UNIVERSIDADE FEDERAL DO RIO GRANDE DO SUL
INSTITUTO DE FILOSOFIA E CIENCIAS HUMANAS
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM POLITICAS PUBLICAS

SELENA COMERLATO TAVARES

MORADIA PARA QUEM?

Analise sobre a construcao social da populacédo em situagdo de rua no Programa
Moradia Primeiro

Porto Alegre
2021



SELENA COMERLATO TAVARES

MORADIA PARA QUEM?

Analise sobre a construcéo social da populacéo em situacdo de rua no Programa
Moradia Primeiro

Dissertacdo apresentada ao Programa de Pds-Graduacéao
em Politicas Publicas do Instituto de Filosofia e Ciéncias
Humanas da Universidade Federal do Rio Grande do Sul
como requisito parcial para obtencdo do titulo de Mestra
em Politicas Publicas.

Orientadora: Prof. Dra. Soraya Maria Vargas Cortes
Co-orientadora: Prof. Dra. Vanessa Marx

Linha de pesquisa: Politicas sociais, atores e participacéo.

Porto Alegre
2021



CIP - Catalogacao na Publicacao

Tavares, Selena Comerlato

MORADIA PARA QUEM? Analise sobre a construcéao
social da populacdo em situagdo de rua no Programa
Moradia Primeiro / Selena Comerlato Tavares. -- 2021.

110 15 g 2

Orientadora: Soraya Vargas Cortes.

Coorientadora: Vanessa Marx.

Dissertacdo (Mestrado) -- Universidade Federal do
Rio Grande do Sul, Instituto de Filosofia e Ciéncias
Humanas, Programa de Pdés-Graduagdo em Politicas
Publicas, Porto Alegre, BR-RS, 2021.

1. politica habitacional. 2. construg¢do social. 3.
populacdo em situagdo de rua. 4. Programa Moradia
Primeiro. 5. direito a moradia. I. Cortes, Soraya
Vargas, orient. II. Marx, Vanessa, coorient. III.
Titulo.

Elaborada pelo Sistema de Geragao Automatica de Ficha Catalografica da UFRGS com os
dados fornecidos pelo(a) autor(a).




Selena Comerlato Tavares

MORADIA PARA QUEM?

Analise sobre a construcéo social da populacdo em situacdo de rua no Programa Moradia
Primeiro

Dissertacdo submetida ao Programa de POs-
Graduacao em Politicas Publicas da Universidade
Federal do Rio Grande do Sul como requisito
parcial para obtencdo do titulo de Mestre em
Politicas Publicas.

Porto Alegre, 28 de setembro de 2021

Resultado: Aprovada com louvor.

BANCA EXAMINADORA:

Leticia Maria Schabbach
Departamento de Sociologia
Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS)

Ivaldo Gehlen
Departamento de Sociologia
Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS)

Gustavo Conde Margarites
Departamento de Sociologia
Instituto Federal de Educacéo, Ciéncia e Tecnologia do Rio Grande do Sul - Campus Sertéo



AGRADECIMENTOS

Agradeco a Universidade Federal do Rio Grande do Sul por promover uma educacéo de
qualidade as suas alunas e aos seus alunos e por acolher a diversidade. A universidade publica
€ um patriménio brasileiro, cujo acesso deveria ser viabilizado a todos aqueles que desejarem.

Agradeco a todas as minhas professoras e aos meus professores, em especial, 0s corpos
docentes da Faculdade de Ciéncias Economicas e do Instituto de Filosofia e Ciéncias Humanas
por contribuirem com minha trajetoria de formagdo académica, por incentivarem minha
criatividade e por me proporcionarem o aprendizado de novos conhecimentos. Sou
particularmente grata a minha orientadora, professora Dra. Soraya Vargas Cortes, que me
acolheu com grande empenho e uma dedicacdo profissional inabalavel; e também a minha co-
orientadora, Vanessa Marx, pela sensibilidade para com o urbano e por ter me inserido no
Grupo de Pesquisa em Sociologia Urbana e Internacionalizacdo das Cidades (GPSUIC), com o
qual aprendi muito.

Agradeco as minhas amigas e aos meus amigos por trazerem alegria mesmo em periodos
dificeis e pandémicos. S&o a familia que eu escolhi: Ana Oliveira, Bruna Metz, Jalia Basso,
Luisa Izquierdo, Gabriel Loreto e Nikolay Romanov, entre outros queridos amigos. Agradeco
também ao meu consultor juridico Yuri Abreu.

Agradeco a minha mée, Denise Maria Comerlato, e a0 meu pai, José Vicente Tavares
dos Santos, por terem me apoiado exaustivamente em meus estudos. Obrigada por acreditarem
em mim e me amarem, acima de tudo. Agradeco, também, a minha familia felina que sempre

esteve ao meu lado: Buffy, Lilith e Loki, que foi um bom gatinho até o final.



“Nds temos muito em comum: a mesma terra, 0
mesmo ar, 0 mesmo céu. Talvez se olhassemos o
que temos em comum em vez de sempre procurar
o que temos de diferente... E, quem sabe? ”
(MEWTWO..., 1998).



RESUMO

O presente trabalho busca entender a construcdo social da populacdo em situacdo de rua no
Programa Moradia Primeiro, uma politica habitacional de Porto Alegre, e a visdo dessa
populagéo sobre essa construgéo social. A defini¢do de construgéo social abrange a atribuicdo
de valores e merecimento a um grupo de pessoas (INGRAM; SCHNEIDER, 1993). A
populacdo em situacdo de rua tem direito a cidade por fazer parte de seus habitantes. O método
utilizado foi andlise de conteudo sobre material do site da prefeitura de Porto Alegre,
reportagens de 2018 a 2021 e das entrevistas realizadas com funcionérias da prefeitura e
ativistas politicos. Percebeu-se que o Programa Moradia Primeiro traz uma estigmatizacao da
populacdo em situacdo de rua ao restringir seu publico-alvo a pessoas que fazem uso abusivo
de élcool e drogas. Esse publico-alvo, contudo, apresenta uma construcdo social positiva em
relacdo a outras opgdes habitacionais, como abrigos e albergues. Desta forma, o Programa
Moradia Primeiro trouxe inovagdo as politicas habitacionais, mas ndo é voltado a todas as

pessoas em situacdo de rua, o que pode gerar frustracdo aquelas que ndo sdo atendidas por ele.

Palavras-chave: pessoas em situacdo de rua; Programa Moradia Primeiro; politica

habitacional; direito a moradia; direito a cidade.



ABSTRACT

The present paper seeks to understand the social construct of homeless people in the Housing
First Program, a housing policy in Porto Alegre, and how those homeless people perceive this
social construct. The definition of social construct encompasses the attribution of worth and
merit to a group of people (INGRAM; SCHNEIDER, 1993). Homeless people have a right to
the city for being part of its inhabitants. The method used was content analysis over material
from the Porto Alegre prefecture’s website, articles dated from 2018 to 2021 and interviews
made with public employees and political activists. It was noted that the Housing First Program
brings forth stigmatization of homeless people by restraining their target group to people who
abuse alcohol and drugs. This target group, however, has a positive social construct in
comparison to other housing options, like a homeless shelter. Therefore, the Housing First
Program brought innovation to housing policies, yet it fails to cater to the heterogeneity of

homeless people, which can bring out frustration in those who are left out by it.

Keywords: homeless people; Housing First Program; housing policy; right to housing;
right to the city.
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1. INTRODUCAO

Esta dissertacdo trata da questdo de politicas habitacionais para a populagdo em situacéo
de rua. Essa populacdo habita as cidades, transita no espaco publico das ruas, ndo em suas
margens. A sua ‘invisibilidade’ termina quando contraria o ideal de uma cidade limpa, segura
e organizada. No entanto, ¢ uma populacdo que, assim como todas as outras, tem ‘direito a ter
direitos’ (DAGNINO, 2004). O Art. 5° caput da Constitui¢ao Federal do Brasil de 1988 garante
a inviolabilidade do direito a vida, que ndo se limita ao direito de existir, mas de o fazé-lo com
dignidade.

A definicdo de populacdo em situacdo de rua usada neste trabalho é a de um conjunto
heterogéneo de pessoas que circulam pelas ruas ou que fazem delas seu local de moradia,
existéncia ou sobrevivéncia, com certa constancia, e que se beneficiem, descontinuamente, de
servicos e de politicas publicas voltados a sua protecdo ou garantia de direitos (SCHUCH,;
GEHLEN, 2012).

O censo de 2016! revelou a existéncia de 2.115 pessoas em situagdo de rua em Porto
Alegre. Destes, apenas 5,1% estdo nessa situacdo porque gostam (SCHUCH; GEHLEN;
SANTOS, 2017). Com a pandemia da COVID-19 iniciada em 2020, agravada pela crise
econémica que o pais vive, 0 numero de pessoas em situacdo de rua aumenta em muito. As
politicas habitacionais se tornam ainda mais importantes nesta conjuntura, pois podem reverter
ou amenizar esse cenario e prover dignidade as pessoas. Além de ser um espaco a partir de onde
as pessoas podem organizar suas vidas, a moradia também se configura como um espaco de
protecéo.

Neste contexto, as politicas habitacionais ganham enorme relevancia e obrigam um
olhar mais atento para o0 que esta sendo realizado na cidade de Porto Alegre. Uma politica
municipal que nos chamou a atencdo foi 0 Programa Moradia Primeiro (PMP), por estar sendo
implementado no inicio da pesquisa e por seu pioneirismo na forma de funcionamento. O
Programa integra o Plano Municipal de Superacdo de Rua (PMSSR), financiado pelo Ministério
da Saude e introduzido em 2018, em Porto Alegre. Seu principal objetivo é oferecer a populagéo
em situagdo de rua acesso imediato & moradia com estimulo a autonomia e autodeterminagéo.
O PMP financia um aluguel popular temporariamente & uma pessoa que estava em situacao de

rua, e prevé o acompanhamento por parte de equipes da prefeitura em visitas quinzenais. E

1 O censo de 2016 é parte de uma pesquisa quantitativa e qualitativa encomendada pela Prefeitura de
Porto Alegre em parceria com a UFRGS, elaborada entre os meses de setembro e outubro de 2016. Para
uma amostra de 467 pessoas em situacdo de rua, foi aplicado um questionario extensivo de 72 perguntas
que procurava entender suas identidades, dindmicas rotineiras e necessidades.



esperado que ela obtenha meios para conseguir se sustentar sozinha ao fim do beneficio e sair
permanentemente da rua (KLOECKNER, 2018).

As politicas publicas usam construgbes sociais como base para seus desenhos
institucionais. Construcdes sociais podem incluir imagens, estereotipos e a atribuicdo de valores
a objetos, pessoas e eventos. Usualmente, os desenhos institucionais de politicas publicas
reproduzem a cultura institucional dominante, mas eles também podem introduzir mudancas
com construc@es sociais positivas, inovadoras e/ou pertinentes a realidade social. Os desenhos
institucionais podem influenciar a opinido puablica, a autoestima do publico-alvo, a
desigualdade socioecondmica e o relacionamento do publico-alvo com o governo, incentivando
uma cidadania mais ativa ou mais passiva. Deste modo, as consequéncias sociopoliticas do uso
de construcdes sociais em um desenho institucional podem ultrapassar os resultados da propria
politica publica (INGRAM; SCHNEIDER; DELEON, 2007).

Como toda a politica publica, 0 PMP tem motivagdes e inten¢bes ndo explicitas; por
isso é importante analisa-lo para que se possa compreender melhor seus objetivos. Um dos
modos de realizar essa analise é por meio do estudo das construgdes sociais e motivacoes
expressas e implicitas no desenho institucional da politica publica.

As construcdes sociais que serviram como base para os formuladores do PMP definiram
qual seria o perfil da pessoa em situacdo de rua que poderia ser sua beneficiaria - ou que
mereceria ser. Elas também definiram o que a pessoa precisaria fazer para manter o beneficio e
0 que era esperado depois que seu prazo terminasse. Por ultimo, elas definiram que era este o
modelo de politica publica que a pessoa em situacdo de rua por eles idealizada precisaria para
sair de sua condicao de vulnerabilidade.

Essas construgdes sociais ndo condizem necessariamente com a realidade de como séo
as pessoas em situacdo de rua, nem de como elas se percebem. Um desencontro influencia
gravemente na aceitacdo, implementacdo e realizacdo dos objetivos da politica publica,
podendo restringir seu acesso e estigmatizar seus beneficiarios (INGRAM; SCHNEIDER,;
DELEON, 2007). E pertinente, portanto, descobrir qual a visdo sobre as pessoas em situacio
de rua que os formuladores do PMP usaram em sua concepg¢ao e como essa construgdo social é
percebida pelas pessoas em situacdo de rua.

Desta forma, o problema da pesquisa é: Como o Programa Moradia Primeiro constroi
socialmente sua populacédo beneficiaria e como essa construcéo social € percebida pelas pessoas
em situacao de rua?

Consideramos que o Programa pode se constituir em uma politica habitacional

essencial, dado o nimero de pessoas em situacao de rua em Porto Alegre e a precariedade das
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condicBes que em que vivem. As diversas criticas existentes, entretanto, apontam que o desenho
institucional da politica e, portanto, a construcdo social das pessoas em situacdo de rua nele
inserida, podem néo estar adequados a realidade deste publico-alvo.

Esta dissertacdo se propde a estudar a construcdo social da populacdo em situacdo de
rua, circunscrita no desenho institucional do PMP, e a viséo da popula¢do em situacdo de rua
sobre essa construcdo social. A importancia do estudo estd em apresentar essas construgdes e
examinar as motivacgdes por tras do desenho institucional desta politica habitacional.

Considerando que “o objetivo da metodologia critica é fornecer conhecimento que
questione as estruturas sociais dominantes” (HARVEY, 1990, p.2, traducdo nossa), houve a
necessidade de duas orientacdes para responder a questdo de pesquisa, manifestas em objetivos
especificos.

A primeira orientacdo busca responder qual a construcdo social dos beneficiarios
manifesta no desenho institucional do PMP. Isso foi realizado por meio da analise de fontes
primarias, especificamente, as entrevistas com os atores governamentais envolvidos em sua
formulacdo, e complementado pelo exame de dados e informagfes secundarios, como
reportagens e documentos, que se referem ao processo de formulacdo do Programa.

A segunda, ¢ explicitar as posicoes e interpretacdes da populacdo em situacao de rua em
relagcdo ao Programa. No caso, procurar entender se essa populacéo se reconhece na construcéo
social manifesta no PMP e quais as consequéncias que elas percebem dessa construcdo na sua
autoimagem e no seu acesso a politica. Este contraponto foi realizado por meio de fontes
primarias, entrevistas com integrantes de movimentos de defesa pela moradia e os dados
coletados por meio de observacao ndo-participante em eventos relacionados a area, e por fontes
secundarias, como o jornal Boca de Rua, feito por pessoas em situacdo de rua, documentos e
reportagens.

Os dados primarios foram obtidos por meio de entrevistas com dois tipos de atores
sociais: pessoas envolvidas na formulacéo e coordenacdo do PMP no municipio de Porto Alegre
e pessoas integrantes de movimentos sociais envolvidos na luta por moradia. Também foram
obtidos dados primarios por meio de observacdo ndo-participante em eventos em que pessoas
as quais estas politicas concernem se reuniram e discutiram, antes da pandemia da COVID-19.

Os dados secundarios foram produzidos por meio de estudo documental das politicas de
habitacdo atuantes no municipio e de reportagens e de documentos referentes ao PMP durante
0 periodo de 2018 a 2021.

As entrevistas foram realizadas de forma virtual, na sua maioria por videochamada, apés

contato através de e-mails, redes sociais, entre outros, e assinatura do termo de consentimento
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livre e esclarecido (Apéndice A). Elas se caracterizam como semiestruturadas (Apéndice B) a
partir do critério de saturagdo (BAUER; GASKELL, 2002), i.e., 0 nimero de entrevistados e,
portanto, o tamanho da selecdo do corpus foi definido conforme as entrevistas foram sendo
realizadas, parando quando houve pouca variacdo de informacdes recolhidas. Desse modo
foram realizadas duas entrevistas com funcionarias da prefeitura, denominadas A e B; e trés
entrevistas com ativistas politicos, denominados C, D e E. Os entrevistados foram denominados
de acordo com o Quadro 1 abaixo. A escolha de entrevistar ativistas politicos de movimentos
sociais envolvidos na luta por moradia advém de ndo se limitar a pessoas em situacao de rua,
cujo contato se provou especialmente dificil com o distanciamento social imposto pela
pandemia da COVID-19 e o acesso inconstante ou inexistente desta populacdo a aparelhos
eletrénicos de comunicacdo, inviabilizando que as entrevistas se dessem de forma virtual. Além
disso, os ativistas politicos podem proporcionar pontos de vista com maior embasamento, visto
que muitas pessoas em situacdo de rua fora de movimentos sociais ndo conhecem as politicas
publicas que lhe estdo disponiveis.

Quadro 1: Denominagdo dos entrevistados

Entrevistados
Funciondrios A
da prefeitura B
. C
Ativistas
o D
politicos e

Fonte: autoria nossa, 2021

Como mencionado anteriormente, os dados de eventos a serem analisados foram
coletados antes da pandemia da COVID-19, iniciada em 2020. Em sua maioria, eles ocorreram
nas dependéncias e em parceria com a UFRGS. As pessoas ouvidas nestes eventos foram
representantes de movimentos da populacdo em situacdo de rua, professores universitarios da
area e trabalhadores dos Centro POP e de outras institui¢cfes que atuam diretamente com essa
populacéo.

