAMP-Rua em 2010.

Nesse momento havia muitas criticas ao projeto Consultério Da Rua®3, projeto
criado pela Universidade da Bahia para responder ao edital de 2009, do Ministério da
Saude. Aderiram ao edital, 92 equipes de diferentes municipios para um edital que
nao teria recurso nem continuidade. A discussdo no Comité e a cobranca do
Movimento Nacional da Populacdo em Situacdo de Rua era que as equipes de
Consultério de Rua identificavam questdes de salde e ndo possibilitavam o acesso.
O movimento cobrava da area de Atencao Primaria do Ministério que a PSR tivesse
acesso ao SUS. Outra cobranca veio de dentro do proprio ministério, da area que trata
de Tuberculose pois havia estudos que apontavam alto grau de contaminacéo de TB

nas pessoas em situacao de rua e que o consultério da rua ndo conseguia responder.

61 Entrevista concedida por RODRIGUES, Rosana Ballestero. Entrevista. [ago. 2019]. Entrevistador:
F.C.S. do Nascimento. Brasilia, 2019. 1 arquivo .mp3 (65 min.). Entrevista concedia para esta
dissertacgéo.

62 Nucleos de Prevencdo de Violéncias e Acidentes, Promogdo da Saude e Cultura de Paz
(REDEVIVAPAZ), Ministério da Saude, disponivel em <http://189.28.128.99/redevivapaz/>. Acesso em
04 out 2019.

63 Em 2009 é lancado um edital da satude mental financiando por um ano servicos em municipios que
implementasse o Consultério Da Rua. O Consultério foi pensado pela Universidade Federal da Bahia
(UFBA), pelo Professor Nery (Psiquiatra). Era uma experiéncia de Salvador para usuarios de alcool e
drogas. O foco era em reducgéo de danos da populacdo jovem em situacéo de rua.
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Nesse contexto de reivindicacdes o ministério reune diferentes areas como
tuberculose, AIDS, Atencao Primaria, o DAGEP, a saude mental para pensar como
ofertar um servico de salde ja naquele momento ndo havia o acesso da PSR ao SUS.
Foi pensada a continuacao das oficinas com a metodologia trazida pelo Médicos sem
Fronteira e é feita adaptacao de forma a juntar as diferentes areas que tinham recursos
para capacitacdo de profissionais. Desse encontro passam a ser realizadas oficinas
para pensar servicos de saude para a PSR e a publicacdo de um Manual Sobre o
Cuidados a Saude Junto a Populacdo em Situacdo de Rua®.

Em 2011 muda o governo e é criado o Plano Crack®®. A partir dai houve recurso
gue possibilitou concretizar e publicar o Manual. Para a confeccdo do manual e
pensar o Consultério na Rua, foram identificadas algumas boas préticas de servicos
gue existem nesse periodo, como era o caso de quatro municipios que tinham equipe
da saude da familia que recebiam como saude da familia mas tinham sido adaptadas
para a populacédo em situacdo de rua, eram: Rio de Janeiro, Belo Horizonte, Sdo Paulo
e Porto Alegre. As equipes que atuavam nesses municipios foram trazidas para o
ministério para pensar sobre o conteudo do Manual.

Mas houve o pedido do governo de que o Consultério na Rua deveria ser um
servico que juntasse a l6gica do Consultério De Rua a proposta da Saude da Familia.
Qual o grande desafio? As equipes do Consultério De Rua admitiam diversas
formagbes de profissionais pois ndo havia a definicdo de uma equipe minima. Além
disso havia a resisténcias das equipes que ja faziam os atendimento por exemplo a
saude mental resistia muito. Segundo Rosana foi um momento de grande tensao entre
as equipes. Vencido o momento de tensdo foi possivel construir uma proposta,
apoiada em trés modalidades de equipe e o formato, deixando espago para que o
gestor pudesse fazer adaptacdes segunda necessidade do territorio.

Entdo surgiu o Consultério na Rua conforme conhecemos hoje. Trés
modalidades de equipe que podem contar com 0s servi¢cos de dezenove especialistas,
sendo que destes, quatro constituem o nucleo fixo ou categorias obrigatérias, formado
por psicologa(o), assistente social, enfermeira (0) e terapeuta ocupacional. A esta

equipe basica podem ser adicionados outros profissionais como agente social,

64 Disponivel em: <http://189.28.128.100/dab/docs/publicacoes/geral/manual_cuidado_populalcao_
rua.pdf>. Acesso em 04 out 2019.

85 O Plano Crack é possivel vencer era coordenado pelos Ministérios da Justica, da Salde e do
Desenvolvimento Social e Combate & Fome.
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dentista, educador fisico, técnico de enfermagem e outros. Assim, a equipe do
Consultério na Rua trabalha na légica da atencao primaria, ou seja, ela é uma ‘porta
de entrada’ da populagdo em situacdo de rua no Sistema Unico de Saude.

Em 2015 é realizada uma pesquisa pelo ministério que mostra que 0 recurso
destinado pelo governo federal ndo estimulava os municipios a criarem Consultérios
na Rua. Em funcéo disso foi criada uma média nacional levando em consideracao a
estrutura proposta para o funcionamento do servico e atualmente uma equipe da
modalidade 1 recebe mensalmente R$19 mil, na modalidade 2, R$ 27 mil e na
modalidade 3 que é com médico, o municipio recebe R$ 35.200 mil. Quando
comparada com o repasse das equipes da saude da familia que € de R$7 mil, vemos
gue h&d um valor bem mais elevado para o Consultério na Rua.

Quanto a exigibilidade do comprovante de domicilio como obrigatoriedade para
0 acesso ao atendimento, Rosana esclareceu que a obrigatoriedade do comprovante
de residéncia ndo é regra para obter o cartdo do SUS e além disso, tem a Portaria
940% que garante a ciganos e PSR serem dispensados de apresentar esse
comprovante, sendo cobrado apenas o nome da mae e a data de nascimento.

O Consultério na Rua para dentro da politica de atencéo basica € considerada
como equipe especifica e precisa ter uma estrutura de atendimento diferenciado em
funcao das especificidades da populacédo em situacao de rua. A equipe atua e provoca
0 acesso, funciona como ponte para 0s servicos ao mesmo tempo em que atua dentro
das outras unidades basicas, compartilhando cuidado.

Atualmente ha 155 equipes em funcionamento e financiadas e 168
credenciadas, ou seja, aquelas que podem vir a funcionar, mas que ainda precisam
ser estruturadas. A partir da manifestacdo do municipio de oferecer os servicos do
Consultério na Rua, a gestdo publica tem quatro meses para implantar uma equipe,
caso nédo o facam, correm o risco de perder o financiamento do governo federal.

Quanto a avaliacdo dos servicos dos Consultério na Rua existem a
necessidade de reavaliar a portaria que define a dimensdo de atendimento pela
densidade populacional em fungcdo do aumento do numero de pessoas em situacao

de rua. Nessa discusséo tem sido apontada a necessidade de criacao de indicadores

66 Portaria 940 de 22 de abril de 2011, regulamenta o Sistema Cartdo Nacional de Saude (Sistema
Cartdo) e no Artigo 23 esté explicito que durante o processo de cadastramento, o atendente solicitara
o endereco do domicilio permanente do usuario, independentemente do Municipio em que esteja no
momento do cadastramento ou do atendimento. No entanto no paragrafo 1° é claro ao declarar que
“ndo estéo incluidos na exigéncia disposta no caput os ciganos némades e os moradores de rua”.
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pois os técnicos precisam informar seus dados por meio do Sistema de Informacao
em Saulde para a Atencdo Basica (SISAB). No entanto, o didlogo sobre a construcéo
de indicadores precisa avancar para além dos dados quantitativos merecendo analise
e registro de dados qualitativos que apontem alteragBes em aspectos sensiveis nos
resultados observados a partir da atuacédo das equipes do Consultério na Rua.
Rosana aponta para necessidade de ampliar o olhar para questdo como as

mulheres em situacdo de rua, as mulheres gestantes, a saude bucal:

Eu acho que nés conseguimos avangar nesses anos, a populacdo em situacéo de rua
entrar para uma equipe especifica que visualiza a forma diferenciada para o cuidado,
0 MNPR estar no Conselho Nacional de Saude, isso tudo é reflexo da PNPSR, de uma
construcdo que se deu ao longo desses anos. Isso devemos dar continuidade quando
a gente pensa num indicador, ou olhar para um servi¢co que esta sendo ofertado, ou
um encontro nacional onde as proprias equipes se organizam pra isso, inclusive
financeiramente, isso séo coisas que se construiram e elas nao morrem facil. Mas acho
gue precisamos fortalecer juntando areas de outros ministérios para alcancar essa
equidade que precisa acontecer no SUS (Informagéo Verbal)$”

Rosana chama a atencdo para um grande desafio a ser enfrentado nos

préximos anos:

Acho que a gente ainda ndo superou o olhar sobre a populagdo em situagéo de rua
baseado somente no olhar sobre alcool e drogas. Isso ainda é muito forte no olhar da
gestdo, ainda é muito forte no olhar da populagéo, da midia, acho que isso devemos
superar olhando para outros agravos prevalente, por exemplo, a sadde bucal que é um
lugar positivo, pois mexe com a mudanca de aparéncia, a autoestima para alguém que
estda numa situacdo de grande vulnerabilidade e invisibilidade, ou da questdo das
mulheres gestantes. A gente ndo discute nem o &lcool que tem 90% de prevaléncia, a
gente nao discute isso com a saude mental, como cuida da dependéncia do &lcool, a
gente discute a droga e a droga ilicita. Entdo isso pra mim é algo que precisamos
desmistificar pois acabamos fortalecendo um discurso moral quando tratamos apensa
desse lado (Informagéo Verbal)58

3.5.4 A politica habitacional

No campo da politica habitacional no Brasil, € necessario mencionar que

estamos falando de um contexto de déficit habitacional®® da ordem de 7,7 milhdes de

7 Entrevista concedida por RODRIGUES, Rosana Ballestero. Entrevista. [ago. 2019]. Entrevistador:
F.C.S. do Nascimento. Brasilia, 2019. 1 arquivo .mp3 (65 min.). Entrevista concedia para esta
dissertacgéo.

% Entrevista concedida por RODRIGUES, Rosana Ballestero. Entrevista. [ago. 2019]. Entrevistador:
F.C.S. do Nascimento. Brasilia, 2019. 1 arquivo .mp3 (65 min.). Entrevista concedia para esta
dissertacgao.

69 Segundo a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (Pnad), o déficit soma a quantidade de
familias que declaram nao ter um teto, que habitam locais inadequados ou que compartilham uma
mesma moradia e pretendem se mudar. N&o leva em conta as familias que vivem em casas adequadas
de aluguel.
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habitacdes, segundo dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (Pnad),
realizada pelo IBGE, em 2015. Paradoxalmente o Censo de 2010, ja apontava cerca
de 6,05 milhdes de imdveis vazios. Esses dados apresentam imediatamente os
paradoxos produzidos ao longo da nossa historia recente.

Nesse contexto, ja seria importante questionar sobre o que seria melhor:
construir novas unidades habitacionais ou rever a politica habitacional de forma a
permitir que imoveis publicos e privados que se encontram vazios fossem ocupados?

A Constituicdo Federal de 1988 e, mais especificamente, o capitulo sobre
Politica Urbana, trata, tanto o direito a cidade quanto o direito a moradia como
prerrogativa de todos os brasileiros no usufruto da estrutura urbana e, ainda, segundo
os artigos 182 e 183, permite aos “municipios a implementagdo de politicas de
desenvolvimento urbano a fim de ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes
sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes” (BRASIL, 1988).

As pesquisadoras Sheffer e Kauchakje no texto Ambiguidades da politica
habitacional brasileira, descrevem o periodo de desenvolvimento da politica
habitacional brasileira no periodo 2003 a 2016 e descrevem como, ao longo desse
periodo, esta politica foi conduzida conforme a pressdo de pessoas, grupos O
instituicdes de interesse de varias naturezas. As autoras dividem em dois momentos:
um primeiro, de grande participacdo social que ajuda o Estado a organizar
institucionalmente a politica nacional de habitacdo com articulacdo entre governo
federal, estados e municipios, por exemplo com a criacdo do Ministério das Cidades,
em 2003; no segundo, “a formulagcao e a implementacdo do Programa Minha Casa
Minha Vida, como forma de enfrentamento da conjuntura econémica internacional e
fomento ao crescimento econdémica, se aproxima do interesse de grupos de
empresarios”. (Sheffer e Kauchakie, 2019) prevendo a destinacdo de recursos
publicos para que a iniciativa privada construisse moradias para pessoas com renda
entre 0 e R$ 5.000,00.

Essa ambiguidade, para as pesquisadoras, esta diretamente relacionada a
estrutura politica e & mudanca no perfil e compromissos governamentais ao longo do
periodo que levou ao cargo de ministro das cidades, representantes de partidos como
PP e PSB, legendas com objetivos diferentes do governo central, o que alterou a forma

de conducéo da politica habitacional.
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Em 2009 foi criado o programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV) com o
objetivo de minimizar o déficit habitacional, estimular a economia e diminuir o
desemprego, tinha como meta, segundo a Secretaria Nacional de Habitagao, “facilitar
a conquista da casa propria para as familias de baixa renda”’® e foram definidas
modalidades de acordo com a renda familia, sendo o MCMV Entidades, aquela que
alcancava as familias de menor poder aquisitivo. O programa previa, na sua primeira
etapa a construcdo de 400 mil unidades em 2009 para a esta faixa 1, ja em 2011
qguando foi dada o inicio da segunda fase do programa e ampliada a projecao de casas
a serem entregues, a meta de construcao de unidades da faixa 1 pulou para 860 mil
unidades.

No que diz respeito ao acesso a moradia, afirma Leilane Farha que a “moradia
perdeu sua funcéo social e passou a ser vista como um veiculo para riqueza e lucros.
A transformacdo da moradia em uma mercadoria rouba a conexdo da casa com a
comunidade, a dignidade e a ideia da propriedade como um lar”, e ainda afirma que a
situacao de rua “se produz quando a moradia é tratada como mercadoria € ndo como
direito humano” (FARHA, 2015, p. 2).

Para Harvey, a precariedade da moradia ou sua auséncia efetiva nos espacos

urbanos nos leva a refletir sobre o direito a cidade como direito humano, uma vez que:

O direito a cidade estd muito longe da liberdade individual de acesso a recursos
urbanos: € o direito de mudar a nés mesmos pela mudanca da cidade. E continua: (...)
€ um direito comum antes de individual ja que esta transformacdo depende
inevitavelmente do exercicio de um poder coletivo de moldar o processo de
urbanizagdo.”. Logo a questdo que se impdem é o fato de que a cidade que queremos
“... ndo pode ser divorciada do tipo de lagos sociais, relagdo com a natureza, estilos de
vida, tecnologia e valores estéticos que queremos (HARVEY, 2008).

Assim como em outras politicas publicas quando séo instadas a dar respostas
para inclusdo da PSR, a habitacdo possui também os seus proprios Nés Gordios, ou
seja, tensdes e paradoxos produzidos pela gestdo publica que acabam por se tornar
obstaculos ao acesso a direitos, seja no campo macro da politica habitacional do pais,
seja nas tentativas de construcao de intersetorialidade entre as politicas. Como isso
se da?

O programa criado pelo governo federal para pessoas de baixa renda trabalha
com a logica de transferéncia de propriedade, ou seja, a pessoa que recebe a casa,

70 Disponivel em: <http://www.mdr.gov.br/habitacao/programa-minha-casa-minha-vida-pmcmv>.
Acessado em 04 de setembro de 2019.
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por menor que seja a sua renda, passa imediatamente a assumir 0S COMpPromissos
de pagar a mensalidade e as outras dividas como luz, agua. Para a populacdo em
situacdo de rua essa condicdo torna-se uma verdadeira barreira se levarmos em
consideracao a sua condi¢éo profunda de vulnerabilidade.

Ainda que o ministério tenha lancado a portaria N° 163 /2016, instituindo um
Sistema Nacional de Cadastro Habitacional (SNCH) e apresentado instru¢des para a
selecado de beneficiarios no PMCMV e nessas instrucdes, critérios adicionais que

priorizam situagfes mais especificas como:

Familias que se encontrem em situacdo de rua e que recebam acompanhamento
socioassistencial do Distrito Federal, estado ou municipio, ou de instituicdes privadas
sem fins lucrativos, com Certificacdo de Entidade Beneficente de Assisténcia Social
(CEBAS) e que trabalhem em parceria com o poder publico, comprovado por
declarag&o do ente publico ou da instituicdo (BRASIL, 2016).

Nesse sentido, trago a observacao feita pelo representante da coordenacéo da
PNPSR, quando fala de didlogos mantidos entre as pastas da habitacdo e da

assisténcia social sobre acesso das PSR a moradia. Observemos o trecho da

entrevista que segue:

Desde 2010 os entdo ministérios MDS e Ministério das Cidades conversavam sobre
politicas voltadas para a PSR tentando pensar numa solucdo. No entanto, ficava cada
um no seu quadrado. Dizia o0 MDS, eu faco os servigcos do SUAS é o que eu construo,
agora quem vai fazer gestdo condominial e o trabalho social? Se estiver dentro dos
servicos (servicos tipificados) eu faco, mas a gestdo condominial ndo € comigo. O
Ministério da Cidade voltava a repetir, que s6 constréi e entrega 0 empreendimento,
entregam a casa, dinheiro pra nds nado é problema (Informacéo Verbal)™*

Na mesma entrevista, Carlos menciona que essa tensdo se mantem até hoje,
mas que ele vé possibilidades de que seja minimizada em funcdo de dialogos
mantidos entre as pastas em fung¢do da necessidade de respostas a uma proposta
gue vem sendo discutida desde julho de 2016 entre 6rgdos do governo federal e
sociedade civil e foi aprovada no ambito do CIAMP-Rua, conforme ata da reuniédo
disponibilizada pela Coordenacéo-Geral dos Direitos das Popula¢gdes em Situacéo de
Risco. Conforme mencionamos quando tratamos das diferentes formas de
intervencdo da gestdo publica junto & PSR, a proposta visa avancar para além do

modelo etapista, ou em transi¢cdo assistencialista / etapista, para outro, inspirado no

"I Entrevista concedida por JUNIOR, Carlos Alberto Ricardo. Entrevista. [ago. 2019]. Entrevistador:
F.C.S. do Nascimento. Brasilia, 2019. 1 arquivo .mp3 (77 min.). Entrevista concedia para esta
dissertacgéo.
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modelo Housing First, cuja centralidade estd no acesso imediato das pessoas em
situacao de rua a uma moradia segura, individual, dispersa na cidade e integrada a

vida da comunidade.

No comeco foi bem dificil, porque eu passei muito tempo dormindo no papeldo e
qguando fui dormir na minha cama, no colchdo achei muito estranho, doia muito aqui
(aponta os ombros). Pra ser sincera, até hoje ndo me acostumei, entdo eu boto o tapete
no chdo e durmo sobre o tapete. Mas na minha casa eu cozinho, ndo tem fogdo, mas
eu cozinho no alcool, pego as panelas na casa da vizinha ou almoco com ela
(MARGARIDA, 2019).

3.5.5 Educacéo

A educacéo para a situacdo de rua apresenta inumeros desafios e exige de fato
um redimensionamento do ja combalido sistema de ensino, tanto publico quanto
privado, que segundo Pedro Demo, nos compele a “burilar desafios da educagéo
emancipatoéria que precisa de habilidades de abstracéo a luz de algumas discussfes
atuais sobre tipos de conhecimentos mais préoximos da emancipacédo” (DEMO, 2018,
p.2).

E no contexto de poucas perspectivas e de naturalizagdo da exclusdo social
gue precisamos entender do que estamos falando quando nos referimos a ideia de
Cidadania e como a educacao pode ser veiculo de processos emancipatorios dos
individuos que encontram-se em situacao de rua.

Olhando para a realidade da situacdo de rua, é importante que nos
perguntemos primeiramente sobre o papel reservado a educacdo num contexto de
auséncia sistémica de direitos. Para uma educacao que vive o drama da incapacidade
de resolver o desafio da alfabetizacdo (DEMO, 2018), haveria condicbes dessa
mesma educacao que ja ndo atende a sociedade domiciliada, produzir processos de
autonomia e emancipacao desse publico?

Mais ainda, havemos de pensar se € possivel educar num contexto hostil e que
produz corpos tensos em fungdo da iminéncia das varias violéncias e violacdes
presentes na situagdo de rua. Como diz Silvana, mulher em situag&o de rua: “A rua
nao é muito boa ndo mas fazer o que né? Nao € muito bom porque a gente ndo dorme
direito. Um olho aberto outro fechado...ndo tem seguranc¢a” Na situacdo de rua

dificilmente ha espaco para que a pessoa relaxe e durma bem, seu cérebro reptiliano
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estad sempre atuando, mapeando situacfes de ameaca frente as quais precisa reagir
fugindo ou lutando.

Nos depoimentos e escutas destas pessoas, € preciso primeiramente,
sobreviver. Somente depois vem a possibilidade da alimentagédo, do dormir, do
abrigar-se, do proteger-se, do construir parcerias para protecdo mutua. A educacao
nao entra nessa escala de prioridades ou pelo menos, ficara relegada a alguma
dimensé&o posterior ao imediatismo das necessidades basicas para a manutencao da
vida.

No entanto, o fato € que no horizonte das politicas publicas para a populacao
em situacdo de rua no Brasil, é dificil identificar acdes na area de educacéao,
estruturadas e capazes de darem respostas, mesmo Nos campos mais progressistas
onde entidades educacionais, juridicas e da sociedade civil reconhecem a educacao
como meio necessario ao desenvolvimento da autonomia e emancipacéao da situacao
de rua.

Em outubro de 2011, por meio da Lei n°® 12.513 foi instituido pelo governo
brasileiro, o Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego —
PRONATEC, com o objetivo de expandir, interiorizar e democratizar a oferta de cursos
de educacéao profissional e tecnoldgico no pais, além disso, contribuir pra a melhoria
da qualidade do ensino médio publico (BRASIL, 2011)

O Programa, segundo o decreto acima, teria como publicos: estudantes do
ensino médio da rede publica, inclusive da educacdo de jovens e adultos;
trabalhadores; beneficiarios dos programas federais de transferéncia de renda; e
estudante que tenha cursado o ensino médio completo em escola da rede publica ou
em instituicbes privadas na condigcéo de bolsista integral, nos termos do regulamento,
incluindo ai os agricultores familiares, silvicolas, aquicultores, extrativistas e
pescadores. Inclui ainda a participacdo de pessoas com deficiéncia observando as
condi¢cBes de acessibilidade e participacdo plena no ambiente educacional e ainda
contemplara a participacdo de povos indigenas, comunidades quilombolas e
adolescentes e jovens em cumprimento de medidas socioeducativas e por fim, as
mulheres responsaveis pela unidade familiar beneficiarias de programas federais de
transferéncia de renda (BRASIL, 2011)

A definicdo do publico a ser alcancado pelo Pronatec, ndo inclui a populacéo
em situagdo de rua e somente em 2014, a entdo Secretaria Especial dos Direitos
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Humanos da Presidéncia da Republica, por meio da Portaria N° 693, no seu Artigo 1°,
estabelece as regras e 0s critérios para a execucdo e 0 monitoramento do
PRONATEC, no ambito da Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia da
Republica - Pronatec Direitos Humanos, visando a formacéo, ao aperfeicoamento e a
gualificacdo profissional de trés novos publicos: as pessoas com deficiéncia, os
adolescentes em cumprimento de medidas socioeducativas e as pessoas em situacao
de rua.