O método de analise utilizado, tratando-se de uma pesquisa qualitativa, foi a analise de
conteido (BARDIN, 2011). Para tanto, foi feito uso de metodologias informacionais através do
software NVIVO (TAVARES DOS SANTOS, 2001). A analise se fundamentou, mesmo que
em diferentes abordagens, em Harvey (2006), Lefebvre (2001) e Bourdieu (2008), em relacéo
aos espacos urbanos; em Gehlen e Schuch (2017), referente a pesquisa sobre a populacdo em
situacdo de rua; e em Ingrid e Schneider (1993) sobre as construgdes sociais em politicas

publicas, entre outros autores.
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No capitulo 2, sera discutido o histérico das politicas habitacionais no municipio, o
Plano Municipal de Superagéo da Situacdo de Rua, 0 PMP e a realidade das pessoas em situacéo
de rua.

No capitulo 3, sera apresentada a fundamentacao teorica da pesquisa, baseada no direito
a moradia e a cidade, nos conceitos de construcdo social inseridos em desenhos institucionais
de politicas publicas e, especificamente, no PMP e nos motivos que levam a ida e permanéncia
na situacdo de rua.

No capitulo 4, serdo expostos os resultados da pesquisa. Primeiramente, acerca de como
ocorreu a construgdo social do publico-alvo no PMP; depois, sobre como essa construcao social
é percebida pelas pessoas em situacdo de rua. Foi feita uma correlagdo entre género e a situacao
de rua e uma andlise geral sobre 0 PMP, levando todos os pontos anteriores em consideracao.

Na Conclusédo, se propde expor 0s principais resultados interpretativos da pesquisa
acerca das construcdes sociais nas quais 0 PMP se baseia e na visdo da populacéo em situagéo

de rua em Porto Alegre.
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2. CONTEXTO EMPIRICO

No estudo de uma politica publica, é importante que seja analisado o contexto empirico
no qual ela se insere. A politica pablica ndo surge de uma pagina em branco, ela tem politicas
similares que a antecedem, uma causa importante que busca resolver e um publico-alvo
determinado. Este capitulo busca apresentar o cenério historico no qual o PMP se constituiu e
sua descricdo, explicitados em quatro secfes. A primeira secdo descreve o historico das
politicas habitacionais na cidade de Porto Alegre. A segunda e a terceira se¢cdes apresentam o
Plano Municipal de Superacéo da Situacdo de Rua e 0 PMP, respectivamente. A ultima se¢do

descreve a realidade das pessoas em situacdo de rua em Porto Alegre.

2.1 HISTORICO DAS POLITICAS HABITACIONAIS EM PORTO ALEGRE

A secdo em questdo se prop0e a realizar um historico das politicas habitacionais, tanto
municipais quanto federais, que tenham tido grande influéncia ou impacto na questéo
habitacional no municipio de Porto Alegre, no Estado do Rio Grande do Sul.

As politicas citadas datam desde a fundacao da capital, em 1772, até o lancamento do
Plano Emergencial de Protecdo Social — Covid-19 em 2020. Destacam-se como marcos nas
politicas habitacionais a implementacdo do Plano Geral de Melhoramentos em 1914; a
construcdo da Vila do IAPI em 1943; a criacdo do Banco Nacional de Habitacdo (BNH) em
1964; a Constituicdo Federal de 1988; a instituicdo do Estatuto das Cidades em 2001; a
implementacdo do Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMV) em 2009; e, por fim, o
langamento do PMP, em 2019.

Para entender o contexto em que uma politica publica se insere, é importante saber o
que foi proposto anteriormente em sua area. As politicas publicas podem ser vistas como um
processo incremental, em que as “decisdes tomadas no passado constrangem decisdes futuras e
limitam a capacidade dos governos de adotar novas politicas publicas ou de reverter a rota das
politicas atuais” (SOUZA, 2006, p.29). As politicas habitacionais ttm um amplo histérico no
pais, tanto em carater estadual quanto municipal, e sua existéncia remete a consagracdo do
direito a moradia como um dos direitos humanos fundamentais na Constituicdo de 1988
(BRASIL, 1988).

Porto Alegre, atualmente, dispde de um amplo repertorio de instrumentos referentes as
politicas habitacionais que parecem abarcar bem o direito a cidade (ALFONSIN, 2001). Nem
sempre foi assim, contudo, pois a cidade foi palco de muitas politicas voltadas apenas a

populacdo de classes média e alta e que procuravam afastar a populacao de classe baixa das
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regides centrais. A cidade de Porto Alegre teve uma trajetdria semelhante as outras capitais
brasileiras em termos de desenvolvimento urbano e politicas habitacionais. Assim como em
muitas outras regides, as politicas habitacionais vigentes somente adquiriram seu carater
inclusivo na década de 90, quando alcangou proeminéncia a ideia dos direitos humanos e, dentre
eles, o direito a cidade e & moradia.

A cidade de Porto Alegre foi fundada oficialmente em 1772. Em 1774, foram
construidas a primeira Igreja da Matriz e o Palacio do Governador e foram inauguradas a Praca
XV, a Praca da Matriz e a Praca da Alfandega. Os polos principais de atividade econémica
concentravam-se no centro ou em seu entorno, assim como as habitacOes; todavia, as
charqueadas e outras pequenas industrias se posicionaram na periferia da cidade,
desenvolvendo bairros mais distantes como o Cristal. Dada a Revolucao Farroupilha (1835), a
malha urbana sé voltaria a crescer em 1845, quando foram realizadas diversas melhorias
publicas como a amplia¢do do Mercado Publico, fontes para abastecimento de &gua e ruas. Em
1880, o centro historico comeca sua conurbacdo com as outras regides habitadas, havendo
valorizacgdo para loteamento dos terrenos intermediarios que gerariam os bairros Independéncia,
Floresta, entre outros (MACEDO, 1999). A emergéncia do trabalho livre em 1888, também
conhecida como a abolicao da escravatura, trouxe uma nova dimensdo a cidade, dando inicio
ao problema da habitagdo, pois os custos de uma moradia regular na cidade ndo eram
contemplados no salario do trabalhador. Sem um salario apropriado de subsisténcia, ao
trabalhador era negado o mercado formal de habitacdo, resultando na autoconstrucdo de
moradias em areas irregulares (MARICATO, 2001).

A partir do século XX, sob a prefeitura de José Montaury (1897-1924), ha a
implementacdo do Plano Geral de Melhoramentos (1914) para desenvolvimento e
modernizacéo da cidade. O plano inclui a ampliacéo do porto e a construcdo de diversos prédios
publicos, sendo deste periodo os prédios mais significativos e luxuosos da capital, como o Pago
Municipal, a Biblioteca Publica e os Correios e Telégrafos. Este programa de governo foi
financiado através de uma serie de emprestimos no exterior, aumentando significativamente a
divida externa. Nesta época, 0s investimentos concentraram-se no centro e nas areas do entorno,
gerando reclamacgdes de descaso vindas dos novos bairros operarios como o S&o Jodo e
Navegantes (BAKOS, 1998).

A partir de 1915, a invisibilidade da moradia da populacgéo de baixa renda se transforma
em expulsdo. Em 1920, Porto Alegre ja tinha 179 mil habitantes. As reformas urbanas se
acentuaram sob o mandato de Otavio Rocha (1924-1928) focadas na circulagdo crescente de

automoveis na capital e sendo financiadas com contracdo de empréstimos e aumento de
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impostos. A construcdo de avenidas largas foi usada como justificativa para a derrubada de
dezenas de habitacGes populares no centro, como cortigos, pordes e pensdes populares. Esta
campanha de “saneamento moral” do centro também buscava erradicar a prostitui¢ao, a
mendicancia, 0 jogo e o alcoolismo. Salienta-se o papel dos impostos na expulsao da populacéo
de baixa renda do centro de Porto Alegre, somados as exorbitantes multas da legislacdo
sanitarista sobre prédios desprovidos de ligagdo com o esgoto, um servigo pouco acessivel a
época. Entre 1916 e 1928, o imposto predial urbano manteve-se estavel na aliquota de 10%,
enquanto o imposto devido pelos corticos de 25% sobre o valor alocativo aumentou para a
aliquota de 55% no mesmo periodo. (ALFONSIN, 2001; MONTEIRO, 2004).

Com o passar dos anos e a auséncia de investimentos subsequentes, a degradacéo do
centro fez com que as elites sociais e econdémicas deslocassem suas residéncias para areas mais
preservadas, como o alto da rua Duque de Caxias em direcdo a Independéncia e ao futuro bairro
Moinhos de Vento. Prosseguiu-se o aterro do Lago Guaiba nos anos posteriores, assim como a
expansao da malha urbana com os bairros Montserrat, Petrépolis e Partenon ocupados pela
classe média (MONTEIRO, 2004). Durante a década de 30, Porto Alegre recebeu estimulos
governamentais, principalmente via incentivos fiscais, para a producéo privada de moradias na
zona urbana da cidade. A zona periférica foi desconsiderada da politica, resultando em
autoconstrucdes de moradias clandestinas pela populacéo pobre. Esta populacao fora deslocada
da érea central desde a época de Otavio Rocha e eventualmente viria a formar favelas na
periferia (ALFONSIN, 2001). A partir deste momento, a industrializacdo brasileira e a
modernizacdo da sociedade comecam a se afirmar (MARICATO, 2001).

Em 1940, Porto Alegre tinha 272 mil habitantes. O prefeito José Loureiro da Silva
(1937-1943) encomendou a elaboracdo de um Plano Diretor, cujos estudos técnicos o
orientaram na realizacdo de grandes obras viarias com a proposta de descentralizacdo para
amenizar o engarrafamento na regido central. Estas obras, como a Av. Farrapos e a atual Av.
Salgado Filho, ensejaram uma nova onda de demoligdes no centro, de antigos casardes coloniais
a habitacdes populares, reduzindo a disponibilidade de habitacdes na area. 1sso gerou inflagao
nos aluguéis e forcou as camadas populares a se deslocarem para reas periféricas, mais uma
vez. A decada também representou um momento de transi¢cdo entre a provisdo privada de
moradias para uma provisdo estatal. Em 1943, aproveitando-se das isen¢des e reducdes fiscais
oferecidas pelo municipio de Porto Alegre? e em comunhdo com a orientacdo promovida pela

Unido, teve inicio a construcdo de um complexo habitacional pelo Instituto de Aposentadorias

2 Decreto-lei n° 96, de 17 de abril de 1942.
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e Pensdes dos Industriarios (IAPI). Denominado Vila do IAPI, o complexo residencial abarcaria
mais de 15 mil moradores e surgiu como alternativa para a habitagéo popular aos trabalhadores
da induastria. O IAPI foi uma novidade em termos de habitacdo popular por significar um
empreendimento de massa e por adotar a ideia de Cidade Jardim, com heterogeneidade entre
prédios de apartamentos e casas térreas. O projeto, todavia, tinha seus limites, como a falta de
infraestrutura comercial e educacional e por beneficiar apenas uma elite dos trabalhadores
urbanos. Houve empreendimentos similares a partir dele, como a Vila Operaria do SESI, mas
essa solucdo eventualmente se mostrou ineficiente para abarcar a grande demanda por moradia,
agravada pela crescente valorizacdo das areas centrais propiciada pela especulacao imobiliaria
(ALFONSIN, 2001; MONTEIRO, 2004).

O éxodo rural e o crescimento acelerado da populacao contribuiram para haver 394 mil
habitantes em 1950, em Porto Alegre. H4 um imaginério desta década como os “anos dourados”
de crescimento econdmico e estabilidade social. De fato, houve uma modernizagdo dos habitos
e uma massificagdo do consumo de bens modernos, em especial eletrodomésticos e veiculos
automotivos. A verticalizacdo da area central, com a construcdo de arranha-céus, e a construcdo
do aeroporto Salgado Filho indicam otimismo da administracdo com o desenvolvimento da
cidade. Esta visdo idilica da época, todavia, ndo comportava o aprofundamento da desigualdade
social e da segregacdo espacial entre as diferentes classes. A década de 50 foi marcada pela
crise da infraestrutura urbana e por problemas sociais que se agravariam cada vez mais, como
a periferizacdo, a marginalizacdo e a violéncia. O centro sofria com assaltos e 0 comércio de
ambulantes se multiplicava, enquanto antigas casas eram transformadas em habitacdes coletivas
e surgiam vilas com habitacGes precarias na periferia (MONTEIRO, 2004). Em 1952, a Capital
criou o Departamento Municipal da Casa Popular (DMCP), cujo foco na habitacdo popular
demonstrou o reconhecimento do direito a moradia da populacdo de menor poder aquisitivo
(ALFONSIN, 2001; DILIGENTI et al., 2017).

O primeiro Plano Diretor de Porto Alegre foi langado em 1959. O Plano nédo abarcava
a totalidade do territério municipal, apenas buscando regulamentar as areas centrais e
desconsiderando as periféricas. Na década de 60, ocorreu a metropolizacdo da cidade, com um
crescimento acelerado da periferia em dire¢do aos municipios vizinhos gerando grandes vazios
urbanos (MONTEIRO, 2004).

Com a Ditadura Militar instituida em 1964, a autarquia municipal teve seus poderes
reduzidos, sendo reestruturada e emergindo como o Departamento Municipal de Habitacdo
Social (DMHAB), em 1965, denominagéo vigente até hoje. Destaca-se também a cria¢do do

Banco Nacional de Habitacdo (BNH), em 1964, que viria a administrar uma grande quantidade
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de recursos provenientes principalmente do Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS),
criado em 1966, e que coordenaria a implementacdo da politica habitacional do regime
organizada no Sistema Financeiro de Habitacao (SFH). O objetivo dos militares era “construir
mais de 140.000 casas anuais e absorver um déficit habitacional estimado em 4.600.000 casas
em 1966” (ALFONSIN, 2001, p. 172). A implementacdo do SFH consolidou o mercado de
promocdo imobiliéria privada e resultou na mudanca do perfil das grandes cidades, com a
verticalizacdo gerada pelos edificios de apartamentos. As classes mais favorecidas foram a
média e a alta, enquanto a outra parte da populacao era deslocada para regides inadequadas ao
desenvolvimento urbano planejado, onde lhe faltava saneamento e moradia apropriada
(MARICATO, 2001).

Em 1970, a populacédo de Porto Alegre era de 885 mil habitantes. A cidade crescera em
extensdo e em altura pela verticalizacdo do centro, onde altos edificios foram construidos. A
concentracdo de 6rgdos publicos e servigos na area central gerava congestionamento no transito
da regido, inchado pela disseminacéo do uso do automovel. Sob a administracdo de Thompson
Flores (1969-1975), houve a implementacdo de uma nova politica urbana que incitou mudancas
na configuracdo da malha viaria para amenizar os engarrafamentos e um planejamento do
crescimento da cidade. A abertura da Primeira Avenida Perimetral e construcdo de passagens
elevadas e viadutos, como o da Av. Borges de Medeiro, previam a desapropriagéo de 349 mil
m2 de terreno, incluindo 57 mil m2 de prédios e armazéns. As ambiciosas obras foram
concluidas em 3 anos, evidenciando a abundancia de capitais advindos de empréstimos externos
e a contengdo das resisténcias populares promovida pela ditadura no denominado “milagre
econdmico brasileiro”. A administracdo municipal também realizou o alargamento e
asfaltamento de muitas vias importantes na cidade, como a Av. Osvaldo Aranha, além de obras
de saneamento, eletrificacdo e iluminacdo e a criacdo de pracas e areas verdes (MONTEIRO,
2004).

Baseado em principios do urbanismo moderno propostos pela Carta de Atenas?, foi
lancado o Plano Diretor de 1979. Sua formulacdo e as reformas que dele advieram foram
realizados sem dialogo ou preocupagdo com a sociedade e suas demandas de habitacéo,
saneamento, saude e educacdo. As desapropriacdes, em particular, ndo consideraram o impacto

de deslocamento dos moradores e dos estabelecimentos comerciais para outras areas, sendo

% A Carta de Atenas foi um manifesto onde imperou a visdo do arquiteto europeu Le Corbusier sobre
sua cidade ideal, sendo ela composta por arranha-céus dentro de um parque e com priorizacdo da
funcionalidade. A Carta preconizava a separa¢do das areas residenciais, de lazer e de trabalho na cidade
(JACOBS, 2014).
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autoritarias na determinacdo do valor das indenizacGes e na imperiosidade do deslocamento
(MONTEIRO, 2004). Em especial, a populagéo de baixa renda de Porto Alegre tinha uma
expressiva demanda por moradia que ndo fora contemplada por nenhum Plano Diretor até
aquele momento. As favelas e loteamentos clandestinos e irregulares se expandiram no
municipio, pois a autoconstrugdo da casa se apresentava como a Unica solugdo possivel
(ALFONSIN, 2001).

De 1970 até 1986, utilizando recursos federais do Banco Nacional de Habitacdo (BNH),
o DMHAB implementou os seguintes programas: PROGENTE em 1975, Plano Nacional de
Habitacdo Popular (PLANHAP) em 1976, Programa de Financiamento de Lotes Urbanizados
(PROLIFURB) em 1979, Programa de Construcdo, Conclusdo, Ampliagédo e Melhoria da
Habitacdo de Interesse Social (FICAM) em 1979, e Programa de Erradicacdo de Submoradias
(PROMORAR) em 1980. Em 1985, o BNH foi extinto. Os programas implementados néo
atenderam as classes populares, visto que cerca de 70% dos contratos firmados através deste
recurso atendiam as classes média e média alta (DILIGENTI et al., 2017).

A partir de 1980, na administracdo do prefeito Jodo Dib (1983-1986), houve a
descentralizacao da cidade com a emergéncia de grandes centros comerciais, como o Shopping
Center Iguatemi. A elite gradualmente abandona o centro, assim como 0s comercios de luxo e
alguns o6rgdos publicos, contribuindo para sua degradacdo. Neste periodo foram realizadas
obras viarias, como a Segunda Avenida Perimetral, para amenizar o trafego, e foram indexadas
ao municipio algumas areas na zona sul (MONTEIRO, 2004). As décadas de 80 e 90 foram
marcadas por uma grande recessao, responsavel pelo aumento nos indices de desigualdade
social e, significativamente, da violéncia urbana (MARICATO, 2001).

A Constituicdo Federal de 1988 representou um grande avango em termos do direito a
moradia (BRASIL, 1988). Sua instituicdo alterou a legislacdo do século 19, a Lei de Terras de
1850, que privatizou a terra ao estabelecer a compra como a unica forma admitida para sua
aquisicdo e deslegitimando a ocupagdo como meio de acesso legal a terra no pais. O capitulo
Da politica urbana consagrou o principio da funcdo social da propriedade e, principalmente, o
principio da funcéo social da cidade como elemento estruturante da politica urbana no pais.
Neste sentido, destaca-se o artigo 183 que regulamenta a usucapido urbana, reconhecendo o
direito de permanecer no local ocupado ao proporcionar a obtencao legal da propriedade aos
ocupantes (ALFONSIN, 2001; 2007). Aos municipios brasileiros foi concedido maior poder,

ao lhe serem atribuidos a competéncia de “promover, no que couber, adequado ordenamento
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territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupagéo do solo
urbano” (ALFONSIN, 2007).

Apds a Constituicdo de 1988 (BRASIL, 1988), houve um aumento dos canais
institucionais de participagdo nos municipios, nos quais a sociedade civil poderia ter controle
sobre o Estado, entre eles os Fundos de Habitacdo e os Conselhos Municipais de Habitagéo,
conforme dados de O estado das cidades no Brasil: relatério 2001-2009 (2013). O Rio Grande
do Sul, em especial, desde 2001 j& demonstrava ter um grande numero de municipios com
Conselhos de Habitagdo, entre outros conselhos, pela “forte tradi¢ao associativa no estado, que
gerou a criagdo de inumeros espagos participativos” (p.52).

Na década de 1990, a questdo do direito & moradia e do direito a cidade ingressa na
agenda de debates publicos no pais e 0s governos passam a prover politicas publicas destinadas
a enfrentar o problema. Efetivamente, iniciava-se uma nova gestdo na cidade de Porto Alegre.

O Orgamento Participativo foi implementado em 1989 com o prefeito Olivio Dutra
(1989-1993) e depois foi incrementado durantes os mandatos de Tarso Genro (1993-1997 e
2001-2002), Raul Pont (1997-2001) e Jodo Verle (2002-2005) (MONTEIRO, 2004). A
instituicdo do Orcamento Participativo fez com que projetos habitacionais, financiados pelo
Fundo Municipal de Habitacdo, passassem a considerar demandas populares, democratizando
a gestdo da politica urbana. O Orcamento Participativo tinha a seguinte dindmica: membros da
sociedade civil poderiam reunir-se nos conselhos, delimitados de acordo com a regido
municipal, para debater a gestdo de uma parcela do orcamento e, desta forma, decidir quais
seriam as prioridades e as obras a serem realizadas (ENGELMANN; MADEIRA, 2015;
MONTEIRO, 2004).

Em 1990, a Camara de Vereadores promulgou a Lei Organica do Municipio. Seu
capitulo Da Politica e Reforma Urbanas instituiu instrumentos que “permitem ao Poder Ptblico
costurar firmemente politica urbana e politica habitacional” (ALFONSIN, 2001, p.177), gragas
a participacao nos debates de vereadores e instituicdes ligados a ideia de reforma urbana. No
mesmo ano, foi criado o Programa de Incentivo as Cooperativas Habitacionais, pelo
Departamento Municipal de Habitacdo (DEMHAB), e o Programa de Regulariza¢do Fundiéria
(PRF), pela Secretaria de Planejamento Municipal. Em 1993, o PRF passou a ser desenvolvido
exclusivamente pelo DEMHAB e foi transformado no “carro chefe da nova politica
habitacional do municipio” (ALFONSIN, 2001, p.178). No periodo também foi iniciado o

Programa de Reassentamento, atuando como suporte a0 PRF para casos em que as moradias

4 Art. 30, inciso V11 da Constituicdo Federal de 1988
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precisassem ser deslocadas (DILIGENTI et al., 2017). Desta forma, Porto Alegre modificava
sua concepcdo de politica habitacional, com o direito & moradia transformado em direito a
cidade (ALFONSIN, 2001).

Na esfera federal, o Estatuto da Cidade®, em 2001, permitiu dar efetividade & politica
urbana idealizada na Constituicdo Federal de 1988 (ALFONSIN, 2007). Fruto da luta de
movimentos sociais organizados em prol da reforma urbana, o Estatuto da Cidade representa
uma consolidacéo da atribuicdo do direito a cidade a populacdo brasileira (COSTA; GALINDO;
MARGUTI, 2016). O Estatuto forneceu o instrumental que faltava para, por meio de planos
diretores, se implementarem reformas urbanas e os programas de regularizacdo fundiéria,
compreendidos aqui como um processo que “objetiva legalizar a permanéncia de moradores de
areas urbanas ocupadas irregularmente para fins de moradia” (ALFONSIN, 1997, p.24). Pode-
se citar os instrumentos de Concessdo do Direito Real ao Uso, que permite a utilizacdo de terras
publicas para fins de moradia, e 0 Apoio a Usucapido Urbana, que permite a aquisicdo de
propriedade de terras privadas cuja posse deu-se por cinco anos continuos para fins de moradia
(ALFONSIN, 2007).

O Estatuto da Cidade promove a correcao das “injusticas geradas por uma ordem
juridica historicamente excludente e promotora de segregacdo socioespacial” (ALFONSIN,
2007, p. 73), tendo como foco a regularizacdo das moradias de milhdes de familias de baixa
renda no Brasil. Apesar disto, a autora reconhece que a politica de regularizacéo fundiaria ndo
¢ suficiente para solucionar o problema habitacional urbano, que deve contar com “mecanismos
legais e politicas publicas capazes de ofertar lotes e unidades habitacionais legais e compativeis
com a remuneragao da populacao de baixa renda de nossas cidades” (ALFONSIN, 2007, p.97).

Em 2003, houve a criagdo do Ministério das Cidades. Logo apo6s, houve a
regulamentacdo da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano (PNDU), a aprovacdo da
Politica Nacional da Habitacdo (PNH), em 2004, a criacdo do Sistema Nacional de Habitacéo
de Interesse Social (SNHIS), em 2005, e do Programa de Aceleracédo do Crescimento (PAC),
em 2007, cujo foco era o investimento em infraestrutura urbana (GERMANO; MARTINS,
2017). O SNHIS previa a existéncia de 6rgdos de habitagdo, como Conselhos de Habitacdo e
Fundos de Habitacdo, e pode ser considerado um dos responsaveis pelo aumento no nimero
destes nos municipios brasileiros, de acordo com O estado das cidades no Brasil (2013).

Em 2004, a aprovacdo da Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS) gerou a

implementac&o do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS). A partir disso, a Fundagéo de

5 Lei Federal n° 10.257/01 de 2001
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Assisténcia Social e Cidadania de Porto Alegre (Fasc), gestora da politica no municipio,
promoveu mudangas em sua rede de protecao social basica e especial. Destaca-se a implantagdo
de 9 CREAS (Centro de Referéncia Especializado de Assisténcia Social), com atendimentos a
populacéo de familias, criancas e adolescentes em situacdo de rua (GEHLEN et al., 2017).

O Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMYV) foi criado pelo governo federal em
2009 com dois objetivos centrais. O primeiro objetivo era subsidiar a compra da casa propria
para a populacao de baixa renda, com juros menores no financiamento do imovel, para combater
o déficit habitacional no pais. O segundo era estimular a atividade econdmica, especialmente
no setor da construcdo civil responsavel pelas novas casas a serem disponibilizadas pelo
programa, no intuito de conter os efeitos negativos da crise mundial de 2008 (ANTUNES,
2019). O PMCMV foi adotado como prioridade, tendo efeito de substituicdo referente aos
programas habitacionais locais e concentrando os recursos federais (DILIGENTI et al., 2017).
Conjuntamente com este, foi desenvolvido o Programa Minha Casa, Minha Vida — Entidades.
Conforme informagdo disponivel no site da Caixa Econdmica Federal, este programa tem o
intuito de “tornar a moradia acessivel as familias organizadas através de cooperativas
habitacionais, associagdes e outras entidades privadas sem fins lucrativos”, cuja renda familiar
mensal bruta seja de até 1.600 reais

Em Porto Alegre, a partir da gestdo de José Fogaca (2005-2010), seguido por José
Fortunati (2010-2017) e Nelson Marchezan Jr. (2017-2020), uma nova légica de atuacdo do
poder publico municipal se apresenta acerca do planejamento urbano. Esta l6gica privilegia os
interesses privados, formulando e executando politicas urbanas de forma que se relacionem
com o mercado, a construcdo imobiliaria e outras facetas do setor privado. Desde entdo, houve
intensificacdo das parcerias publico-privadas, realizacéo de projetos de revitalizacéo de regides
centrais e grandes projetos imobiliarios (CAMPOS; TAVARES; MARX, 2021). Este modelo
de urbanizacdo muitas vezes implica em deslocamento da parcela mais pobre da populagéo para
a periferia, seja pelo aumento inviavel do custo de vida nas regifes centrais ou por praticas de
remocdes e reassentamentos, como ocorreu as vésperas da Copa Mundial de Futebol de 2014
(MARX; ARAUJO, 2016).

As politicas publicas voltadas especificamente para a populacdo em situagdo de rua sao
recentes no Brasil. Em 2009, foi instituida a Politica Nacional para a Populagdo em Situacédo de
Rua®, um grande marco nesta area por orientar todas as politicas pablicas posteriores voltadas
a esta populagdo (BRASIL, 2009; FERREIRA; REINHOLZ, 2019). A partir deste ano, a rede

6 Decreto n° 7.053/2009
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de acolhimento para a populagdo adulta de Porto Alegre foi reordenada com um menor nimero
de vagas e maior especializacdo. Desta forma, foram criadas a Casa Lilas, em 2010, para
mulheres vitimas de violéncia; o Abrigo de Familias, em 2012; a Republica, em 2013, para
jovens e adultos egressos da rede de acolhimento com maior autonomia; a Casa Lar do ldoso,
em 2015. Em 2016, havia um total de 227 vagas para adultos em situacdo de rua, entre servicos
municipais e entidades ndo governamentais conveniadas com a instituicdo, além de vagas para
InstituicOes de Longa Permanéncia para Idosos — ILPI (DORNELLES; PIZZATO; SANTOS,
2017). Ao longo dos anos, estes servicos de acolhimento e moradia foram fechando e reabrindo.
Um exame mais atualizado sobre esta situacdo consta na quarta parte deste capitulo, onde a
realidade da populacdo em situacao de rua € apresentada em sua atualidade.

Em 2009, em Porto Alegre, o DEMHAB elaborou o Plano Municipal de Habitacdo de
Interesse Social (PMHIS), requisito para a continuacdo do recebimento dos repasses do Fundo
Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS), administrado pelo Governo Federal
(DILIGENTI et al., 2017). Na cidade, estdo em vigor os programas de Aluguel Social e o de
Bbénus Moradia. O Aluguel Social foi instituido em 2014, consistindo em um subsidio
assistencial mensal que custeia a locacdo de imodveis para atender, em carater de urgéncia,
familias que vivem em condic@es sociais de vulnerabilidade e que se encontram sem moradia.
Ele é concedido por seis meses no valor de um aluguel popular e pode ser renovado conforme
necessidade ao fim deste prazo (PORTO ALEGRE, 2014; PORTO ALEGRE, 2016). O B6nus
Moradia surgiu inicialmente, em 2008, como um instrumento da politica publica de
reassentamento, tendo destaque ao prover recursos a populacdo deslocada em decorréncia das
obras da Copa Mundial de Futebol de 2014. As familias que optam pelo B6nus Moradia podem
escolher um imével em qualquer localidade no estado do Rio Grande do Sul, desde que o valor
esteja dentro do limite estabelecido, e o imdvel desejado sera adquirido com o beneficio
(PORTO ALEGRE, 2012).

Frente as demandas da populacéo pelo direito a moradia, em 2014, o governo municipal
de Porto Alegre reestruturou a Secretaria Municipal de Planejamento Urbano (SPM), tornando-
a a nova Secretaria de Urbanismo (GERMANO; MARTINS, 2017). Em 2014, a prefeitura de
Porto Alegre assinou o Termo de Adesdo a Politica Nacional para a Populagdo em Situacéo de
Rua. Em 2015, foi instituido o Comité Municipal Intersetorial de Monitoramento e
Acompanhamento a Politica para Populagdo em Situagio de Rua’ sob a coordenagdo da
Secretaria Municipal de Direitos Humanos (DORNELLES; PIZZATO; SANTOS, 2017).

" Decreto municipal n° 19.087 de 22 de julho de 2015.
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O prefeito José Fortunati (2010-2017) implementou o Plano de Atencdo Pop Rua,
voltado para a populagdo em situacdo de rua em Porto Alegre, entre 2015 e 2016, conseguindo
executar o que havia faltado no Plano anterior, de 2011 a 2014 (DORNELLES; PIZZATO,;
SANTOS, 2017). O Plano de Atencédo Pop Rua previu o aumento de 300 vagas de acolhimento
em albergues, a contratacdo de mais profissionais da salde para atendimento a esta populacéo
e a reativacdo do Restaurante Popular para que fornecesse 600 refeicdes diérias. Além disso, 0
Plano previu uma mudanca no formato do Aluguel Social, beneficio de 500 reais mensais para
moradia e que ja era utilizado pela populacdo em situacéo de rua, para que 50 cotas por més
fossem destinadas exclusivamente a esta populagdo. O beneficio do Aluguel Social a pessoas
em situacao de rua era concedido mediante avaliacdo e acompanhamento técnico da Fundacéo
de Assisténcia Social e Cidadania (Fasc). No Plano de Atencdo Pop Rua também foi previsto
e cumprido os 3% das unidades habitacionais construidas no municipio pelo Programa Minha
Casa Minha Vida (PMCMV) que deveriam ser destinados a populacdo em situacdo de rua. Em
relagdo ao Aluguel Social e o PMCMV, o Plano procurou resolver os problemas de
comunicacdo entre a Fasc, que recebe as demandas, e o Departamento Municipal de Habitacédo
(Demhab) para onde as demandas sdo encaminhadas (TEIXEIRA, 2016).

Em 2018, foi anunciado o Plano Municipal de Superacdo da Situacdo de Rua, a ser
implementado plenamente em 2019, com o objetivo de reintegrar moradores de rua a sociedade
por diversos meios, em que se destaca 0 PMP, com funcionamento semelhante ao Aluguel
Social (MASSARO, 2018). Depois de vermos como as politicas habitacionais se
desenvolveram em Porto Alegre, abordaremos a seguir o Plano Municipal de Superacdo da

Situagéo de Rua.

2.2 PLANO MUNICIPAL DE SUPERACAO DA SITUACAO DE RUA

O PMP, foco desta dissertacdo, faz parte do Plano Municipal de Superacdo da Situacédo
de Rua (PMSSR) e, portanto, ndo pode ser estudado sozinho. As descri¢es aqui apresentadas
se fundamentam em reportagens da imprensa tradicional de Porto Alegre e do site da prefeitura,
datadas entre 2018 e 2021. O Plano Municipal de Superacdo da Situacdo de Rua (PMSSR) ¢
voltado para as pessoas que se encontram em situacgao de rua na cidade de Porto Alegre. Ele foi
langado em 2018 durante o governo municipal de Nelson Marchezan Junior (2017-2020). Seu
gerenciamento € realizado pela Secretaria Municipal de Saude. Os objetivos do Plano séo
qualificar o atendimento ja existente a populagcdo em situacdo de rua e ampliar as oportunidades
de moradia e geragdo de renda (FERREIRA; REINHOLZ, 2019).
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Elaborado pelas secretarias municipais de Saude (SMS) e Desenvolvimento Social e
Esporte (SMDSE), por intermédio da Fundagdo de Assisténcia Social e Cidadania (Fasc), o
PMSSR é composto por seis estratégias que envolvem a integracdo de diversas secretarias:
Qualificacdo da Abordagem, PMP, Ampliacdo da Rede de Saude Mental, Aumento da Oferta
de Oportunidades, Revitalizacdo do Espaco Urbano e Monitoramento da Assisténcia. Como
mostra a Figura 1, O Plano Municipal de Superacdo da Situacao de Rua envolve, além da SMS
e da SMDSE, as secretarias municipais de Servicos Urbanos (SMSUrb), Infraestrutura e
Mobilidade (SMIM), Meio Ambiente e Sustentabilidade (SMAMUS), Cultura (SMC),
Seguranca (Smseg), Procuradoria-Geral do Municipio (PGM), Departamento Municipal de
Habitacdo (DEMHAB), Departamento Municipal de Limpeza Urbana (DMLU), Empresa
Publica de Transporte e Circulacdo (EPTC), a Diretoria do Trabalho (SMDSE) e a Companhia
de Processamento de Dados do Municipio de Porto Alegre (Procempa) (MORAES, 2018).

Figura 1: Plano Municipal de Superacdo da Situacdo de Rua
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000000

QUALIFICAGAO DA PROGRAMA AMPLIAGAO REDE DE AUMENTO DA REVITALIZAGAO MONITORAMENTO DA
ABORDAGEM MORADIA PRIMEIRO SAUDE MENTAL OFERTADE DO ESPACO ASSISTENCIA
OPORTUNIDADES URBANO
SMDSE/FASC/SMS A v SMS SMDSE/DIRTER SMSURB/SMPE  SMS/SMDSE/FASC
PGM
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Fonte: Prefeitura Municipal de Porto Alegre, 2018.