Na parte introdutéria da Portaria, encontramos referéncia aos objetivos do
Decreto n° 7.053 de 2009 que prevé a disponibilizacdo de programas de qualificacéo
profissional para as pessoas em situacdo de rua, com o objetivo de propiciar o seu
acesso ao mercado de trabalho. Em fungéo desse objetivo o Estado apresenta como
proposta a inser¢do no Pronatec, na condicdo de demandante, vagas para trés
modalidades, entre elas o Pronatec Populacdo em Situacdo de Rua, também
chamado de Pronatec Pop Rua.

E o0 que diz a Portaria sobre 0 acesso ao Pronatec Pop Rua? No artigo 5° mostra
gue a identificacdo de pessoas em situagao de rua que participariam dos qualificacao,
se daria por meio “dos 6rgaos estaduais, distrital e municipais que desenvolvem
politicas e agdes destinadas a esse publico” (BRASIL, 2014), ou seja, na pratica,
estamos falando dos servicos oferecidos e tipificados na rede socioassistencial do
SUAS; que esses 0rgdos devem observar os termos do termo de adesdo a ser
celebrado com a SDH/PR e também, que “os cursos devem ser adequados ao perfil
da populacao em situacao de rua, objetivando a sua inser¢cdo no mercado de trabalho,
a partir do levantamento de demanda realizado pelas unidades demandantes”
(BRASIL, 2014). No artigo 9° diz que em relac&o ao Pronatec Pop Rua, “as unidades
demandantes devem realizar levantamento de demanda com objetivo de identificar os
Cursos e o quantitativo de vagas a serem pactuadas e ofertadas para os Estados,
Distrito Federal e Municipios contemplados.

Dado que uma pessoa em situacéo de rua decidisse participar do Pronatec Pop
Rua ela deveria, segundo a Portaria, procurar os 60rgdos estaduais, distrital ou
municipais de atendimento a populacdo em situacdo de rua em sua cidade e
preencher o formulario de pré-matricula. Essa pré-matricula seria feita no Sistema
Nacional de Informacdes da Educacao Profissional e Tecnoldgica (SISTEC) de acordo

com as vagas disponiveis para o Pronatec Pop Rua.
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Observamos que a Portaria traz, nos artigos 10 e 11, para as duas outras
modalidades (Pronatec Viver Sem Limite e Pronatec Sinase) requisitos para a
realizacdo da pré-matricula como a escolaridade minima para o curso de interesse e
a documentacao exigida para confirmar a matricula. Ja para o Pronatec Pop Rua, ndo
observamos requisitos para a realizacdo da pré-matricula, sendo sugerido que a
pessoa em situacdo de rua procure os 0rgaos estaduais, distrital e municipais para
realiza-la.

Interessante observar a auséncia de critérios ou requisitos para a realizacao da
pré-matricula, ao mesmo tempo em que ndao ha nenhuma mencéo a respeito de
mecanismos de flexibilizacdo em relacdo a documentacao exigida, nem escolaridade
a ser observada pela rede ofertante de vagas, nem sobre a formagéo profissional ou
experiéncias de trabalho na vida pregressa das pessoas em situacéo de rua e nem
sobre o alinhamento de oferta e demanda. Naquele momento, em 2014, a pesquisa
realizada pelo MDS ja trazia dados sobre escolaridade, auséncia de documentacao e
trabalho da populacdo em situacao de rua.

Tal auséncia pode nos levar a supor que o gestor, ao fazé-lo, teoricamente,
acreditava que retirar os requisitos resolveria as dificuldades de acesso da populacao
em situacdo de rua aos cursos. No entanto, a auséncia de critérios nesse caso impede
gue o gestor municipal tenha clareza sobre acfes a serem tomadas por exemplo na
relacdo com a rede local de ofertantes uma vez que deveria ser a forma de relagao
entre os equipamentos do SUAS e a rede local ofertante de vagas.

O processo de estruturacdo da proposta acabou deixando vacuos em pontos
importantes da estruturacdo da politica. Fases de estruturacdo da politica, sem a
devida atencao para especificidades da populagdo em situacéo de rua, sendo que na
pesquisa do MDS em 2008, 24,8% das pessoas em situagcao de rua declararam que
nao possuem documento de identificacdo, dificultando a obtencédo de emprego formal,
0 acesso aos Servigcos e programas governamentais.

Na mesma pesquisa, vimos, quanto ao perfil de escolaridade dos entrevistados
gue a maioria, 50,41% possui 0 ensino fundamental incompleto, 14,27% possui 0
ensino fundamental completo, 14,94% o0 ensino médio completo e 1,2% o nivel
superior incompleto ou mais. Sobre os dados no campo do trabalho, a pesquisa
mostra que 70,9% trabalham e exercem alguma atividade remunerada. Apenas 15,7%

dos entrevistados pedem dinheiro como principal meio para a sobrevivéncia. Esse
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ultimo dado nos parece importante pois contraria o0 senso comum de que as pessoas
em situacao de rua nao trabalham e que esse publico é formado exclusivamente por
‘mendigos” ou “pedintes”.

Esse exemplo & importante para mostrar a dindmica e alguns resultados do
Pronatec Pop Rua. A experiéncia observada foi realizada na cidade de Sao Paulo, em
2015, quando as pesquisas realizadas pela prefeitura da cidade indicavam a presenca
de cerca de quase 16 mil pessoas em situacao de rua das quais 8.850 encontravam-
se atendidas nos servidos de atendimento da prefeitura.

No relatorio final da Pesquisa € possivel identificar uma série de nameros
referentes as pessoas que dormem na rua efetivamente e as que utilizam os centros
de acolhida. Entre os dados estdo os que dizem respeito a escolaridade com uma
porcentagem de analfabetos (7,1% e 9,6%) superior & do municipio de S&o Paulo. E
também reduzida a proporcdo dos que completaram o Ensino Fundamental: pouco
mais de 15% nos dois grupos e dos que concluiram o Ensino Médio 20,9% de
acolhidos e 16,6% de rua.

Na pesquisa, quando perguntadas sobre qual a principal condi¢cdo que ajudaria
a sair da rua, 47% responderam que a moradia e em seguida o emprego fixo com
38%. Curioso perceber que mesmo tendo 0os numeros de baixa escolaridade, essa
alternativa de acesso a educacao ndo é mencionada no relatério. Apesar de haver o
registro de informacg@es sobre escolaridade, ndo existe uma proposta especifica para
a area de educacdo de forma a responder as necessidades dessa populacdo
conforme o titulo da Pesquisa.

A cidade de Séo Paulo vivenciou a experiéncia de estruturacdo do programa
Pronatec Pop Rua, no periodo de marco a dezembro de 2013 e apresentou alguns
resultados. A meta do programa era criar quatro mil vagas nos cursos
profissionalizantes, distribuidas ao longo de quatro anos, conforme o Programa de
Metas 2013-2016 da Prefeitura de S&o Paulo. O programa foi executado pela
Secretaria Municipal de Direitos Humanos e Cidadania, criada pela Lei n® 15.764 /
2013 e no mesmo ano foi criado o Comité Intersetorial da Politica Municipal para a
Populacdo em Situagdo de Rua. Seguindo uma metodologia participativa na qual o
individuo pode participar e tomar decisdes a partir das suas condi¢cdes sociais, 0
Programa envolveu articulagbes pra dentro e para fora do governo incluindo

movimentos sociais e setor empresarial para a sua construcao.
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No periodo de marco a dezembro de 2013 foram ofertadas 462 vagas, das
guais foram efetivadas 403 matriculas, distribuidas em 22 turmas, nos cursos de
Auxiliar de almoxarife, Almoxarife de obras, Aplicador de revestimento, Auxiliar-
administrativo, Eletricista, Mecanico de motores, Padeiro, Pedreiro, Soldador.

Os cursos profissionalizantes foram ofertados pela parceria SENAI/SP e
SENAC/SP, e como forma de apoiar as pessoas matriculadas foram oferecidos vale-
transporte e alimentacdo, concessao de bolsa-presenca (R$ 2,00 h / aula), certificado
de conclusao e parceria com empresas a fim de garantir o acesso ao emprego no final
da formacéo.

Naquele momento havia sete empresas parceiras que atuavam nas areas de
Coleta e tratamento de residuos solidos, Engenharia e construcdo, Prestacdo de
multisservigcos, Servigcos urbanos, Distribuicdo de energia elétrica, Comércio de pecas
de automoveis.

Desse total de matriculados, até dezembro de 2013, a avaliacdo mostrava que
47% (193) concluiram o curso, a evasdo chegou a 41% (165) e 11% (44) foram
reprovados. Do total de aprovados, 35% (67) curriculos foram encaminhados para
processos de selecdo e 10% (21) pessoas, foram contratadas e de janeiro a junho de
2014, mais 32, totalizando 53 pessoas em situacao de rua contratas.

O processo de matricula exigia a apresentacdo de RG e CPF, declaracao de
endereco (caso nao tivesse poderia apresentar declaracdo do CREAS e do Centro
Pop como endereco de referéncia). Houve a flexibilizacdo das regras para a matricula
sendo desejavel a apresentacao do endereco e sendo exigido “apenas” o CPF.

Ao fazer a analise da implementacéo do Pronatec Pop Rua no Centro Pop Barra
Funda, localizado no bairro de Santa Cecilia, Fontes observa que das 233 vagas
disponibilizadas para os cursos de os cursos Pedreiro de Alvenaria Estrutural, 32
vagas, Auxiliar Administrativo, 7 vagas, Almoxarife, 60 vagas, Mecanico de Motor a
Diesel, 16 vagas, Padeiro, 14 vagas, Eletricista Instalador Predial, 32 vagas, Aplicador
de Revestimento Ceramico, 32 vagas e Almoxarife de Obras, 40 vagas. Ao final do
processo de formacé&o para o trabalho, 74 concluiram e 14 foram empregados, sendo
4 Pedreiros de Alvenaria Estrutural, 1 Mecanico de Motor a Diesel, 4 Eletricistas
Instaladores Prediais, 3 Aplicadores de Revestimento Ceramico e 2 Almoxarifes de
Obras.
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Ao descrever pontos fortes do processo, Fontes indica o empenho dos
profissionais do Centro Pop em garantir as vagas e a inscricdo das pessoas que
frequentam o servico além de articular uma rede de servicos voltadas a garantir uma
boa acolhida das pessoas em situacdo de rua em diferentes escolas da regido. Quanto
as fragilidades, observa um alto nivel de evasdo por motivos que vao desde um
emprego que foi conseguido naquele periodo, até a recaida no uso de drogas,
passando pelo desligamento por faltas’?, a dificuldade de acompanhar contelidos
tedricos e cumprir os horarios em funcéo de estarem muito tempo fora da sala de aula.

Percebe-se, das descri¢des feitas ao longo deste capitulo, os avancos trazidos
com as discussoes realizadas dentro e fora do governo federal e como, ao longo do
tempo, o tema da populacdo em situacao de rua avanca para uma visibilidade ao ser
incorporado a legislacdes e sendo discutido em espacos de decisdo politica.

A criacdo do Grupo de Trabalho Interministerial e os processos de tenséo
produzidos nas arenas de discusséo sobre respostas a serem dadas pelas politicas
para esta populagdo; a definicdo de instancias administrativas dentro da estrutura do
Estado, primeiramente na Secretaria Nacional de Assisténcia Social do MDS,
organizando seminarios de fortalecimento da organizacdo da sociedade civil e
submetendo a proposta do Decreto 7.053 a consulta publica e posteriormente a
Secretaria Especial dos Direitos Humanos da Presidéncia da Republica que assume
a coordenacdo um pouco antes da publicacédo do Decreto 7.053.

No mesmo periodo, a tipificacdo dos servicos socioassistenciais que
contemplam o atendimento a populacdo em situacdo de rua; A criacdo do Comité
Técnico de Saude para a Populacdo em Situacao de Rua, no ministério da saude e o
inicio dos trabalhos do Comité Intersetorial de Acompanhamento e Monitoramento da
Politica Nacional para a Populacdo em Situacdo de Rua (CIAMP-Rua), instancia
composta paritariamente por representantes do governo federal e da sociedade civil
(Foruns estaduais, Pastoral Nacional do Povo da Rua e Movimento Nacional da
Populacao de Rua).

Uma discussao estruturante desse capitulo € a questdo de modelos de

intervencdo do Estado que podemos resumir no quadro abaixo:

72 Segunda as regras do PRONATEC o aluno com trés faltas consecutivas perde o direito a receber o Bolsa
Auxilio e com cinco faltas alternadas, perde o direito a receber o certificado de conclusao.
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Quadro 2 — Modelos de intervencao do Estado

Tipo de Caracteristica
Intervencéao
Assistencialista Possui perspectiva individual e observa o fendmeno da

situagdo de rua como problema social isolado e suas
acOes estdo pautadas em justificativas religiosas e

caritativas.

Etapista Modelo baseado no mérito, no qual a pessoa em
situagcdo de rua acessa 0s servicos ofertados e
tipificados da assisténcia social e a propor¢cdo que
avanca para servicos que possibilitam mais autonomia
(etapas) sdo capazes de organizar a sua vida e como
resultado desse processo a pessoa pode acessar a
moradia pois estaria “limpa” e seria considerada digna

de morar.

Housing First O modelo Housing First tem como principio 0 acesso
imediato de uma pessoa em situacgao crénica de rua, ou
seja, mais de cinco anos, dependéncia de alcool e outras
drogas e portador de transtorno mental, a uma moradia
individual, segura, dispersa na cidade e integrada a
comunidade. O acesso a moradia € acompanhada por
equipe flexivel de apoio que ajuda a pessoa a
permanecer na sua moradia, atuando a partir das
manifestacbes de necessidades da participante do

projeto e o seu atendimento é por tempo indeterminado.

Fonte: dados disponiveis na pesquisa

Mencionando as politicas mais estruturadas ao longo desse periodo 2009-
2018, verificamos a gradual e crescente presenca da PSR no Programa Nacional de
Direitos Humanos sem nenhuma citagcdo na primeira versdo em 1996, uma mengao
no volume dois e na terceira versdo de 2009, nove citacdes em diferentes diretrizes.
As importantissimas contribui¢cdes trazidas com a estruturacdo de 227 Centros de
Referéncia para a PSR, os CENTROS POP, distribuidos nas varias reuniées do Brasil
com predominio nas cidades do sudeste; a construcdo, a partir de 2015 dos
Consultorio na Rua que contam atualmente com 155 unidades e 168 em processo de

estruturacdo e cujas diretrizes foram definidas por portaria em 2011; a politica de
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habitacdo para a populacdo avangou pouco tendo como destaque a presenca da PSR
na instrucdo de beneficiarios do Programa Minha Casa Minha Vida e na qual a
discussédo tem avancado a partir de 2016 com a apresentacdo e aprovacgdo, no
CIAMP-Rua, de proposta do governo federal de mudanca de modelo de politica
publica para esta populacéo, baseado no modelo Housing First. E embora néo tenha
havido continuidade, citamos a experiéncia da cidade de Sdo Paulo de implementacéo
do Pronatec Pop Rua, as a¢cbes de economia solidaria na area do trabalho, a¢fes
também na &rea de acesso a documentacao civil e na area de justica e seguranca
publica.