Em entrevista publicada no site da prefeitura de Porto Alegre, a secretaria municipal de
Desenvolvimento Social e Esporte, Denise Ries Russo, explicou que houve planejamento e
integracao entre as equipes responsaveis pela implementagdo do PMSSR. Segundo ela, “este ¢
um programa estruturante que pode mudar a vida da cidade, mas principalmente, das pessoas”.
Ela destacou ainda que a gestdo de cada caso distingue as pessoas nas suas autonomias e que
as estrategias do PMSSR preveem o oferecimento de oportunidades na busca de dignidade,
reconstrucdo de lacos familiares rompidos e acesso ao mercado de trabalho, que s&o vitais para
manter as pessoas fora das ruas. Ha reconhecimento sobre a complexidade de fatores que levam

as pessoas a essa situacdo e que as mantém nela, por isso foram propostas maultiplas
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intervengdes para o problema que possui variadas causas (MORAES, 2018). Em reportagem
do Jornal Sul2l, Silvia Mendonca, coordenadora do programa na Secretaria Municipal de
Saude, refor¢ca que “muitos movimentos foram feitos para dar suporte para quem ¢ caso de
moradia e para quem é caso de outro tipo de atendimento. O Plano estd pensando em varios
perfis” (GOMES, 2019).

O PMSSR propde que, na Qualificagdo da Abordagem, a Fundacdo de Assisténcia
Social e Cidadania de Porto Alegre (Fasc) e a SMS trabalhem com gestéo de caso, para realizar
o melhor encaminhamento e tratamento para as pessoas com problemas graves de satde mental,
dependéncia quimica e vulnerabilidade social. A Fasc deve utilizar novos métodos de
abordagem, enquanto a SMS disponibilizaré duas equipes de consultorio na rua e integracdo da
residéncia médica em medicina de familia e comunidade (MORAES, 2018). O consultério na
rua é uma estratégia em que profissionais da saude realizam seu atendimento de forma
itinerante, ampliando, desta forma, o acesso a salide para a populacao em situacao de rua. Além
disso, a Prefeitura tem procurado parcerias para qualificar o atendimento no Centro Pop I,
equipamento em que a populacdo de rua pode passar o dia e que Ihe oferece diversos servicos
como banho, refei¢bes, sanitarios, lavanderia, emissdo de documentos e atendimento
psicossocial, além de servigos especializados que visem sua reinser¢do social, como escuta
qualificada, encaminhamentos e auxilio no acesso a beneficios socioassistenciais; e para
qualificar o Servico Residencial Terapéutico (SRT), uma alternativa de local de moradia para
pessoas portadoras de transtornos mentais graves (ENTENDA..., 2020; MINISTERIO DA
SAUDE, 2004; GOMES, 2019).

A Ampliacdo da Rede de Saude Mental se dara com cinco novos Centros de Atengao
Psicossocial para Alcool e Drogas (CAPS), configurando 68 leitos no total, nove unidades de
acolhimento (135 vagas em moradias assistidas para pessoas em tratamento por seis meses), 60
vagas em comunidades terapéuticas (moradias para pessoas em tratamento de seis a 12 meses)
e dez residenciais terapéuticos, com 100 vagas de longo prazo (MORAES, 2018).

O Aumento da Oferta de Oportunidades inclui a oferta de bolsas de trabalho, formacéo
profissional e monitoria, com turno de quatro horas, para usuarios em vulnerabilidade social
em oficinas de geracgdo de trabalho e renda da Secretaria Municipal de Saude. Sdo 50 bolsas de
R$ 468,00 ao més, que totalizam um investimento anual de R$ 280.800,00. Das 50 bolsas, cinco
sdo destinadas a usuarios/monitores que ja participam da GerAcdo POA, oficina de saude e
trabalho da &rea de salde mental da secretaria e 45 para ingressantes no Projeto de Insercdo
Social (KLOECKNER, 2018). A Secretaria Municipal de Desenvolvimento Social e Esporte
(SMDSE), juntamente com a Secretaria Municipal de Servicos Urbanos (SMSUrb), séo
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responsaveis por reunir oportunidades de capacitagdo e emprego para a pessoa em situacdo de
rua obter mais dignidade e autonomia (MORAES, 2018).

Dentre as acdes do Plano Municipal de Superacdo da Situacdo de Rua (PMSSR), ha o
acordo de cooperacdo com a Federacdo das Empresas de Transportes Rodoviarios do Estado
do Rio Grande Do Sul (Fetergs) e a Associagdo Rio-Grandense de Transporte Intermunicipal
(RTI). Este acordo possibilita o fornecimento gratuito de passagens de 6nibus intermunicipais
e interestaduais para as pessoas em situacdo de vulnerabilidade social, especialmente as pessoas
em situacdo de rua, que desejem resgatar vinculos comunitarios com suas familias e retornarem
as cidades de origem (MENDONCA, 2018).

De acordo com a Figura 2, abaixo, 0 PMSSR analisa as pessoas em situagao de rua caso
a caso para determinar qual o melhor encaminhamento a elas de acordo com seu perfil e nivel
de autonomia.

Figura 2: Encaminhamentos da populagéo de rua
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Fonte: KATZ, 2019
A partir da descri¢do do Plano Municipal de Superacao da Situacdo de Rua, passaremos

a abordar especificamente o Programa Moradia Primeiro.

2.3 PROGRAMA MORADIA PRIMEIRO

O PMP é uma das estratégias integrantes do Plano Municipal de Superacdo da Situago

de Rua. Do mesmo modo que a se¢do anterior, as descri¢cdes aqui apresentadas se fundamentam
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em reportagens de jornais locais e do site da prefeitura, datadas entre 2018 e 2021. Seu principal
objetivo é oferecer acesso a moradia com estimulo & autonomia e autodeterminacéo
(KLOECKNER, 2018). O PMP esta sob responsabilidade da Fundacdo de Assisténcia Social e
Cidadania (Fasc) e da Secretaria Municipal de Saude de Porto Alegre (NUNES, 2021).

Na acdo Aluguel Solidario, integrante do PMP, as pessoas em situacdo de rua podem
morar temporariamente em um imovel cujo aluguel é custeado pela prefeitura. Especificamente,
0 Aluguel Solidario é um repasse mensal de recursos no valor de um aluguel popular para a
conta do locador do imovel, por meio de um contrato entre usuario e locador (BUELLER,
2019). Ao ser efetivado, em 2018, o PMP tinha duracéo prevista de um ano, com 306 bolsas
auxilio-moradia no valor de 500 reais, sendo 153 bolsas por semestre. O contrato de aluguel
tinha duracédo de seis meses, podendo ser estendido por mais seis (KLOECKNER, 2018). Em
2020, houve um reajuste no valor do Aluguel Solidario, que subiu para 800 reais, e no contrato
de aluguel, que passou a iniciar com o prazo de 12 meses (O PROGRAMA...., 2020).

O site da prefeitura municipal de Porto Alegre (PMPA) descreve o passo-a-passo dos
procedimentos na acdo Aluguel Solidario, como relatado a seguir. Os proprietarios de imoveis
privados se inscrevem voluntariamente no programa. A aprovacgdo do cadastro inclui critérios
Como acesso a energia elétrica, agua e um quarto privativo, aléem do imovel estar legalmente
regularizado. A localizagdo do imével também passa por critérios, sendo necessario que esteja
distante de locais onde haja venda e uso de drogas, além de que esteja perto da regido onde a
pessoa esta acostumada para evitar o rompimento de lacos sociais importantes (BUELLER,
2019). Caso o imovel atenda aos critérios de inclusdo, uma equipe da prefeitura realiza a vistoria
para habilita-lo ou ndo no PMP e inclui-lo na lista de imdveis cadastrados. A partir disto, caso
a pessoa em situacdo de rua se interesse por algum dos imoveis cadastrados, a equipe de
abordagem ird marcar um dia em que ela possa conhecer o imovel e, depois, se assim desejar,
realizar o contrato de aluguel.

Antes de se tornar beneficiaria do Aluguel Solidario, a pessoa em situacao de rua precisa
aceitar e assinar um documento denominado Plano de Cuidados Comuns, que estabelece que a
pessoa deve cuidar do imdvel, respeitar as regras de convivéncia, quando houver, e frequentar
o0 Centro de Atencgdo Psicossocial (CAPS) do municipio, entre outros requisitos. A prefeitura
atuara como fiadora do aluguel, havendo acompanhamento individualizado dos beneficiarios
mediante a realizacdo de visitas quinzenais ao imovel de profissionais da satde e de assisténcia
social para verificar como estdo suas condicOes e se responsabilizando por qualquer dano. O
contrato seria valido por um ano, com uma clausula que permite a rescisao a qualquer momento

por ambas as partes (NUNES, 2021b). E importante ressaltar que o beneficio é concedido a



28

apenas uma pessoa, mesmo que no imoével forem morar uma familia ou um casal, por exemplo.
(FONSECA, 2019a). Até abril de 2019, duas familias tiveram o beneficio rompido por
desrespeitarem o Plano de Cuidados Comuns (SANDER, 2019). Em novembro do mesmo ano,
somavam 20 o nimero de pessoas desligadas do programa (FONSECA, 2019a).

O PMP ndo veta pessoas que fazem uso de substancias psicoativas. Os servi¢os sao
personalizados de acordo com as demandas e necessidades do usuario. O monitoramento de
agentes publicos tem a fungdo de ajudar as pessoas que antes estavam em situacéo de rua a
combater suas dependéncias quimicas e a tratar suas doencas, principalmente por meio dos
Centros de Atencdo Psicossocial (CAPS), que atuam na &rea de saude; e a se reintegrar a
sociedade através da assisténcia social, por oferecer suporte na busca de documentacéo,
qualificacdo e geracdo de renda. Através da amplitude e frequéncia das visitas, pretende-se
realizar um acompanhamento mais eficiente do que o destinado a outras pessoas em condi¢oes
de vulnerabilidade social, tais quais 0s usuarios de abrigos, albergues ou unidades de salde
(FONSECA, 2019a; KLOECKNER, 2018; SANDER, 2019). A iniciativa também propicia a
integracdo social e comunitaria por meio de oportunidades facilitadas de trabalho, qualificacdo
profissional e geracdo de renda (KLOECKNER, 2018).

A figura 3 abaixo apresenta um excerto do formuléario a ser preenchido durante a visita
quinzenal de agentes publicos aos beneficiarios do PMP. O acompanhamento quinzenal
demonstra preocupacdo com a qualidade de vida dos beneficiarios durante a extensdo do
Programa. O formulario permitiria avaliar a situacdo dos beneficiarios em 21 pontos, desde
cuidados pessoais, como alimentacdo, saude bucal, ISTs e uso de psicoativos, até relaces
interpessoais, familiares, condi¢cGes da moradia. Além disso, seriam averiguadas suas fontes de
renda, como sua situacao de trabalho e se havia recebimento de outros beneficios, como pensao,
Bolsa Familia ou aposentadoria (FONSECA, 2019a).



Figura 3: Acompanhamento quinzenal do Programa Moradia Primeiro
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ACOMPANHAMENTO QUINZENAL DO MORADIA PRIMEIRO — Versdo Final (30 de Abril de 2019)
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O valor do aluguel popular que seria repassado ao locador era de 500 reais quando 0
programa foi anunciado, em 2018, incluindo agua, luz e condominio. O PMP utiliza recursos
oriundos do Convénio Mais Dignidade, da Secretaria Nacional de Politicas Sobre Drogas
(Senad), do Ministério da Justica, além de R$ 18 mil de contrapartida da administracéo
municipal (KLOECKNER, 2018). O governo federal disponibilizou R$ 1,8 milh&o em verbas
para o Mais Dignidade, montante do qual 980 mil reais foram reservados para o eixo de
habitacdo (NUNES, 2021). O Decreto de n° 19.885 de 30 de novembro de 2017 € que institui
os beneficios Bolsa Auxilio Moradia e Bolsa Formacéo e Qualificacdo profissional para jovens
e adultos em situacdo de rua, beneficiarios do Projeto Mais Dignidade (KATZ, 2019). Com a
mudanca de governo em 2019, o Convénio foi transferido ao Ministério da Cidadania com a
Secretaria de Cuidados e Prevencéo as Drogas (BUELLER, 2019). Em 2020, houve a renovacao
do PMP e um aumento no valor do aluguel para 800 reais. Apesar do projeto Mais Dignidade
ter encerramento previsto para 2021, a coordenadora do Programa, Patricia Schuler, garante
que a prefeitura manterd os pagamentos mesmo com o término do projeto para quem ja tiver
ingressado no programa. Segundo dados de marco de 2021, das 62 pessoas que completaram
um ano no programa, 59 pediram a continuidade com o auxilio da prefeitura (NUNES, 2021).

De acordo com o secretario municipal de saude, Erno Harzheim, as experiéncias
internacionais de Portugal, Finlandia, Australia, Estados Unidos e Canada, que inspiraram 0

PMP, tiveram éxito em manter fora das ruas cerca de 70% de pessoas em situacao de rua. Esses

interpessos
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programas tinham duracdo média de 24 meses de apoio para moradia, enquanto o PMP propde
0 maximo de 12 meses (MORAES, 2018). O site da prefeitura (PMPA) informa que “o
programa é baseado na experiéncia internacional do Housing First, um programa internacional
que tem evidéncia de eficacia em outros paises, como Canada, EUA, Australia, Portugal e
Finlandia (Aubry et al., 2016; Aubry, Nelson, & Tsemberis, 2015; Stergiopoulos et al., 2015;
Tsemberis, Gulcur, & Nakae, 2004) ™.

O PMP enfrentou diversas dificuldades em sua implementacéo, principalmente devido
a restrita disponibilidade de imdveis inscritos no programa. Apesar da prefeitura ter uma verba
garantida, houve falta de interesse por parte dos proprietarios de imoveis em alugar para a
populagéo de rua. Quando se inscreviam no programa, outra gama de problemas aparecia, como
a falta de condi¢des minimas de habitabilidade do imdvel e de comprovacéo de titularidade do
proprietario (KLOECKNER, 2018). Frente a baixa oferta de imoveis, a meta de 70 pessoas com
contrato vigente, estipulada para 2018, foi atingida apenas um ano depois, em 2019
(FONSECA, 2019a).

A prefeitura langou uma campanha publicitaria sobre o PMP em dezembro de 2018,
realizada pela Associacdo Rio-grandense de Propaganda em parceria com uma agéncia e
emissoras de televisdo e de radio. A campanha para sensibilizar possiveis locatarios resultou
em um aumento no ndmero de imAveis inscritos no PMP nos trés primeiros meses de 2019, o
que trouxe maior visibilidade a politica. Também foram significativas para o aumento deste
namero, as pensdes que aderiram ao PMP. Apos este periodo, entretanto, houve reducdo no
namero de inscritos. Segundo a coordenadora do Plano Municipal de Superacao da Situacao de
Rua, Silvia Mendonca, a maior preocupacdo dos possiveis locadores era que as pessoas em
situacdo de rua cuidassem mal do imével e gerassem danos (SANDER, 2019).

A outra dificuldade na implementacdo do PMP esta diretamente ligada a primeira: os
perfis de imdveis disponiveis ndo atendem a todas as pessoas em situacdo de rua, que sao
heterogéneas e possuem demandas diferentes. Os muitos catadores de material reciclavel
interessados optaram por aguardar mais tempo por um imével que pudesse abrigar seus
carrinhos, por exemplo (GOMES, 2019). As familias com filhos pequenos ndo podem ser
abrigadas em pensdes ou pousadas, que possuem espagos comuns compartilhados (SANDER,
2019). Sobre isso, uma reportagem no jornal Boca de Rua relatou que algumas pessoas em
situagdo de rua prefeririam dormir na rua com um amigo do que dividir 0 espago com um
desconhecido. A baixa faixa de preco do aluguel popular tinha como consequéncia que muitos
imoveis disponibilizados ficavam longe do centro da cidade ou, entdo, eram bem localizados,
mas pequenos e em mas condigdes (ASSISTENCIA.. ., 2019).
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De acordo com a coordenadora do Plano Municipal de Superagéo da Situagédo de Rua,
Silvia Mendonga, a dificuldade de encontrar imdveis adequados pelo valor estabelecido em
2018 foi o que motivou o reajuste no valor do Aluguel Solidario. Em fevereiro de 2020, houve
um reajuste de 300 reais e o valor aumentou para 800 reais por beneficiario (SUL, 2020).

Depois da descricdo do PMP, passaremos a descrever a realidade da populagdo em
situacdo de rua em Porto Alegre. Sendo ela beneficiaria do Programa, merece atencao em nossas

analises.

2.4 REALIDADE DA POPULACAO EM SITUACAO DE RUA EM PORTO ALEGRE

A definicdo de populacdo em situacdo de rua usada neste trabalho é de um conjunto
heterogéneo de pessoas que circulam pelas ruas ou que fazem delas seu local de moradia,
existéncia e/ou sobrevivéncia, com certa constancia, e que se beneficiem, descontinuamente,
de servicos e de politicas publicas voltados a sua protecdo ou garantia de direitos (SCHUCH;
GEHLEN, 2012).

E dificil mensurar o nimero de pessoas em situa¢do de rua em uma cidade populosa,
porque, em grande parte, s&o um grupo andarilho e de tamanho inconstante. Em 2016, o censo
realizado por pesquisadores da Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS), em
parceria com a Fundacédo de Assisténcia Social e Cidadania de Porto Alegre (Fasc), revelou que
havia 2.115 pessoas adultas em situacdo de rua em Porto Alegre®. O censo foi realizado durante
a gestdo do prefeito anterior, de José Fortunati (2013-2017), e ndo foi refeito desde entdo. Elas
se concentravam no Centro Histdrico (39,7%) e no bairro Floresta (12%). Em comparacdo com
0 censo anterior, de 2011 (FASC, 2012), realizado pelos mesmos pesquisadores e com a mesma
metodologia, houve um acréscimo de 57% na populacdo em situacdo de rua (SCHUCH;
GEHLEN; SANTOS, 2017). Em julho de 2020, a estimativa era que existiam seis mil adultos
em situacao de rua na capital, segundo dados do Consultério na Rua, um servico que aborda a
populacdo em situacdo de rua para atendimento médico e que j& cadastrou mais de quatro mil
pacientes (KUHN et al, 2020). E preciso reforcar, entretanto, que a metodologia do Consultério

na Rua se baseia na contagem das pessoas atendidas por este servico, o que ndo necessariamente

8 O censo de 2016 é parte de uma pesquisa quantitativa e qualitativa encomendada pela Prefeitura em
parceria com a UFRGS, elaborada entre os meses de setembro e outubro de 2016. Para uma amostra de
467 pessoas em situagdo de rua, foi aplicado um questionario extensivo de 72 perguntas que procurava
entender suas identidades, dinamicas rotineiras e necessidades.
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corresponde ao numero real de pessoas em situagdo de rua. Algumas pessoas podem ser
contadas mais de uma vez por fornecerem nomes diferentes, por exemplo.