No entanto, ndo verificamos acbes nas areas da cultura, da educacéo, do
esporte em momento algum no referido periodo, ainda que estas pastas fizessem
parte do CIAMP-Rua, o que demostra que ndo basta que haja uma lei ou um decreto,
se ndo houver servidores que atuem nas estruturas e decisfes politicas, o processo
de construcdo das politicas fica comprometido. Conforme observado no capitulo
segundo a presenca de atores dentro e fora da estrutura do Estado interferem na
criacdo ou ndo de politicas publicas e que em alguns casos a agenda perde
importancia ou deixa de existir dentro de determinados espacos na agenda de
governo como um todo. Observamos também o aumento continuo e significativo de
familias em situacédo de rua cadastradas no Castro Unico, a partir de significativas
alteracdes nas estratégias de registro, passando de 7.368 em 2012 para 112.456 em
dezembro de 2018.

As limitacBes que observamos também ao longo do capitulo envolvem as
dificuldades de conceituar e contar a populacdo em situacdo de rua. No que diz
respeito a conceituacao verificamos que o GTI avancou nesse sentido e inseriu um
conceito de PSR na Politica Nacional que, no entanto ndo é compartilhada pelo IBGE
gue se recusou ao longo desse periodo a inserir esta populacédo no censo de 2010 e
somente por meio de deciséo judicial, a partir de acdo movida pela Defensoria Publica
da Unido, estd sendo obrigado a inserir no Censo de 2020. O conceito também
interferiu nas escolhas metodoldgicas da Pesquisa realizada pelo MDS em 2008 e na
estimativa feita pelo IPEA em 2015.

Assim, observamos que, as politicas estruturadas ao longo do periodo proposto
por esta pesquisa, ndo conseguiram avancar efetivamente para além do tripé da

seguridade social, ficando concentrada mais especificamente nos campos da saude
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e da assisténcia social cujas politicas publicas utilizam o modelo etapista como
referéncia.

O contexto acima demonstra o grande déficit de politicas para a populagcido em
situacao de rua ainda que se considere uma politica recente e que esta continua em
construcéo, sofrendo as consequéncias das mudancas dos projetos de pais pensados

nos ultimos anos.

4. CONSIDERACOES FINAIS

O conjunto de leituras teodricas, a consulta a documentos oficiais e pesquisas,
além dos depoimentos colhidos de pessoas que atuam no campo da construcdo das
politicas publicas para as pessoas em situacdo de rua, evidenciaram avangos no
campo das politicas publicas nos ultimos anos e também o fato de que PNPSR
responde, parcialmente, a pergunta desta pesquisa, a partir do balanco das politicas
publicas federais desenvolvidas no periodo 2009-2018, o Decreto 7.053 contribuiu
para a garantia dos direitos humanos da Populacdo em Situacdo de Rua e para a
construcéo de sua Cidadania?

Ao longo da pesquisa ficou claro que o campo das politicas publicas e dos
direitos humanos sdo, por natureza, espacos tensos de disputas de interesses
econdmicos, politicos, sociais e de construcao de narrativas que se alternam conforme
0s contextos histéricos. As mudancas que acontecem ao longo do tempo, servem para
a manutencdo ou ruptura de valores estabelecidos e movimentos ora mais
progressistas, ora mais conservadores, vao se alternando na conducao de projetos
dos Estados que por sua vez e interferem na construcéo de contextos de producéo de
politicas publicas.

Assim, conforme visto no primeiro capitulo, a democracia, a cidadania e os

direitos humanos néo sdo dadivas que se apresentam prontas, antes, SA0 processos
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em constante tenséo que refletem o choque entre pensamento hegemonica e de uma
determinada época. Da impossibilidade histérica de acesso a direitos iguais surgem
as lutas pelo reconhecimento da dignidade humana daquelas populagdes que por
forca das transformacdes econdmicas de um determinado local ou por trajetdrias de
vida, ultrapassam a linha de um limite sistémico. O limite tem como uma de suas
justificativas, a auséncia da moradia, logo, a pessoa ndo domiciliada deixa de existir
para a sociedade, para a gestdo publica, por isso ndo pode ser contada, ndo pode
estar inserida no Censo da populagdo do Pais.

E ndo havendo a contagem dessa populacdo que respostas possiveis e
préxima da realidade dos territorios poderia dar as politicas publicas?

E possivel que por ndo haver uma contagem oficial, os resultados n&o
alcancem seus objetivos e que, mesmo as politicas publicas mais estruturadas ndo
conseguiram, nem mesmo constituir o tripé da seguridade social (assisténcia social,
saude e previdéncia social). Importante observar que esta constatacdo néo diminui a
importancia da estruturacdo das acdes da assisténcia social com a tipificacdo dos
seus servigos e a criagdo dos Centros Pop ou mesmo a importantissima contribuicéo
dos Consultérios na Rua e, ainda que pontuais, nas areas do trabalho, da educacéao,
da habitacéo e da justica e seguranca publica.

No entanto, a analise aqui sugerida se faz do ponto de vista das respostas
complexas e multifacetadas necesséarias para o atendimento das garantias dos
direitos plenos da populacdo em situacdo de rua no contexto histérico observado ao
longo da pesquisa no qual a construcdo da Cidadania se da a partir do
desenvolvimento dos Direitos Humanos e dos Direitos Fundamentais por meio da
consolidacédo do Estado democratico de direito.

Assim, no entrecruzamento de avancos e limites é possivel perceber a acéo
das varias forcas que atuam na construcao das politicas publicas como reflexo de uma
sociedade que ora age por compaixao, ora age com violéncia e morte contra a PSR.
Ora a PSR é publico das acdes caritativas, ora é tratada como questao de seguranca
publica e nesse caso ndo lhe resta nem o direito a posse do seu minio social, seu
cachorro, seu papeldo, suas poucas roupas, seus documentos. Agora sem
documento, é preso por ndo portar documentos. E dessa tenséo social que também

estdo impregnados os espacos de producéo da politica publica.
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Assim, nessa tensado prépria da construcdo da cidadania, assistindo ao longo
do periodo da pesquisa, como, em dado momento, o Estado tornou seus limites
institucionais mais porosos ao didlogo com a sociedade civil construindo instancias de
participagéo e controle social; O Poder Legislativo se mostrou apto a ouvir as vozes
gue vinham da rua reconhecendo a sua presenca ampliando a sua presenca nha
legislacéo ligada ao tema; O MNPR passou a ocupando acentos em varios conselhos
e comités federais, estaduais e municipais. A0 mesmo tempo percebemos forgcas
contrarias que atuam para a retirada da agenda ou diminuir a eficacia das suas
respostas que pode estar na atitude preconceituosa de gestores publicos e da
populacdo das cidades com suas diferentes formas de olhar, mas que possuem em
comum a estigmatizagéo da populacdo em situacao de rua.

Deve-se levar em consideracdo ainda que existem dificuldades na
implementacéo de politicas publicas em um pais continental cuja estrutura politica em
torno do pacto federativo, faz com que cada um dos estados e cada um dos 5.573
municipios possua autonomia administrativa e cuja relacdo entre as esferas de
governo tenham seus limites definidos pela Constituicdo Federal. Vimos que os limites
da PNPSR ou melhor, do processo de constru¢ao de politicas esta ligado ao tempo
de amadurecimento das ideias, das transformacdes nos campos social e politico e da
percepc¢ao dos atores que atuam dentro e fora do Estado sobre as melhores respostas
para os problemas apresentados.

Dentre os limites podemos inserir um aspecto que ndo aparece no texto do
decreto 7.053, nem foi objeto de reflexdo nos anos seguintes, que é o fato de termos
uma politica nacional para PSR que ndo traz nos seus principios, a possibilidade de
construcdo de fluxos e processos de saida efetiva da rua, caso uma pessoa nesta
situacdo deseje fazé-lo. E possivel que isso nem tenha sido cogitado no GTI,
confirmado em reflexdes aqui expostas, os limites do pensamento e sua
reconfiguracdo ao longo do tempo.

Assim, mesmo que o Locus de discussédo e elaboracdo das politicas para a
PSR tenha migrado da assisténcia social para a Secretaria Especial dos Direitos
Humanos, o DNA da assisténcia social foi incorporado ao Decreto trazendo consigo a
sua tipificacdo de servi¢cos que tem como base o modelo etapista de intervengéo nas

politicas para este publico.
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Dessa forma € possivel dizer que ha sim um modelo de intervencao definido
pelo Estado ainda que ndo seja reconhecido pelos agentes da politica, nem mesmo
dentro do governo federal no qual a assisténcia social chega primeiro a pessoas em
situacdo de rua e a partir dai a pessoa passa a acessar servicos que exigem
diferentes graus de autonomia e que o0 ajudardo a reordenar a sua trajetoria de vida
tornando-se uma pessoa digna de, ao final de uma percurso e pelas suas proprias
forcas, acessar uma moradia.

Como resultado, acompanhamos ao longo desse tempo a normalizagédo do
conceito de que a politica para a populacdo em situacéo de rua, por exceléncia, é a
assisténcia social. Mesmo em contextos onde as acdes tém o carater integrado é
possivel observar que varios gestores e mesmo pessoas que atuam diretamente na
assisténcia social nas diferentes esferas de governo, acreditam firmemente que as
politicas publicas para a populacdo em situacdo de rua devam ser executadas
exclusivamente pela assisténcia social, por se tratar da area “especializada” e
devidamente normatizada para atuacédo junto a esse publico. Essa forma de perceber
a politica produziu e produz grande pressao nas estruturas de servicos e no corpo de
servidores da assisténcia social que nao consegue, sozinha, obviamente, dar
respostas para a complexidade do tema.

A permanéncia desse olhar na gestdo publica tem tornado dificil a construcao
de acOes mais efetivas para a questao central que € a construcdo de estratégias que
reconhecam a pessoa com suas necessidades, possibilidade e habilidades e que
promovam a saida da situacéo de rua. O modelo etapista que ai esta, traz melhorias
para a qualidade de vida das pessoas que vivem a experiéncia da rua, no entanto tem
se mostrado ineficiente até 0 momento como instrumento indutor da saida da situacao
de rua ou do acesso a moradia. Os relatos de violacdes dos direitos humanos
produzidos pelo Estado nos seus Varios servicos e equipamentos, as dendncias
recebidas pelos canais de registro de violéncia como o Disque 100 ou ainda o relatério
produzido pelo Centro Nacional de Defesa dos Direitos Humanos da Populagcdo em
Situacdo de Rua e Catadores de Materiais Reciclaveis (CNDDH), no periodo
2010/2015, dao o cenario da inviabilidade de bons resultados em perspectivas de
curto, médio e até mesmo longo prazo.

Conforme verificado na pesquisa, € preciso avaliar ainda o aspecto econdmico

das politicas para a populacdo em situacédo de rua no Brasil. Certamente esse é um
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campo que precisa ser objeto de estudos na academia e nos 0rgaos de pesquisa uma
vez que durante a realizacdo desta pesquisa ndo foram encontradas fontes que
apresentem valores de quanto custa uma pessoas em situagcéo de rua para o estado
Ou para 0 municipio ou mesmo para o governo federal.

O reconhecimento da necessidade destes dados esta ligado ao fato de que
temos um sistema de politicas que utilizam recursos do Estado para atuar na garantia
da melhoria da qualidade de vida da pessoa em situagcédo de rua, sem, no entanto,
trazer possibilidades de que ela possa sair da situacdo de rua. Sabemos que a
experiéncia com a rua pode ser um momento episédico na vida de uma pessoa, algo
como dias, semanas ou alguns meses e pode também, tornar-se o lugar definitivo de
uma pessoa por muitos anos. Logo, o Estado, ao ndo produzir “portas de saida”
assume investimentos de longo prazo, produzindo solugdes paliativas e sem enfrentar
a questdo central que € o fato de que existem pessoas em situacao de rua e de que
essa condicdo da vida na rua, do ponto de vista dos direitos humanos, é inadmissivel.

Ao longo das entrevistas foi possivel observar a tendéncia a uma guinada no
modelo de intervencdo do Estado de forma a vencer o modelo etapista e avancar para
a metodologia Housing First, cujo o publico prioritario sdo as pessoas em situacao
cronica de rua, ou seja, que vém de experiéncia de rua por mais de cinco anos, que
tém no seu histérico o uso abusivo de alcool e outras drogas ou que possuem alguma
forma de transtorno mental ou deficiéncia fisica. A ideia principal desse modelo é que
a pessoa em situacdo de rua acesse imediatamente uma moradia, caso ela queria
fazé-lo. A pessoa pode escolher em qual local da cidade deseja morar e entdo passa
a receber o acompanhamento de equipe flexivel capaz de ouvir suas demandas e dar
0 apoio necessario para a sua permanéncia na moradia e integra¢cdo na comunidade.

E possivel observar em sites que monitoram e avaliam o desenvolvimento da
implementacdo da metodologia Housing First em paises como os Estados Unidos, o
Canada e paises europeus como Espanha, Portugal, Franca e Finlandia, resultados
bastante superiores quando comparados a outras formas de intervencao, inclusive em
paises como a Espanha onde o modelo etapista permite acesso a moradia para cerca
de 30% dos participantes dos projetos. Ali, o Housing First chega a 90% de
permanéncia dos participantes em suas moradias apos dois anos. Essa média

elevada nos resultados se mantem independente do pais onde o método foi utilizado.
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Por fim, esta dissertacdo mostra que existem pontos que podem ser objeto de
estudos ou desdobramentos de estudos ja realizados. Questdes como a conceituacéo
e a contagem da populacdo em situacdo de rua como construcdo de diferentes
discursos e metodologias que podem ampliar ou restringir respostas pela via das
politicas publicas; As questdes econdmicas que envolvem desde a estruturacédo das
politicas para esta populacao, as formas de repasse de recursos do governo federal
para 0os municipios e as formas de acompanhamento e monitoramento da eficiéncia
dos servicos prestados, até estudos sobre o volume de recursos envolvidos na
implementacéo das politicas de forma a ajudar a gestéo publica a entender melhor os
mecanismos produzidos pelo Estado ao longo de um determinado tempo; Os
processos de construgao de articulacdo entre os movimento sociais dos catadores de
materiais reciclaveis e a populacdo em situacao de rua como estratégia de acessar
direitos e construir suas respectivas agendas governamentais e possiveis resultados
e ainda o aprofundamento sobre as diferentes formas de intervencédo do Estado nas
politicas voltadas para esta populacao.

Finalmente, a pesquisas demonstra que as politicas publicas para a populacao
em situacdo de rua no Brasil escancaram os paradoxos de uma sociedade dos
privilégios, da concentracdo brutal de renda, do preconceito contra as populacdes
vulneraveis, cujo resultado quase sempre € a manutencao da pobreza em processos
de dependéncia seja das acdes caritativas, seja de um sistema criado para a
manutencao das pessoas na situagao de rua. Logo, se ndo foi possivel pensar ha dez
anos, hoje sabemos da existéncia de experiéncias bem-sucedidas de acesso da
populacdo em situacao crbénica de rua a moradia. Essa constatacao exige tanto do
Estado quanto da sociedade civil a responsabilidade de criar politicas publicas que
respondam a esse paradigma que se anuncia. O desafio que se apresenta nesse
sentido é colossal, mas € possivel vislumbrar uma possibilidade ancorada em
experiéncias de outros paises, que indica novos caminhos capazes de reverter o
déficit de direitos da populacdo em situacdo de rua rumo a garantia dos seus direitos

e ao exercicio pleno da sua cidadania.
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APENDICE A - Entrevistas

As cinco entrevistas foram realizadas a partir do més de maio de 2019 e a
escolha de cada um dos entrevistados se deu em funcdo da sua atuacao no contexto
de discussdo sobre a Politica Nacional para a Populacdo em Situacdo de Rua
(PNPSR).