Em Porto Alegre, mais de 60% desta populacdo pode ser caracterizada como “moradora
de rua”, enquanto 38,8% utilizam espacos institucionalizados para pernoite. Entre a populagéo
em situacdo de rua ha a busca por uma diminuigdo dos riscos através de estratégias, como se
reunir em grupos e montar abrigos improvisados, visando a uma maior seguranca durante o
pernoite. Mais do que a discriminacdo e a estigmatizacao, o problema mais grave a acometer
essa populacao é a sensacdo de estar vulneravel a violéncia (SCHUCH; GEHLEN; SANTOS,
2017). O medo ndo é infundado, visto que o Brasil registrou mais de 17 mil casos de violéncia
contra moradores de rua entre 2015 e 2017, segundo dados do Ministério da Saude
(FIGUEIREDO, 2019). O censo de 2016 encontrou resultados semelhantes, pois mais da
metade (60,6%) dos entrevistados relatou ter vivenciado situacdo de violéncia. Muitas das
violéncias relatadas foram de origem estatal, principalmente vindas de policiais, como em casos
de remoc0es forcadas e confiscacdo de pertences e documentos, o que também gera descrenca
nestas pessoas sobre o poder publico e sua intencionalidade (SCHUCH; GEHLEN; SANTOS,
2017).

O censo de 2016 também revelou a diversidade da populacdo em situacdo de rua em
Porto Alegre. Ela é composta majoritariamente por homens (85,5%), e pessoas negras ou pardas
(36,9%), contra os 34,3% que seu autodeclaram brancos. Enquanto 42,5% das pessoas em
situacdo de rua clamam ter alguma formacéo profissional no curriculo, 57,5% afirmam néo ter.
Em relacdo a pesquisa anterior de 2011, houve um envelhecimento da populacdo, pois 0s
maiores de 35 anos agora sao 61,4% do total, e hd mais pessoas habitando a rua por um periodo
maior que 5 anos, compondo j& 47,8% do total. Além disso, 0 nimero de mulheres em situacéo
de rua aumentou em 10,5%, em contraponto ao aumento de 52,7% dos homens. As mulheres
em situacdo de rua tendem a assumir uma vida de casal, com cénjuge, possivelmente por
protecdo, pois as mulheres sdo muito mais vulneraveis quando estdo em situacao de rua. Desta
forma, 59,5% das mulheres entrevistadas relatou estar em um relacionamento fixo, contra 15%
dos homens (SCHUCH; GEHLEN; SANTOQOS, 2017).

Sobre 0s motivos para terem ido para a rua, o censo de 2016 constatou que 32,5% dos
entrevistados relataram conflito em seus nucleos familiares e vinculos amorosos, enguanto
24,9% apontaram para o uso que faziam de substancias psicoativas, como alcool e drogas.
Apenas 5,1% das pessoas entrevistadas declararam estar em situacdo de rua porque gostam
(SCHUCH; GEHLEN; SANTOQS, 2017). O fato foi enfatizado por um beneficiario do PMP:

“queria que as pessoas soubessem que nem todas as pessoas foram parar ali por droga, por
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violéncia. As vezes a perda de um familiar, de um emprego, ja te desestabiliza” (FONSECA,
2019b).

Grande parte da populacdo em situacéo de rua tem problemas de salde, sejam eles de
origem fisica ou mental. De acordo com o censo de 2016, 36,1% desta populacdo admitiu ter
algum transtorno mental, 58,1% dizem sofrer com dependéncia quimica ou &lcool, 15% relatam
ser soropositivo e 7,2%, tuberculose. Os nimeros podem ser maiores, pois 0s entrevistados
podem ndo ter se sentido confortaveis para revelar estas informagdes no momento da pesquisa
ou podem ndo ser diagnosticados. Esta populacdo também tem percebido um aumento no
adoecimento e no enfraquecimento em seu meio, fatores também relacionados ao
envelhecimento, como demonstram os 43,7% que reclamam de dores no corpo. Outra queixa
muito comum, afirmada por 60,6% desta populacdo, esta relacionada a satde bucal precaria,
como relatos de dor, carie e/ou a falta de dentes que atrapalham a mastigacéo e o sorriso. No
geral, a populagdo em situacdo de rua tem uma imunidade baixa, pela falta de alimentagdo
adequada, assim como por passar por diversas intempéries nas ruas. A pesquisa revela ainda
suas dificuldades de acesso e permanéncia em tratamentos de salide (SCHUCH; GEHLEN;
SANTOS, 2017).

Segundo Gehlen, foi percebido que aqueles que habitavam a rua por mais de um ano
comecavam a desenvolver uma identidade prépria, com uma dindmica de vida adaptada para a
sobrevivéncia na rua. A pessoa aprende a “ruaologia”, ci€ncia ou saber de quem vive na rua,
termo cunhado por Carlos Henrique (FERREIRA; REINHOLZ, 2019). A vista disso, “vocé
pode tirar um cara da rua, mas ndo ¢ facil tirar a rua do cara” (FONSECA, 2019b), pois os
habitos adquiridos nestas circunstancias podem ser dificeis de largar. Desta forma, as pessoas
que estdo hd menos de um ano na rua sdo mais receptivas as politicas publicas e, muitas vezes,
sdo 0 publico-alvo destas, pois a transi¢do para uma moradia considerada adequada ocorre de
forma mais fluida. No entanto, essa opcédo leva a exclusdo da maioria, pois apenas 25,2% da
populacdo em situacdo de rua de Porto Alegre se encontra nessa condicdo (SCHUCH,;
GEHLEN; SANTOS, 2017).

Em relagdo aos servigos habitacionais oferecidos a populagdo em situacdo de rua, o
municipio dispde de abrigos e albergues destinados a este fim. Os abrigos tém uma entrada
mais restrita de pessoas, pois sdo espacos de acolhimento social onde as pessoas podem morar
por um tempo até se organizarem para sair. Para entrar em um abrigo, a pessoa precisa se
comprometer com um plano em que esteja estipulado seu tempo de permanéncia no local,
geralmente de um a dois anos, e as atividades que pretende realizar durante este tempo para que

esteja estabilizada financeiramente e mentalmente ao sair dele. Por exemplo, a pessoa pode
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apresentar um plano em que pretenda ficar um ano no abrigo, chamar os familiares para
visitacdo, se comprometer a parar de usar drogas e fazer uma capacitagdo profissional que a
auxilie a conseguir um emprego. Os albergues, por outro lado, sédo locais de moradia
temporarios em que a pessoa precisa entrar em uma fila com antecedéncia para garantir sua
vaga para a pernoite e, assim, poder fazer uso dos servigos ali oferecidos, como alimentagéo,
higiene e o prdprio pernoite. Na manhd seguinte a pernoite, as pessoas que estdo no albergue
precisam se retirar. Tanto os abrigos quanto os albergues tém regras de funcionamento
(FERREIRA; REINHOLZ, 2019).

A pesquisa de 2016 revelou que apenas 38,8% das pessoas em situacdo de rua
entrevistadas utilizavam-se dos espagos institucionalizados para pernoitar como primeira
opcdo. Desta forma, mais de 60% desta populagdo poderia ser caracterizada como “moradora
de rua”. Sobre os motivos para ndo usar albergues ou abrigos com frequéncia, 21,2%
declararam insatisfacdo com as regras rigidas de funcionamento, 12,2% reclamaram dos
horérios e 12,8%, da dificuldade de obter vagas nestes locais. Ainda, 15,6% indicam como
motivo a forma de tratamento pelos administradores e/ou a hostilidade interna, incluindo o meio
de convivéncia com os outros frequentadores.

Em agosto de 2019, havia dois abrigos municipais em funcionamento. Em julho do
mesmo ano, havia quatro albergues municipais em funcionamento: Albergue Acolher 1 na rua
Jodo Simplicio, n° 38, Vila Jardim; Albergue Acolher 2 na rua 7 de Abril, n°® 315, bairro
Floresta; Albergue Dias da Cruz na avenida Azenha, n® 366, bairro Azenha e o Albergue Felipe
Diehl na Praca Navegantes, n° 41, bairro Navegantes. O tnico local que acolhia pais e filhos
juntos, o Abrigo de Familias na rua Augusto Pestana n° 200, Bairro Sarandi, havia sido fechado
em 27 de junho de 2019 por despejo pelo aluguel atrasado e sem previsao de quando voltaria a
funcionar. As vagas disponibilizadas ndo abrangiam a totalidade da populacdo em situacao de
rua (ASSISTENCIA.. ., 2019).

Em agosto de 2020, o governo lancou o Plano Emergencial de Protecdo Social - Covid-
19 voltado as pessoas em situacéo de vulnerabilidade em virtude da pandemia. Para a populacédo
em situacéo de rua, carrinheiros e imigrantes, foram ampliadas em 305 as vagas em abrigos 24
horas, disponibilizadas 870 vagas de auxilio-moradia emergencial e hospedagem social, além
de oferecidos 60 atendimentos a mais, por dia, nos Centros Pop (SAMPAIO, MENDONCA,
2020).

H& uma preocupacéo constante em relacdo a parceirizagdo das instituicdes que fornecem
servicos para a populacédo de rua, também denominada terceirizagdo, quando um servico que

era fornecido de forma publica passa a ser fornecido por uma empresa privada por meio de
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financiamento publico. Por um lado, as pessoas em situacdo de rua apreciam as parceirizagoes,
pois costumam oferecer infraestruturas novas ou revitalizadas. Por outro lado, ha relatos de
perda na qualidade deste fornecimento apds a parceirizacdo, com trabalhadores sem capacitacao
nem comprometimento para atender esta populacdo e focados apenas em metas, i.e., atender
um numero grande de pessoas, sem priorizar a qualidade deste atendimento. A critica vem da
transferéncia de responsabilidade do poder puablico para membros da sociedade civil,
geralmente ONGs e instituicdes religiosas. A parceirizacdo poderia gerar, entdo, uma especie
de sucateamento do servico prestado (FERREIRA; REINHOLZ, 2019).

A pandemia da Covid-19, em 2020, trouxe a tona a desigualdade social presente nas
cidades, além do aumento no desemprego. Quando a recomendacao € o isolamento social e
ficar em casa, o que fazem aqueles que ndo tem casa? Especula-se que o numero de pessoas em
situacdo de rua e em vulnerabilidade social tenha aumentado com a crise econémica, agravada
no contexto da pandemia. Neste periodo, a populacdo em situacdo de rua relata descaso do
Estado, citando casos de remocGes forgcadas, diminuicdo de vagas de atendimento no Centro
POP e falta de assisténcia no CRAS. O Abrigo Bom Jesus foi fechado e aberto sob nova direcéo,
mas as vagas de moradia ainda s@o poucas perante o grande nimero de pessoas em situacao de
rua. Em compensacao, as politicas publicas de geracdo de renda continuam operantes, apesar
de ndo aceitarem novos beneficiarios. O Mais Dignidade tem enviado marmita e cesta basica
para seus integrantes e o GerAcédo Poa continua com pagamento regular. Também houve relato
de aumento na solidariedade nas doag6es de alimentos e refeicdes, por terem ocorrido de forma
mais frequente e numerosa por parte da populacdo civil, durante a pandemia, para com as
pessoas em situacao de rua (CADE.... 2020; SOLIDARIEDADE..., 2020).

As vagas disponibilizadas em todas as instituicdes e servicos destinados a populagéo
em situacdo de rua ndo sdo suficientes para abarcar o total desta. Considerando o tamanho desta
populacdo e sua vulnerabilidade, o PMP surge como uma nova politica habitacional, urgente e

necessaria, no municipio de Porto Alegre.
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3. FUNDAMENTACAO TEORICA

Neste capitulo, serdo discutidos as teorias e os conceitos que envolvem o tema de
politicas habitacionais para pessoas em situacdo de rua. Esta dissertacdo se fundamenta em dois
campos tedricos importantes que serdo tratadas nos subcapitulos a seguir. O primeiro, apresenta
uma discussao sobre direito a cidade, que abarca o direito a moradia e aos espacgos publicos. O
segundo, refere-se ao conceito de construcdo social de beneficiarios inserido no desenho
institucional de uma politica pablica, ou policy design, e em como ele se aplica no caso do PMP.

3.1 DIREITO A CIDADE E DIREITO A MORADIA

A vida se constroi na cidade. Nela se formam relages, redes, espacos de convivéncia e
confraternizagdes. Se para o observador casual o conceito de ‘urbano’ abrange apenas os
imoéveis e a infraestrutura urbana, nesta dissertacao o conceito ‘urbano’ se refere principalmente
as pessoas, ao ponto de vista dos habitantes da cidade, as suas dindmicas de movimentos e
interacdes, ao cotidiano e as suas vivéncias, inclusive das desigualdades.

A populacdo em situacdo de rua pode ndo ser numericamente expressiva, compondo
apenas 0,0012% dos habitantes de Porto Alegre, todavia ela ocupa um lugar fisico real e
simbalico que precisa ser reconhecido. Essa populacdo é presente em quase todas as sociedades,
concentrando-se principalmente nas regides metropolitanas (SCHUCH; GEHLEN; SANTOS,
2017). E um dos grupos mais visiveis na cidade, por ocupar locais plblicos e, ainda assim, é
um dos mais invisibilizados. Sua existéncia é continuamente ignorada e negada, assim como
seus direitos como sujeitos humanos e cidad&os.

A cidade que a populacdo em situacdo de rua vivencia pode ndo ser a mesma dos demais
habitantes, pois hd multiplas cidades dentro de uma cidade (ROBINSON, 2011), variando
conforme as esferas de circulagdo entre 0s membros de cada classe social. Desta forma, pode
se falar na existéncia de uma cidade dos invisiveis, uma realidade urbana vivenciada pela
populacdo em situacdo de rua e ignorada pela vasta maioria das pessoas. Essa existéncia urbana
¢ demonstrada através da expressao ‘cidade-polvo’, cunhada por Joan Clos, diretor da ONU-
Habitat. Ela é usada quando ha rodovias e outras ligagdes espraiadas como tentaculos que
articulem partes da cidade frequentadas pela classe alta; estas ligacGes atravessam ou contornam
partes urbanas negligenciadas, como bairros pobres e assentamentos improvisados. O urbanista
Liu Thai Ker assinala que esse desenvolvimento desigual costuma ser disfarcado através de
conceitos como ‘cidade-constelagdo’, ocultando as necessidades coletivas da cidade como um

todo (SENNET, 2018, p.124). Ainda assim, na Ameérica Latina ndo ha separacOes té&o
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delimitadas entre a ‘ilha da pobreza’ e a ‘ilha do consumo’, havendo circuitos segregados em
que certos nddulos sdo compartilhados como, por exemplo, o centro das cidades.

Do mesmo modo como as linguas morrem por falta de uso, perdendo a capacidade de
se reinventar e incorporar novas palavras em seu vocabulario, as cidades também podem
encarar sua mortalidade. As cidades precisam de habitantes que se apropriem continuamente
de seu espaco, em processos de reinvengdo, para que se mantenham vivas. As pessoas precisam
da cidade para construirem lagos interpessoais, para se relacionarem com o espaco, dando a
eles seus diferentes usos, e organizarem seus cotidianos com acesso a bens e servicos que
satisfacam suas necessidades. As cidades e seus habitantes compdem uma relacdo de
interdependéncia.

Visto que o conceito de urbano se refere, aqui, muito mais as pessoas que habitam as
cidades, examinaremos a seguir, na primeira secdo, a teoria urbana do direito a cidade e a
moradia. Na segunda, discorremos sobre a desigualdade urbana que se configura no mundo
contemporaneo, oriunda dos processos de formacdo das cidades e da Idgica capitalista. Na
terceira parte, discutimos para quem é pensado o planejamento urbano e sobre o projeto de

cidade em disputa.

3.1.1 O direito a cidade e aos centros urbanos

O direito a cidade somente passou a ser garantido, em termo legais, na Constituicao
Federal de 1988, no capitulo Da politica urbana (BRASIL, 1988). Ela consagrou o principio
da funcdo social da propriedade e, principalmente, o principio da fungéo social da cidade como
principios estruturantes da politica urbana no pais. Nesse caso, conceitua-se fungdo social como
a ocupacdo do imdvel por pessoas, em que ele lhes traga bem-estar. O imdvel estaria
descumprindo sua funcdo social ao estar desocupado ou em carater de abandono, mesmo que
suas responsabilidades fiscais estejam sendo pagas em dia. Legislacdo infraconstitucional e
normas administrativas foram desenvolvidas posteriormente para formalizar a aplicabilidade
desse direito. A legislacdo acerca do tema é abordada em mais detalhes na se¢do 1.1 Historico
das politicas habitacionais em Porto Alegre.

Dado o quéo recente é a Constituicdo de 1988 (BRASIL, 1988), entende-se por que a
cultura brasileira ainda ndo absorveu inteiramente estes conceitos. Apesar do Art. 5° da
Constituicdo de 1988 determinar que todos séo iguais perante a lei e que, portanto, todas as
pessoas sdo cidadas, a cultura hegemonica determina que ¢ preciso ter ‘direito a ter direitos’

(DAGNINO, 2004). Muitos brasileiros acreditam que € preciso seguir uma determinada cartilha
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moral ou pagar impostos para terem seus direitos como cidad&os reconhecidos. A cidadania
ainda € vista como um privilégio: aqueles que ndo cumprem as regras impostas pela sociedade,
sejam elas formais ou informais, ndo a merecem. Desta forma, no imaginario coletivo brasileiro,
os direitos humanos s6 devem ser garantidos aquelas pessoas consideradas moralmente boas,
sequidoras das leis e dos bons costumes, de acordo com sua classe socioecondémica. E nem
sempre, pois a lei da propriedade privada, em especial, se sobrepde a outras garantias de
direitos, inclusive direitos sociais fundamentais como o direito a moradia.