Todos os(as) entrevistados (as) possuem longa trajetéria de participagdo nos
seus respectivos locais de atuacéo, ajudando no resgate do histérico da construcao
da agenda governamental da PSR. Outro aspecto que marca a escolha dos
entrevistados é a diversidade de representacdo uma vez que alguns atuam como
servidores publicos na estrutura do Governo Federal e outros atuam representando
grupos da sociedade civil.

Os entrevistados foram: Carlos Alberto Ricardo Junior, Coordenador-Geral dos
Direitos das Populac¢des em Situacao de Risco, do Ministério da Mulher, da Familia e
dos Direitos Humanos em func¢éo de ser a instancia, no governo federal, responsavel
pelo acompanhamento e monitoramento da PNPSR e coordenador do Comité
Intersetorial de Acompanhamento e Monitoramento da PNPSR (CIAMP-Rua); Cristina
Bove, representante da Pastoral Nacional do Povo da Rua, participou desde a década
de 70, na estrutura da Igreja Catodlica, com populacdes vulneraveis e posteriormente
com a populacdo em situacdo de rua, atuando até hoje em Belo Horizonte e também
participa do CIAMP-Rua desde seu inicio, em 2009; Barbara Cavalcante atua na
carreira de Técnico Analista de Politicas Sociais(ATPS) e esté lotada na no Ministério
da Cidadania, na Secretaria Especial de Assisténcia Social, érgdo que atua na
implementacdo e acompanhamento dos CENTROS POPs; Rosangela Ballestero, é
Psiclloga e atua ha varios anos no Ministério da Saude, na Secretaria de Atencéo a
Salde e acompanha a implementacdo do Consultério na Rua e por fim, Samuel
Rodrigues, representante do Movimento Nacional das Populacdo de Rua (MNPR)
atuando em varios conselhos e comités nos governos federal, estadual e no municipio
de Belo Horizonte, atua no CIAMP-Rua desde o seu inicio.

Os (as) entrevistados (as) assinaram Carta de Autorizacéao e Uso de Entrevista
para a utilizagéo parcial ou total das declaragbes dadas. As entrevistas foram feitas
de forma presencial e gravadas em aparelho celular, com excecdo de Samuel

Rodrigues, cuja entrevista foi via telefone, no sistema de viva voz e gravada.
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O formato das entrevistas foi semiestruturado de forma a permitir que a (0)

entrevistada (0) pudesse desenvolver a sua reflexdo sobre topicos sugeridos, o que

produziu entrevistas de tempos muito diferentes, indo de 55 minutos a 110 minutos,

cabendo ao entrevistador a conducéo dos diferentes momentos da entrevista.

APENDICE B - Roteiros das Entrevistas

Roteiro para o representante do Ministério da Mulher, da Familia e dos Direitos

Humanos (MMFDH).

. Qual o0 seu nome e a sua fun¢do no ministério?
Héa quanto tempo esta na gestao publica e especificamente em contato com o

tema da populacdo em situacéo de rua?

3. Vocé pode fazer uma sintese do processo do surgimento da PNPSR?

De que maneira a questao da populacdo em situacao de rua passou a ser vista
como um PROBLEMA PUBLICO que merecia ser tratado pelo ministério?

. Qual a importancia da existéncia das Politicas publicas para a pop rua do ponto
de vista dos Direitos Humanos?

. Qual a estrutura da equipe da coordenacgéo para tocar a implementacao da
PNPSR no Brasil?

7. Como a Coordenacao atua na Implementacdo da PNPSR?

. Como é arelacdo da Coordenac¢édo com os Ministérios que compdem o CIAMP-
Rua?
Existe intersetorialidade entre as politicas? Se sim, pode dar um exemplo de

onde surgiu a iniciativa? Se ndo ha, por que nao foi possivel?

10.A PNPSR conta com previsdo orgamentaria? De onde vem o recurso para as

acoes?

11.Vocé acha que a implementacdo da PNPSR avancou desde o0 seu surgimento?

Em quais areas?
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12.0 MMFDH conta com um sistema de informacdes aberto e compartilhado de
informacdes sobre a implementacdo da PNPSR? Se nao tem, consegue
identificar uma razao?

13.Como vocé acha que o processo de implementacdo da implementacdo da
PNPSR pode avancar?

14.Alguma informacao que gostaria de complementar?

Roteiro para a representante do Ministério da Cidadania e da Saude

1. Qual é o seu nome e fungdo que exerce no ministério?

2. Qual o seu cargo no ministério?

3. Ha quanto tempo estd na gestdo publica e especificamente a frente do
Programa?

4. Como surgiu o Consultério na Rua? / Centro Pop?
De que maneira a questao da populagdo em situacdo de rua aparece, no
ministério, como um PROBLEMA PUBLICO que merecia ser tratado?

6. Quais 0s objetivos desta acao?

7. Qual a estrutura do Consultério na Rua? / Centro Pop?

8. Como o programa estéa sendo implementado?

9. O programa tem previsao orcamentaria?

10.Vocé considera que ha intersetorialidade entre as politicas para a pop rua? Se
sim, quais? Se nao, o que falta para que isso ocorra?

11.Vocé pode identificar dificuldades na sua implementacdo da acao? Quais?

12.Na sua opinido, como os servidores publicos veem a Populacdo em Situacéo
de rua?

13.Em muitas manifestacdes da sociedade civil é identificada uma distancia entre
as politicas publicas e a realidade da populacdo em situacdo de rua. Como
vocé vé essa afirmativa?

14.Esta politica publica pode melhorar?

15.Ha algo que gostaria de complementar?
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Roteiro para a representante da Pastoral Nacional do Povo da Rua

a bk~ N

Qual o seu nome?

Desde quando vocé atua com a populacdo em situacéo de rua?

Vocé pode fazer uma sintese do surgimento da PNPSR?

Como se deu a participagéo da sociedade civil naquele momento?

Como vocé vé o didlogo com o Governo Federal ao longo desse tempo? (2009-
2018)

Quais os avancos e limites na implementacdo da PNPSR? Pode citar algum

exemplo?

7. Qual a relacdo entre politicas publicas e direitos humanos? Pode exemplificar?

8. Quais as suas perspectivas para a PNPSR daqui para frente?

Héa algo que eu deixei de perguntar e que gostaria de acrescentar ou alguma

informacgao que gostaria de complementar?

Roteiro para a representante do Movimento Nacional da Populagcdo de Rua

P w0 NP

Qual o seu nome?

Vocé pode falar um pouco da sua trajetoria de vida?

O que é a rua pra vocé?

Como é viver a situacao de rua? (Comer, dormir, fazer amigos, tomar banho,
namorar, fazer suas necessidades fisiolégicas, etc)

Vocé participou do surgimento da PNPSR? pode fazer uma sintese desse
momento?

Vocé pode falar um pouco sobre a participacdo da sociedade civil haquele

momento?

. Como vocé vé o dialogo com o Governo Federal ao longo desse tempo? (2009-

2018)
Vocé vé avancos e limites na implementacdo da PNPSR? Pode citar algum

exemplo?
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9. Vocé vé relacdo entre politicas publicas e direitos humanos? Pode
exemplificar?

10.Quais as suas perspectivas para a PNPSR daqui para frente?

11.Ha algo que eu deixei de perguntar e que gostaria de acrescentar ou alguma

informacéo que gostaria de complementar?
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