James Holston (2013) aborda a questdo do direito a cidade. Ao citar estudos de caso de
moradores que buscam a formalizacdo legal de suas propriedades, o autor elabora a nocao de
uma cidadania diferenciada. Em um caso por ele analisado, um grileiro havia enganado as
pessoas passando-se pelo verdadeiro dono dos terrenos, mas desapareceu ap0Os receber o
pagamento. Os moradores participantes do estudo acreditavam que seu direito de posse advinha
de terem pago por suas moradias, estando, portanto, ligado a uma transacdo monetéria e a um
comportamento de acordo com as normas legais. Isto estd de acordo com o citado por
integrantes do grupo de extensio em direito @ moradia do SAJU UFRGS?, que presta assessoria
juridica popular, sobre uma comunidade que sofria um processo de reintegracdo de posse. As
integrantes procuravam conscientizar os habitantes desta comunidade sobre seu direito a
propriedade, independentemente se haviam pago por ela ou ndo, pois a legitimidade do seu
direito advinha do seu tempo de moradia no espaco, do principio da funcdo social da
propriedade e por esses moradores serem pobres e necessitarem de um local para moradia.

A nocdo de que o direito a moradia depende do direito mercantil a propriedade é
predominante até mesmo entre integrantes dos movimentos urbanos de ocupacdo. Muitos
consideram uma vitéria quando o governo lhes permite pagar impostos de propriedade sobre
um imovel ocupado, pois significa reconhecimento do seu direito a propriedade. Desta forma,
entre eles predomina a nogdo de que apenas pagando-os seriam considerados cidadaos urbanos
e com direito de habitar o espago. Ha uma forma de habitar a cidade que € vista como a correta,
enquanto outras formas baseadas no direito humano e social a moradia sdo consideradas
improprias.

Henri Lefebvre (2001) afirmou que o habitar era uma atividade social, mas que os
habitantes perderam o controle sobre a urbanizagdo quando esta comegou a seguir 0s objetivos

da racionalidade econdmica. O autor defende novas vivéncias urbanas que adiem ou detenham

® Em uma mesa promovida pela Semana Académica do Campo de Politicas Publicas da UFRGS,
organizada pelo CAPP e o CAAPS, denominada Lar (nada) doce lar: perspectivas sobre o acesso a
moradia no Brasil, realizada em outubro de 2019
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os planos de desenvolvimento capitalista, influenciando, assim, movimentos de ocupagéo que
se apropriam de espagos vazios e espagos publicos para dar-lhes novos usos. Em sua visdo, a
classe operaria seria a Unica capaz de promover mudancas, ao rejeitar o projeto de cidade das
classes dominantes e dar inicio a uma revolucéo urbana, pois é ela que sofre um processo de
expulsdo dos centros urbanos. Lefebvre ndo defende apenas o direito a moradia nas cidades,
mas a vida urbana e aos espacos publicos.

E importante destacar que o centro de uma cidade como Porto Alegre no é apenas de
Porto Alegre, capital do Estado. Ele também é o centro de uma cidade com influéncia
internacional em uma abordagem multiescalar, cerne de fluxos e rela¢6es sociais e econdmicas,
onde hé circulacédo de todas as classes. O centro é um local de referéncia, sendo espaco de lazer,
cultura, trabalho e acessibilidade aos servi¢os publicos. Desta forma, o direito a cidade implica

também no direito ao centro.

3.1.2 Desigualdade urbana

Assim como os paises se desenvolvem de forma desigual em seu territorio, com regides
consideradas mais avangcadas em termos sociais e econémicos do que outras, ha uma grande
desigualdade presente dentro de uma Unica cidade. O que muda é a escala.

Segundo Bourdieu (2008), as estruturas do espaco social se transpdem no espaco fisico
de forma a reproduzir desigualdades sociais de ordem de género, raca e classe nas estruturas
urbanas. Isto produz uma naturalizacdo da segregacao e da divisdo geografica entre as classes
sociais. Nesta concepcdo, € visto como inerente e imutavel a realidade socioecondmica que 0s
pobres morem na periferia e os ricos, no centro. As classes socioecondmicas sao tidas como
entidades geograficas naturais.

No Brasil, a urbanizacdo ndo ocorreu de forma planejada. Da 22 guerra mundial aos anos
1980, a populacéo, antes dispersa nas areas rurais, concentrou-se com o crescimento acelerado
e cadtico das grandes metrépoles (SANTOS, 2013). Segundo Maricato (2001), em 1940
residiam cerca de 18,8 milhdes de habitantes nas cidades; em 2000, esse niUmero subiu para 138
milhdes. A modernizagéo e a expansao da infraestrutura urbana existente ndo comportaram tal
aumento no ndmero de habitantes. Como resultado: “a concentra¢do da pobreza é urbana”
(MARICATO, 2001, p.22). A maioria dos servigos urbanos de saude, lazer, instituicOes
governamentais, entre outros, se localizava no centro, entdo essa era uma area privilegiada onde
aqueles com maior poder aquisitivo procuravam habitar. As cidades expandiram-se

geograficamente, em suas periferias surgiram favelas, vilas e outras ocupacfes precarias e
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carentes de saneamento basico. O deslocamento e a falta de acesso aos servigos, ao
abastecimento e a infraestrutura urbana acentuou as desigualdades socioecondmicas existentes.

Ao longo dos anos, houve sucessivas gentrificacdes nos grandes centros urbanos
brasileiros. Gentrificacdo € um termo utilizado quando a revitalizacdo de uma regido gera um
aumento no custo de vida que acaba expulsando os moradores originais, que, portanto, ndo séo
beneficiados com as reformas (SMITH, 1996). E importante pensar a gentrificagio nas regides
centrais das cidades brasileiras como um rompimento e subsequente criacdo de vinculos e redes
ligados ao pertencimento, ndo apenas como uma questdo imobiliaria ou econdmica. As pessoas
que vivem em um espago criam uma relacdo para com ele, e 0 mesmo ocorre com as que as
substituirem neste processo. “Como resultado, esse processo de gentrificagdo reforca a equagao
da diferenca de classe e da separacdo fisica” (SENNETT, 2018, p.160).

A segregacao residencial socioecondmica na América Latina € um conceito técnico que
néo abrange a realidade das pessoas pobres. A questdo da segregacao independe da proximidade
ao centro da cidade, mas de sua mobilidade, ou melhor, da falta dela. As classes altas dispdem
de facilidade no deslocamento, tendo acessibilidade a diferentes meios de transporte. As classes
baixas, por outro lado, dependem do transporte publico, estando sujeitas a sua frequéncia e a
seus trajetos. Desta forma, ndo existe a mesma conotagdo entre os termos “subtrbio” e
“periferia”, pois as pessoas que habitam o suburbio, em condominios residenciais de alto nivel,
sdo mais incluidas a cidade por terem mobilidade, pois possuem acesso facil a veiculos que
permitem seu deslocamento, enquanto as da periferia tém poucas opcGes de transporte, sendo,
portanto, mais excluidas.

Ainda em relacdo ao deslocamento no espaco urbano, é preciso ressaltar a questao de
género, raca e orientacdo sexual, pois as mulheres, as pessoas ndo-brancas e as pessoas que
divergem do heteronormativo podem sofrer dificuldades ao se movimentar pela cidade. As
mulheres sofrem muito com assédio, principalmente, e estdo mais vulneraveis a todo tipo de
agressdo no espaco e transporte publico. As pessoas ndo brancas sdo alvo de inimeros
preconceitos e correm o risco de sofrerem violéncia de alguma ordem. As pessoas cuja
aparéncia ou comportamento divergem do padrdo heterossexual e de género, como casais
homossexuais e homens afeminados, também podem ser vitimas de varias formas de violéncia,
inclusive fisica. Diante desta situacdo, as minorias sofrem limitagdes no acesso a cidade,
restando-lhes uma certa imobilidade. As pessoas com deficiéncia também podem ter acesso
restrito aos espagos urbanos, mas por razées diferentes: a maioria das cidades ndo foi planejada

com acessibilidade.
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Para David Harvey (2006), a busca da dominacédo por parte da burguesia manifesta-se
em uma disputa pelo espaco. A forma como as cidades se expandem esta associada a acdo do
capital imobiliario, e o poder publico atua na reproducdo desse capital favorecendo a
consolidacdo de formas hierarquicas de ocupacdo do solo. De acordo com Maricato (2001), o
planejamento urbano s6 foi aplicado em determinadas regifes das cidades brasileiras,
consideradas como cidade legal e formal, contribuindo para com o carater excludente e desigual
das cidades e para a formacdo de um mercado imobiliario restrito e especulativo.

A violéncia e a inseguranca crescentes nas metropoles fizeram com que as classes
médias e altas urbanas buscassem novas formas de habitar a cidade, de modo que se reduzissem
as possibilidades de encontros com grupos sociais marginalizados. O mercado imobiliario
atendeu a essa demanda com a disseminacdo de condominios horizontais fechados em bairros
afastados do centro. Esse modelo de urbanizacdo foi vendido sob o slogan de seguranca,
exclusividade e autossuficiéncia, com servigos, como quadra de esportes, academia, farmacia,
restaurante e estética sendo disponibilizados para os residentes desses condominios (LORO,
2018). Na Zona Sul de Porto Alegre hd empreendimentos nesses conformes, tal como o
condominio TerraVille, descrito como “praticamente uma cidade” pela extensao do terreno e a
diversidade de servicos ofertados.

As formas como nos referimos as diferentes localidades nas cidades sdo repletas de
significado. Atentar-se a gramética do urbano é essencial para ndo cairmos em lugares-comuns.
Denominar os condominios de classe alta como ‘subtrbios’ e as favelas como ‘periferias’
expressa o carater discricionario desses termos. Ambos denominam regides residenciais longe
do centro, mas o uso dessas duas denominagOes utiliza as classes sociais de seus habitantes
como critério de classificacdo e as caracteriza com qualidades diametralmente opostas, nao
apenas em termos de equipamentos e infraestrutura urbana. As pessoas que habitam os
‘suburbios’ ndo sofrem a estigmatizagdo das que vivem em ‘periferias’. A vulnerabilidade
social é fortemente ligada ao territorio, pois onde se vive implica em onde se esta na escala
social, afetando como outros nos veem e até as chances de se conseguir um emprego. A periferia
ndo é uma localizagdo geogréfica; é onde certas pessoas estdo. Estes termos, quando usados no
planejamento urbano, podem produzir modelos segregatorios de cidade, cuja divisdo do
territorio em setores especificos exclui grupos que ndo sdo considerados merecedores de
estarem nesses espagos.

Devido a regido central da cidade ser um local de encontro entre as diversas classes
sociais, aparecem cada vez mais as ‘novas centralidades’; sua motivagao ¢ similar a que levou

a criacdo dos condominios suburbanos, contudo seu surgimento € mais organico a dindmica das
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cidades. Harvey (2006) as caracteriza como regides abastadas de alta circulacdo e importancia
urbana que ndo se encontram em areas tradicionalmente centrais. Em Porto Alegre, a regido
que possui como nucleo os bairros Petrépolis e Bela Vista pode ser considerada uma nova
centralidade para as classes mais ricas, conquanto o Centro Historico ainda abrigue parcela
importante de servigos e equipamentos urbanos (FAGUNDES, 2011).

O preconceito geografico esta muito ligado ao racismo. No Brasil, a etnia negra e parda
é vinculada a baixas condi¢des econémicas, conformando um racismo de classe. Em verdade,
essa associacao ocorre devido a uma multitude de fatores historicos datados desde a escravidéo,
disseminadora até hoje de preconceitos responsaveis pelo menor acesso aos direitos
fundamentais e pela menor oferta de oportunidades a esta populagdo. N&o é por acaso que a
periferia brasileira seja majoritariamente ndo-branca. De acordo com Wacquant (2001), a
estigmatizacdo do territorio leva a negacdo de uma identidade coletiva a esses moradores
discriminados, dificultando a organizagdo de lutas por direitos. A falta de infraestrutura e
servicos basicos como saude e educacgdo nestas regiGes apenas dificulta ainda mais a entrada
destas pessoas no mercado de trabalho formal e alimenta preconceitos étnico-raciais.

A desigualdade socioeconémica urbana ¢ inata a formacdo das cidades brasileiras,
contudo ela ndo é imutavel. E possivel reduzir essas disparidades através de politicas urbanas
includentes que fomentem a construcdo de identidades sociais e que fornecam servicos

essenciais para a boa qualidade de vida de toda a populacéo.

3.1.3 Planejamento urbano para quem?

Ao pensar na cidade, o imaginario popular tende a visualizar um horizonte de prédios
com as janelas iluminadas. A distancia, é facil esquecer que estas edificacdes e outros espagos
urbanos estdo constantemente ocupados por pessoas. Jan Gehl (2013), assim como Lefebvre,
acredita que o planejamento urbano deve focar na promocdao de apropriacdo do espaco publico;
seja como lugar de encontro, oportunidade de lazer ou terreno para caminhada. “Primeiro, nos
moldamos as cidades - entdo, elas nos moldam”, afirma Gehl (2013, p.8), enfatizando a
importancia da cidade como meio para a sociabilidade. Segundo ela, as ruas existem para serem
transitadas e ndo como parte de uma paisagem urbana incolume.

O planejamento urbano é importante por facilitar o deslocamento na cidade e torna-la
um lugar melhor para viver, quando considera as necessidades das diversas classes sociais. Por
outro lado, pode assumir um carater segregatorio se atuar apenas em prol de interesses do

mercado imobiliario.
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H& aqueles que creem em um planejamento urbano esteticamente organizado, com
divisOes entre os bairros residenciais, comerciais e industriais, por exemplo, mas nas cidades
vivem pessoas e elas precisam de solugdes praticas para o seu cotidiano que nao impliquem em
grandes deslocamentos para trabalhar ou satisfazer suas necessidades.

Ao citar as grandes reformas urbanas de Haussmann em Paris, Harvey (2015) acreditava
que elas haviam criado um novo estilo de vida parisiense. As grandes alamedas incentivaram o
caminhar pela cidade, os encontros em cafeterias e as compras. A forma como a cidade foi
projetada define o modo de vida que seus habitantes terdo: seguranca e calcadas largas
favorecem o caminhar pelas ruas, enquanto avenidas espagcosas podem abarcar o trénsito de
muitos carros. O contrario, entretanto, também é verdadeiro, pois as pessoas se apropriam dos
espacos da forma que julgam conveniente, com novas interpretacées de uso. A cidade pode ser
elaborada de forma segregatoria e dura, uma selva de concreto batido, mas seus habitantes
ressignificardo os espagos da forma que lhes fizer sentido. As paredes nuas sdo cobertas de
grafite, uma praca publica pode ser palco de uma festa eletrénica e, onde ndao ha caminho, a
grama fica marcada. As intenc¢des originais dos arquitetos urbanos vao de encontro com a rotina
diaria daqueles que precisam conviver com suas criagoes.

Ao discorrer sobre a cidade, é facil esquecer a dimensdo humana. Debates arquiteténicos
e urbanisticos focam tanto em projetos de embelezamento das cidades, em torna-la um ideal de
organizacdo com grandes construgdes, que frequentemente deixam de lado a preocupagdo com
seus habitantes. Um exemplo é Chicago, nos Estados Unidos, cuja localiza¢do as margens do
lago Michigan a tornou popularmente conhecida como “a cidade dos ventos”. Seu apelido seria
mais positivo caso seus planejadores tivessem adotado ruas tortuosas como forma de protecéao
contra o frio ao invés de uma malha geométrica implacavel (SENNETT, 2018).

Destaca-se, entdo, a importancia de entender as demandas e as necessidades da
populacdo da cidade a ser planejada. Apesar de cada populacdo compartilhar das mesmas
necessidades basicas que o resto do mundo, elas séo Unicas em suas particularidades e desejos.
As demandas também variam de acordo com critérios raciais, socioecondmicos e geograficos.
A falta desta nocdo acarreta a construgéo de conjuntos habitacionais indesejados, como mostra
Jacobs (2011), evidenciando que apenas dinheiro ndo é suficiente para reduzir o déficit
habitacional.

A construcdo de habitacGes de interesse social no Brasil se deu principalmente as
margens das cidades através da justificativa do valor mais baixo da terra, com o intuito de
impulsionar a indastria da construcdo civil que foi um grande motor da economia brasileira por

muitos anos. O problema destas construcgdes afastadas foi a falta de infraestrutura e o maior
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deslocamento até os centros urbanos, tornado mais longo e mais caro, dificultando a obtencéo
de emprego e 0 acesso a servigos basicos. O Programa Minha Casa Minha Vida é um exemplo
deste tipo de politica habitacional e, ainda, ndo apresentou melhora no déficit habitacional
brasileiro, cujo maior componente persiste a ser 0 6nus excessivo do aluguel (ANTUNES,
2019). Acrescenta-se que esses conjuntos habitacionais sofrem problemas generalizados:
quando um certo problema se inicia em um prédio, como trafico de drogas, 0s outros ao redor
tendem a reproduzi-lo “como uma praga” (SENNETT, 2018, p.56).

A teoria de Schumpeter (1997) sobre destruicéo criativa relaciona-se perfeitamente com
o planejamento urbano em uma area ja construida, onde a “violéncia é necessaria para construir
0 novo mundo urbano sob os escombros do antigo” (HARVEY, 2014, p.50). Nao ha nada de
errado em revitalizacOes, exceto que aqueles que mais sofrem com estas reformas costumam
ser “os pobres, os desprivilegiados e marginalizados do poder politico” (HARVEY, 2014, p.50),
expulsos dos seus lares para se realocarem onde for possivel, seja pelo aumento do custo de
vida ou pela remogéo direta. Neste caso, a revitalizacdo torna-se gentrificacdo, destruindo
bairros inteiros para que pessoas mais ricas morem ali. As excec¢des confirmam a regra. Um
caso excepcional de revitalizacdo foi o da Vila Planetario, em Porto Alegre, em que houve a
regularizacdo fundiaria e a construgdo de novas moradias no exato lugar das anteriores,
respeitando as redes de sociabilidade existentes na comunidade.

O cenério brasileiro espelha o de outros paises, como ilustrado por Magalhées (2019)
em seu estudo sobre a remocdo de favelas no Rio de Janeiro: é um processo que costuma ocorrer
em um contexto extremamente violento, agredindo também mentalmente e simbolicamente 0s
moradores. Eles sdo compelidos a sairem de suas moradias, muitas vezes sem restituicdo
financeira ou perspectiva. Em seu lugar, planejam-se constru¢des novas, frequentemente
condominios de luxo. Os processos de “destruicdo criativa implicam a desapropriacdo das
massas urbanas de todo e qualquer direito a cidade” (HARVEY, 2014, p.59), pois “quando um
cortico esta em vias de ser derrubado, quando uma cidade antiga esta sendo remodelada ou uma
nova cidade planejada, as reivindicagdes individuais devem estar subordinadas a planificacéo
mais ampla do progresso social” (MARSHALL, 1967, p.97).

Esse também ¢ o motor por trds da ‘maquiagem urbana’ que ocorre nas cidades sede de
megaeventos, quando se tornam ‘cidades de exceg¢do’. O termo € usado por Vainer (2016) para
descrever o fendmeno de flexibilizacdo de leis e regulamentos em grandes obras e edificios
urbanos para que sejam construidos rapidamente, embelezando a cidade a tempo dos que a

visitardo pelo megaevento poderem aprecia-la. Esse fenbmeno tem a tendéncia de desconsiderar
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o0 sofrimento que remocdes e realocagdes impdem aos moradores de rua e outros grupos sociais
tidos como indesejaveis.

De acordo com Milton Santos (2013), as cidades se expandem caoticamente com vazios
urbanos, pois a redistribuicdo social ndo é um objetivo fundamental. O planejamento publico
urbano frequentemente esté a servigo do capital, sob a légica dos interesses capitalistas e da
especulacdo imobiliaria. Isto se demonstra com a construcdo de estradas que conduzam as
industrias, a facilitacdo do deslocamento urbano pela ampliacéo de ruas, a maior seguranca dos
agentes da forca publica ao redor de empreendimentos de alto valor financeiro, as isencdes
tarifarias, entre outros incentivos diretos e indiretos ao mercado privado. Do outro lado, temos
“as imensas periferias sem agua, luz ou esgoto” como “evidéncias claras desta politica
discriminatoria por parte do poder publico” (ROLNIK, 1995, p.42).

Otilia Arantes (2000) critica a ideia da cidade-empresa, quando ha comunhdo de
interesses entre planejadores urbanos e empresarios, pois essa configura uma contaminacgéo
fatal que leva a um pensamento Unico das cidades. Dada a necessidade de revitalizagcdes
urbanas, entretanto, é preciso questionar de que forma sédo feitas; em favor e em detrimento de
guem. Os conceitos de revitalizacdo e gentrificacdo se confundem, porque é dificil realizar
renovagOes sem deslocar aqueles que atualmente residem no local. Ademais, a lei urbanistica
se correlaciona com o mercado imobiliério, ndo permitindo que haja financiamento disponivel
para imdveis ilegais e dificultando o acesso da populacdo pobre a moradia (MARICATO,
2002).

Lefebvre (2001) defendeu a realizacdo de projetos urbanos utdpicos. Ao invés de
reformas graduais pela cidade, o autor acreditava em um pensamento macro que abarcasse
bairros inteiros e reinventasse o habitar urbano. A cidade planejada ndo necessariamente seria
esteticamente organizada e segregada, como critica Beatriz Sarlo (2014), ja que os prédios e
obras arquitetdnicas escondem as pessoas, seu cotidiano e sua vivéncia, mas seria adequada as
demandas populacionais e poderia proporcionar maior equidade as diferentes classes sociais.

Se, por um lado, existe a predominancia de uma visdo negativa do pobre que mora na
periferia e uma mais negativa ainda das pessoas em situagdo de rua, por outro lado, a acéo
coletiva desses grupos vem disputando com tais imagens, defendendo a no¢édo do direito social
universal a moradia digna, independentemente da propriedade mercantil da casa propria.
Movimentos politicos urbanos como o Movimento Nacional de Luta pela Moradia (MNLM) e
0 Movimento Nacional da Populacdo de Rua (MNPR), por exemplo, sdo muito ativos na disputa

sobre as imagens da cidade e dos diferentes grupos que a habitam.
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H& muitas concepcdes sobre as formas de habitar e vivenciar as cidades. Desta forma,

conhecer as diferentes ideias de cidade proporciona uma visdo mais abrangente sobre o urbano.

3.2 DESENHO INSTITUCIONAL DA POLITICA

Este subcapitulo apresenta, primeiro, 0s conceitos gerais relacionados a construcéo
social de beneficiarios inserida em um policy design'®; em seguida, demonstra a aplicacéo
desses conceitos tedricos, de forma mais especifica, ao PMP. Por fim, ha uma breve exposi¢édo

sobre as motivacgdes das pessoas em situacdo de rua em relacdo a sua ida e permanéncia na rua.

3.2.1 Conceitos basicos de construcado social

As leis e normas ndo escritas que regem a nossa sociedade sdo uma construcao social,
assim como o dinheiro, 0 género e 0 casamento. 1SS0 ndo as torna menos reais, pois elas
produzem grandes consequéncias na vida das pessoas. O conceito de construcdo social significa
que algo é criado e reforcado socialmente. Construgdes sociais incluem imagens, estereotipos
e a atribuicdo de valores a objetos, pessoas e eventos, que variam de acordo com a cultura e a
sociedade. Existem construcgdes sociais baseadas em diferentes sistemas de crencas e valores e
nenhuma delas sera compartilhada por todo mundo. Apesar disso, € frequente que uma
construcdo social seja tdo hegemonica que acabe sendo tida como algo natural, absoluto e
verdadeiro (INGRAM; SCHNEIDER; DELEON, 2007).

“As elites das diferentes sociedades (...) tendem com frequéncia a ‘naturalizar’ as
desigualdades”, por exemplo, colocando esta construcdo social como a Unica estrutura
socioecondmica concebivel e que “ndo pode ser substancialmente alterada sem que ocorram
inimeras tragédias. J& a experiéncia historica demonstra o contrario” (PIKETTY, 2020, p. 17).
E possivel modificar, expandir ou eliminar uma construgo social se ela causa algum mal ou se
ndo representa de forma precisa nem ajuda as pessoas. Afinal, as “ideias e ideologias contam
na historia. Elas permitem permanentemente imaginar e estruturar mundos novos e sociedades
diferentes” (PIKETTY, 2020, p. 17).

Toda politica publica tem uma estrutura normativa formal, também conhecida como
desenho institucional da politica ou, em inglés, policy design. No desenho institucional, a
politica publica é descrita extensivamente. Ele inclui a definicdo de seu publico-alvo, os

beneficios ou encargos que ele receberd, objetivos a serem atingidos ou problemas a serem

10 Desenho institucional de uma politica plblica, em inglés.
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resolvidos, os instrumentos a serem utilizados para mudar o comportamento, justificativas que
legitimem a politica e logicamente conectem as causas aos resultados pretendidos, regras para
inclusdo ou exclusdo e a estrutura da implementacdo, entre outros aspectos (INGRAM;
SCHNEIDER; DELEON, 2007). Idealmente, o desenho também incluiria instru¢fes para uma
futura avaliacéo desta politica.

Um policy design seré baseado em construcdes sociais que influenciardo na selegéo de
instrumentos, nas estratégias de implementacdo, na definicdo de seu puablico-alvo, na
interpretacdo de suas necessidades ou interesses e do que motiva seu comportamento; e que
dardo legitimidade a estas escolhas politicas. As construcdes sociais presentes em uma politica
publica séo absorvidas pelos cidaddos, afetando suas visdes do mundo e de si mesmos e suas
participacOes politicas (INGRAM; SCHNEIDER, 1993).

As politicas publicas ttm uma razdo de ser, aléem de cumprir seus objetivos: mudar a
realidade social. Isto abrange, mas ndo estd limitado a incentivar, restringir ou modificar
comportamentos. Nem sempre isso representa uma maior qualidade de vida para seus
beneficiarios, pois algumas politicas publicas podem reproduzir e acentuar padrdes estruturados
de dominacdo. Uma politica publica tem uma constru¢do social, ou percepcdes sociais e
expectativas socialmente aceitas, internalizadas. Torna-se importante conhecer a construgéo
social do publico-alvo incorporada no desenho institucional para entender por que algumas
politicas publicas tem um efeito tdo positivo na sociedade, enquanto outras fracassam em
resolver problemas publicos graves, perpetuam injusticas e produzem cidadanias desiguais
(INGRAM; SCHNEIDER; DELEON, 2007). O conjunto de regras ou expectativas que
constituem uma politica pablica em seu desenho institucional pode contribuir para desconstruir
ou acentuar processos de desigualdade social (MELLO; MARQUES, 2019), preconceitos,
sensacbes de impoténcia, cidadania passiva, falta de autoestima, comportamentos
autodestrutivos, entre outros. As construc@es sociais podem ndo corresponder a realidade e sdo
passiveis de estigmatizar as pessoas a que elas se referem (INGRAM; SCHNEIDER; DELEON,
2007).

A construcdo social se manifesta na classificacdo de pessoas sendo mais ou menos
merecedoras (INGRAM; SCHNEIDER; DELEON, 2007). Para as estadunidenses Ingram e
Schneider (1993), essa classificacdo se daria de acordo com o Quadro 2 abaixo, em que uma
construcdo social positiva, indicando merecimento, e alto poder politico formariam o grupo de
favorecidos, como empresarios e veteranos de guerra; uma construcdo social negativa,
indicando ndo merecimento, e alto poder politico formariam o grupo de opositores, como elites

culturais e grandes sindicatos; uma construcéo social positiva e baixo poder politico formariam



48

0 grupo de dependentes, como mées e criangas; e uma construcdo social negativa e baixo poder
politico formariam o grupo de divergentes, como criminosos e usuarios de drogas.

Quadro 2: Classifica¢bes do publico-alvo de acordo com poder politico e merecimento

CONSTRUCAO SOCIAL
POSITIVA NEGATIVA
PODER ALTO FAVORECIDOS OPOSITORES
POLITICO | BAIXO DEPENDENTES DIVERGENTES

Fonte: INGRAM; SCHNEIDER, 1993, em tradugdo nossa

Essa classificacdo pode ser informal, sendo aplicada apenas na implementacéo através
do poder discricionario dos agentes a nivel de rua, ou pode ser prevista no desenho institucional
de uma politica publica, de forma implicita ou explicita. As politicas publicas podem ter efeitos
inclusivos ou excludentes, diminuindo ou reforcando a desigualdade social (DUBOIS, 2019).
O posicionamento que uma pessoa receberia nessa classificacdo determinaria se ela seria aceita
como beneficiria da politica pablica. Caso ndo seja considerada merecedora, ela pode nédo
receber o beneficio ou sofrer maiores dificuldades no acesso a ele.

A burocracia de nivel de rua tem sido muito discutida recentemente por sua capacidade
de reproduzir desigualdades sociais na sua implementacdo, revelando preconceitos e
julgamentos morais ao interpretar regulamentos e normas de forma mais rigida para aqueles
que consideram menos merecedores, por exemplo. Ha casos, entretanto, em que o desenho
institucional da politica publica é formulado de tal modo que submete a burocracia de nivel de
rua a realizar acdes que os formuladores do desenho desejam, mas ndo expressam oficialmente,
conhecido como truque de implementagdo!! (DUBOIS, 2019). O truque de implementacéo
pode ocorrer usando uma politica de fachada quando € instituida uma politica de carater social
gue ndo pode ser plenamente implementada devido a restricbes ou falta de recursos (também
conhecida coloquialmente como ‘politica para inglés ver’) (DUBOIS, 2019); ou por meio da
ideia de quadros, o que implica como os formuladores de politicas publicas enquadram-nas para
que sejam politicamente aceitaveis (CAMPBELL, 2002).

Enquadrada, a politica pode ter uma razdo de ser que interessa a certos grupos da
sociedade, mas que é oculta por outra justificativa que seja amplamente aceita. Essa é a
preocupacao de alguns movimentos sociais em relacdo a certas politicas de carater higienista e
normativo, por exemplo, que séo divulgadas (enquadradas) como benéficas a vida das pessoas.

Desenhos institucionais, por serem baseados em construgdes sociais positivas ou

negativas, que acentuam ou diminuem a classificagdo de merecimento entre as pessoas, podem

11 Implementation trick, em inglés
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ter grandes consequéncias sociais e politicas. A visdo sobre um grupo de pessoas incorporada
em uma politica publica tem um impacto maior do que apenas o seu beneficio direto, ao
influenciar a reputacdo social, a opinido publica, a constru¢do social do puablico-alvo, a
distribuicdo dos recursos de poder politico, a legitimidade dos sistemas de conhecimento e
como o0s segmentos da populacdo-alvo veem seu relacionamento com o governo. Esta
influéncia é reconhecida, porquanto grande parte da movimentacdo politica pertinente a
formacéo de agenda e a formulacdo do desenho institucional de uma politica publica € dedicada
a especificacdo do publico-alvo e o tipo de imagem que pode ser criado para ele. Deste modo,
as politicas publicas afetam os processos politicos (INGRAM; SCHNEIDER, 1993; INGRAM,;
SCHNEIDER; DELEON, 2007; LOWI, 1972, p.299).

Em contrapartida, apesar de usualmente os desenhos institucionais de politicas pablicas
reproduzirem a cultura institucional dominante, relacdes de poder e construc@es sociais, eles
também podem introduzir mudangas. As politicas publicas criam agrupamentos inéditos e lhes
concedem um significado social, processo que pode diminuir a desigualdade socioeconémica e
encorajar uma cidadania mais ativa (INGRAM; SCHNEIDER; DELEON, 2007).

3.2.2 Construcao social da populagdo em situacéo de rua

A linguagem e os simbolismos da burocracia politica criam crencas problematicas que
fazem com que a populacdo aceite a pobreza e a desigualdade cronica. Desta forma, “as politicas
publicas influenciam o que [as pessoas] querem, o que elas temem, o que elas consideram
possivel e até quem elas sao” (EDELMAN, 1964, p. 20, tradug@o nossa).

A problematica aqui estudada ndo é se a construcédo social da populacdo em situacao de
rua usada como base no PMP corresponde a realidade, mas como ela afeta a realidade. A
construcdo social da populacdo em situacdo de rua incluida no desenho institucional do
Programa Moradia, que essa dissertacdo se propde a analisar, € interessante de estudar porque
ela influencia tanto na autoimagem da populacdo em situacédo de rua quanto na percepc¢éo da
sociedade em geral sobre essa populagéo.

Segundo Gehlen et al., a “populagdo [em situagdo de rua] ¢ considerada vulneravel ou
em situacdo de risco”, porém esses conceitos podem ser repensados, ja que “esta classificagao,
baseada em pressupostos estabelecidos externamente a ela, emerge em sua origem carregada
de preconceitos que justificariam algumas politicas ou posturas” (GEHLEN et al, 2017, p.19).
As politicas assim justificadas seriam as de cunho assistencialista, que mantem seus

beneficiarios na mesma condicdo, sem promover mudancas sociais (GEHLEN et al., 2017). A
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transitoriedade imposta aos servigos de acolhimento e hospedagem é um exemplo recorrente,
porque dificulta a estabilizacdo das pessoas em situacédo de rua e sua reinsercéo na sociedade.

Para desenvolver uma caracterizacdo do publico-alvo a ser incluida na politica publica,
os formuladores se baseiam nos esteredtipos que eles mesmos possuem e na visdo que acreditam
prevalecer na maior parte da sociedade. Debates politicos posteriores podem fazer com que se
divida um grupo particular entre aqueles que sdo merecedores e aqueles que ndo o sdo
(INGRAM; SCHNEIDER, 1993).

Em uma sociedade democratica, sdo complicadas estas classificacfes. Claus Offe, ao
discutir a crise do Estado de Bem-estar Social, de carater universalista, conclui que a crise
advém de uma perda do sentimento de coletividade. Segundo ele, as sociedades plurais haviam
se dividido entre “nds” (cidadaos morais ¢ merecedores) e “eles” (periféricos, minorias, nao-
merecedores) e, portanto, ndo faria sentido arcar com politicas publicas para todos se nem todos
mereceriam ser delas beneficiarios (OFFE, 1989).

Quando o publico-alvo ndo possui poder politico significativo, torna-se dificil alocar
recursos publicos a eles. Nesse caso, as politicas podem ser apenas simbdlicas, sem ter uma
implementacao efetiva. Podem ser deixadas para niveis mais baixos do governo ou repassadas
para o setor privado. O publico-alvo possui pouco controle sobre o desenho institucional
(INGRAM; SCHNEIDER, 1993). No caso do PMP, houve um repasse da responsabilidade para
o setor privado, assim seu funcionamento depende de proprietarios de imoveis aderirem ao
programa.

Alguns elementos do desenho institucional, especialmente os instrumentos da politica e
sua logica de funcionamento, variam de acordo com a construcédo social e o poder politico do
grupo do publico-alvo. Aos grupos que sdo construidos como merecedores e inteligentes, 0s
instrumentos utilizados valorizardo suas capacidades e seu poder de agéncia (INGRAM;
SCHNEIDER, 1993). Nesse caso, um exemplo de instrumento seria a transferéncia direta de
renda, porque ha um entendimento de que esse grupo merece recebé-la e que sabera fazer as
melhores escolhas para si em relacdo a como o dinheiro sera gasto. Aos grupos considerados
dependentes e divergentes, entretanto, os instrumentos utilizados serdo mais rigidos, com
menor liberdade de agéncia, e serd usual a necessidade de comprovacao de elegibilidade ao
beneficio (INGRAM; SCHNEIDER, 1993). Esses requerimentos de elegibilidade podem
envolver rotulos e estigmas, como, por exemplo, documentos provando uma caréncia de renda.
Os recursos frequentemente serdo disponibilizados de forma indireta ao grupo, por meio do
pagamento direto ao prestador do servigo que eles irdo usufruir, na forma de bens previamente

definidos, como uma cesta basica, entre outros.
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Além disso, grupos considerados dependentes usualmente ndo serdo encorajados ou
receberdo apoio para desenvolverem suas préprias solugdes, mas precisardo depender de
instituicOes publicas que os auxiliem. O instrumento de autoridade, definido como dar
permissao, proibir uma acdo ou requerer uma agdo, também sera mais presente em grupos de
baixo poder politico. Especialmente no caso de grupos considerados divergentes, o instrumento
de autoridade teré foco em controlar e modificar o comportamento da pessoa ao invés de atacar
as causas estruturais do problema, com consequéncias duras caso a pessoa ndo se atenha as
regras estabelecidas (INGRAM; SCHNEIDER, 1993).

O PMP disponibiliza o pagamento do aluguel diretamente ao locador do imével ao invés
de transferir o recurso para o beneficiario. Caso o beneficiario ndo siga as regras com as quais
concordou ao assinar o Plano de Cuidados Comuns, ele pode ser desligado do programa e perder
o direito ao imdvel. Desta forma, percebe-se que a populacdo em situacdo de rua tida como
publico-alvo do PMP é considerada um grupo de construcdo social ambivalente, apresentando
caracteristicas tanto dos grupos dependentes quanto dos divergentes, e de baixo poder politico,
de acordo com as classificacdes de Ingram e Schneider (1993).

Essa construcdo social incorporada na politica publica informa ao publico-alvo seu
status como cidaddo e como ele seréd visto e tratado pelo governo. Estas informagdes sdo
internalizadas para gerar uma concepcéo de cidadania que influencia a orientacdo e participacéo
politica desse publico-alvo. A politica publica ensina a que tipo de grupo esse publico-alvo
pertence, 0o que eles merecem receber do governo e o que € esperado deles. Destarte, a
populacdo em situacdo de rua pode aprender que € ruim, desamparada ou carente; que seus
problemas ndo sdo de interesse publico, mas sim sua prépria responsabilidade (ou do setor
privado); que o governo deve trata-la com pena ou desrespeito; e que ela mesma precisa correr
atras para obter o auxilio de institui¢cbes publicas. Como resultado, essa percepc¢do pode gerar
descrédito em relacdo ao governo ser justo ou efetivo, tornando a participacdo politica e a
mobilizacdo social irrelevantes, pois o jogo politico seria inerentemente corrupto e ja teria sido
conquistado por aqueles que estdo no poder. A populacdo em situacdo de rua pode descobrir
que ndo ¢ vista nem tratada como ‘sujeito’ pelo governo, com agéncia, voz e importancia; e sim
como ‘objeto’, que precisa esperar pacientemente na fila até receber o que os outros querem
que ele tenha (INGRAM; SCHNEIDER, 1993).

Quando se tem uma definicdo de populacdo em situacdo de rua que a coloca como
responsavel por sua atual condic¢do de vulnerabilidade social, vocé exime o Estado do seu papel
para que esta situagdo acontecesse — seja na falta de atendimento a satde mental ou na falta de

assisténcia em relacdo ao desemprego e a qualificacdo profissional. Esta € uma construgéo
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social que permeia a visao tanto do publico em geral, quanto da prépria populagéo em situacdo
de rua. A politica pablica passa uma mensagem sobre o que o governo deve fazer para resolver
esse problema social (INGRAM; SCHNEIDER, 1993).

Ha uma tendéncia de responsabilizacdo individual nas politicas publicas para
beneficiarios considerados divergentes, uma economia moral em que a pessoa €é culpabilizada
pelos seus problemas. Isso se apresenta em politicas nas quais a pessoa precisa demonstrar uma
certa ‘forca de vontade’ para poder receber seu beneficio, por exemplo, um esfor¢o de procura
ativa por emprego. Essas politicas publicas visam regular o comportamento das populacdes
alvo (DUBOIS, 2019). Desta forma, a politica publica passa a mensagem de que ndo apenas a
pessoa € responsavel por estar naquela situacdo, como também de que ela é que precisa se virar
para sair dela. Os beneficios governamentais seriam apenas para quando a pessoa ja tivesse
solucionado, sozinha, varios dos seus problemas.

O Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMYV), do Governo Federal, trouxe a ideia
de produzir novos sujeitos, de transformar uma pessoa sem casa, vivendo de forma precéria,
para uma pessoa com casa, parte integral de nossa sociedade, relacionando ‘ter uma casa’ com
‘ser cidaddo’. Da mesma forma, o Plano Municipal de Superacédo da Situacdo de Rua (PMSSR),
do qual o PMP faz parte, traz a ideia de que a situacéo de rua é algo a ser superado, como se a
pessoa fosse responsavel por sua situacao e que ela precisaria sair dela e seguir em frente.

O nome desta politica publica foi criticado por pessoas ligados ao Movimento Nacional
da Populacdo em Situacdo de Rua (MNPR) justamente pela atribui¢do negativa da situacao de
rua, o que estigmatiza aqueles que nela se encontram. Esta critica foi proferida por trabalhadores
do CAPS e por pessoas em situacdo de rua durante um encontro realizado em maio de 2019,
intitulado Analise das mudancas nas politicas publicas: um olhar da rua. O encontro fez parte
de um curso presencial entre maio e junho de 2019 denominado O controle social de olho na
equidade para a populacédo em situacdo de rua. Ele foi uma das iniciativas provenientes de um
projeto de capacitacdo para trabalhadores, usuarios e gestores dos sistemas SUS e SUAS que
visam a atencdo integral a saude para a populagdo em situagcdo de rua, promovido por uma
parceria entre o Ministério da Saude e a UFRGS.

A linguagem da politica, ou seja, as palavras utilizadas em sua apresentacdo e em seu
desenho institucional, influencia em como as pessoas acreditam que aquele problema social
sera lidado (EDELMAN, 1964). Se a politica publica parece muito boa no papel, parecendo ter
um carater compreensivo e abrangente de acordo com a crenga da populagdo em geral sobre
aquele publico-alvo, a populacéo ird acreditar no seu sucesso ao ser anunciada (CAMPBELL,

2002). Um temor mencionado no encontro de 2019, acima citado, era de que, quando as ruas
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centrais fossem ‘higienizadas’ da populagdo em situagdo de rua, como previsto no eixo de
Revitalizagdo do Espago Urbano do Plano Municipal de Superacdo da Situagdo de Rua, ndo se
pensaria duas vezes que isso se devesse a essa populacdo estar domiciliada. Enquanto, na
verdade, a populacdo em situacdo de rua estaria sofrendo processos de deslocamento
compulsorios para bairros periféricos, pois a politica traria apenas uma solugéo paliativa e com
poucas vagas efetivas de moradia.

As construcdes sociais afetam o grupo de pessoas que elas buscam retratar. Elas também
afetam a forma como o publico em geral vé esse grupo. Dessa forma, as politicas publicas nem
sempre tem a fungdo de resolver ou amenizar um problema social, mas sim moldar a forma que
as pessoas pensam sobre ele.

Ao longo da historia das politicas publicas voltadas a populacdo em situacdo de rua no
Brasil, a imagem deste publico-alvo ndo se alterou profundamente. O grupo € usualmente
tratado de acordo com um esteredtipo caricato de alcodlatra, perigoso e responsavel pela sua
condigdo de rua. As pesquisas recentes, como 0 censo de 2016, retratam uma realidade
diferente, de um grupo heterogéneo que sofre com a falta de oportunidades e que estad em uma
situacdo de alta vulnerabilidade (SCHUCH; GEHLEN; SANTOS, 2017). As politicas publicas
que se utilizam de uma construcdo social antiquada acabam perpetuando esses estere6tipos no
imaginario coletivo da populacéo.

Desta forma, a importancia de politicas pablicas se basearem em construcGes sociais
positivas e condizentes com a realidade se da ndo apenas pela maior possibilidade de sucesso
em sua implementacdo, como também pela alteracdo na percepcdo da populacao sobre aquele

grupo, diminuindo preconceitos e contribuindo para uma sociedade mais igualitaria.

3.2.3 Analise dos motivos de ida e permanéncia na situacdo de rua

Para uma politica publica ser bem-sucedida, € importante que ela trate as causas do
problema social que ela busca resolver. Caso contrério, ela ira oferecer apenas uma solucéo
paliativa. Nesta secdo, apresentamos as razdes que as pessoas em situacdo de rua em Porto
Alegre apontam para terem ido para a rua, de acordo com a pesquisa de 2016 (SCHUCH,;
GEHLEN; SANTOS, 2017).

Os motivos para as pessoas irem para as ruas sdo variados. N&o existe uma unica
motivacdo, mas as pessoas em situacao de rua elaboram explica¢Ges tanto para si quanto para
0s outros e elas sdo incorporadas a sua identidade. De forma sucinta, segundo a pesquisa de

2016, 12,5% delas apontou como motivacdo os maus tratos na familia (violéncia), 10% por
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separacdo ou decepcdo amorosa, 7,4% por causa da morte de um familiar e 5,8% disseram nao
se sentir bem na familia ou ndo ter familia, entre outras respostas. As relagdes familiares
predominam nas motivacdes apresentadas: 32,5% dos entrevistados indicaram o conflito em
seus nucleos familiares e vinculos amorosos como motivacdo para ir a rua (SCHUCH;
GEHLEN; SANTOS, 2017). Se considerarmos que a dependéncia de substancias psicoativas
tem origem na dor emocional (MATE, 2018), que pode inclusive ter se originado de uma
instabilidade familiar, podemos somar os 24,9% que apontaram como motivacdo 0 uso que
faziam de substancias psicoativas, como alcool e drogas, e dizer que mais da metade das pessoas
em situacédo de rua foram levadas a tal por motivagdes vinculadas ao emocional. A situagéo de
rua é uma consequéncia de problemas sociais mais profundos.

A pesquisa de 2016 revela, ainda, que 38,9% dos entrevistados afirmam néo ter contato
com familiares que ndo se encontram em situacdo de rua ha mais de 5 anos. Sobre as raz0es
apontadas das dificuldades de manter lacos com a familia, 26,7% apontam motivos como
transporte e distancia, enquanto 29% afirmam ter problemas de relacionamento com ela, 7,2%
enfatizam questdes de violéncia e alcoolismo na familia e 6,3% discorrem sobre fatores ligados
a sua autoestima, como vergonha, inseguranca e ndo querer incomodar a familia até se
reestabelecer. Outro dado importante revela que 17,1% dos homens em situacdo de rua nunca
tiveram um relacionamento amoroso fixo, contra 6,3% das mulheres na mesma situagédo
(SCHUCH; GEHLEN; SANTOS, 2017).

E interessante levar em consideracdo que 85,5% das pessoas em situacdo de rua sdo
homens. As consequéncias da imposicdo da masculinidade em homens sdo inimeras e se
estendem em mais um aspecto: o estigma da salde mental. De acordo com o censo de 2016, ao
menos 36% da populacdo em situacao de rua tem algum transtorno mental (SCHUCH; GEHLEN;
SANTOS, 2017). Uma pesquisa do Nucleo de Estudos da Mulher e Rela¢Bes Sociais de Género
(NEMGE) revela que 0 homem que sofre de algum transtorno mental é visto como um fracasso
social, carregado de estigmas, enquanto sua condi¢do néo é tolerada nem pela familia nem pela
sociedade. Os homens, ao sentirem a perda de sua identidade como trabalhador ou como
estudante devido a um transtorno mental, “enfrentam maiores dificuldades de reinser¢do na
sociedade e de reconstrucdo da identidade” (SANTOS, 2009 apud D’AGOSTINI, 20019). A
socializagdo masculina que inibe a demonstracdo de fraquezas, de vulnerabilidades, e de
compartilhamento de problemas e insegurancas € a mesma que inibe os homens de procurarem
ajuda tanto de seus amigos quanto de profissionais em seus transtornos mentais.

Classe, raca e orientagdo sexual perpassam as motivacOes acima apresentadas,

acentuando-as por trazerem uma maior vulnerabilidade as pessoas. De acordo com o censo de
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2016, 36,9% das pessoas em situacao de rua em Porto Alegre se declararam negras ou pardas.
Esse percentual pode ser ainda maior se considerarmos 0s que se autodeclaram morenos (10%),
sarara (2,6%), morenos-claro (1,6%), entre outras atribuicdes (SCHUCH; GEHLEN; SANTOS,
2017). No Brasil, jovens autodeclarados negros e pardos entre 10 e 29 anos tém 45% mais
chances de suicidio do que brancos na mesma faixa etéria, segundo dados de 2016. Na
populacdo negra, a cada suicidio do sexo feminino, ocorreram, em média, seis do sexo
masculino entre 2012 e 2016. Séculos de discriminacédo e negacdo de oportunidades fazem com
que o jovem negro tenha menos acesso a qualificacdo profissional e ao emprego. O racismo
estrutural impacta significativamente o psicolégico e o emocional das pessoas, podendo levar
a negacdo de si (MS, 2019).

Esta negacdo de si também esta associada a orientacdo sexual, nas quais desvios do
padrdo heteronormativo sdo vistos como pecaminosos. A homofobia internalizada gera
conflitos interiores e instabilidade emocional que por vezes se externalizam punitivamente na
violéncia a si mesmo, seja por dependéncia de substancias psicoativas ou tentativas de suicidio,
Ou a outras pessoas, principalmente LGBTSs. A grande maioria de casos de violéncia motivados
por homofobia parte de homens, seja na rua ou dentro de casa. “A grande violéncia
[homofdbica] continua ocorrendo dentro da familia nuclear (...). Ai, as ocorréncias se
prevalecem do siléncio” (TREVISAN, 2018, p.486). Infelizmente, ha falta de dados sobre a
orientacdo sexual e a transgeneridade de pessoas em situagdo de rua que nos permita confirmar
a existéncia desse vinculo. A sensacdo de ndo pertencimento e a ndo aceitacdo por parte de si
ou da familia podem impactar o emocional de qualquer pessoa.

As questdes de classe e de escolaridade também sdo de fundamental importancia. No
censo de 2016, 57,5% das pessoas em situacdo de rua em Porto Alegre declararam néo ter
nenhuma formacdo profissional no curriculo. Os dados de escolaridade refletem isso: 76,2%
tém no maximo até o ensino fundamental de escolaridade, sendo que apenas 12,8% deles o
finalizaram. Do outro lado do espectro, 2,4% ingressaram ou concluiram o ensino superior. N&o
é surpreendente que 8,9% das pessoas entrevistadas apontaram o desemprego como principal
motivacgdo para a ida a rua. Na pesquisa de 2016, 80,8% dos entrevistados em situacdo de rua
afirmaram possuirem uma profissdo, em sua maioria atividades exercidas por meio do esforco
fisico, de baixa remuneracéo e associadas a baixa escolaridade, como construcéo civil, servicos
gerais e faxina (SCHUCH; GEHLEN; SANTOS, 2017).

Apenas um quinto das pessoas em situagdo de rua que afirmam ter uma profissdo atua
na sua area profissional. Quanto aos outros, 23,8% afirmam ndo exercer sua profissdo pela falta

de empregos no ramo, 21,1% por ter ficado doente e ndo conseguir trabalhar, 12,7% alegam
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discriminagdo por estar em situacdo de rua, 10,8% pela falta de documentos, 5,9% por
drogas/alcoolismo e 3,4% por ndo ter moradia fixa (SCHUCH; GEHLEN; SANTOS, 2017). Esses
numeros revelam que uma politica habitacional voltada apenas para proporcionar moradia a
populacéo de rua contribuiria na busca de emprego para apenas 16,1% dos entrevistados.

Os fatores estruturais aqui citados, em conjunto com outras diversas vulnerabilidades,
configuram processos de exclusdo social que refor¢cam e prolongam a situacéo de rua. Por outro
lado, apesar da percepcdo de inseguranca e precariedade, os entrevistados manifestaram gostar
principalmente da liberdade que a situacao de rua Ihes confere. Esta liberdade é contraposta as
coer¢des sociais das normas, regras e valores intrinsecos a rotina familiar, ao ambiente de
trabalho, aos espacos publicos como abrigos e albergues e a vida em sociedade em geral.
Também foi enfatizado o estar com as pessoas, sobre os vinculos de amizade que sdo nutridos
entre companheiros em situacdo de rua (SCHUCH; GEHLEN; SANTOS, 2017).
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4. A FALSA HOMOGENEIDADE DA POPULACAO EM SITUACAO DE RUA

O presente capitulo descreve e analisa os dados obtidos a partir das entrevistas realizadas
na pesquisa, de reportagens sobre as pessoas em situacdo de rua e de documentos normativos
pertinente ao tema, focalizando a construcdo social da populacdo de rua no PMP. Nesta
introdugdo fazemos uma breve contextualiza¢do da populacdo em situacdo de rua no periodo
em que o PMP foi implementado e apresentamos as se¢des que compdem o capitulo. Na
primeira secdo, verificamos como se deu a construcdo do publico-alvo no Programa para,
depois, analisarmos essa construcdo social e como ela afeta a populacdo em situacao de rua.
Em sequéncia, é examinada a questdo da relacdo entre género e situacdo de rua e, por fim, é
realizada uma sintese dos diversos pontos discutidos neste capitulo.

As entrevistas analisadas nesta dissertacdo ocorreram de forma virtual, através de
contato via e-mail, e redes sociais. Foram realizadas duas entrevistas com funcionarias da
prefeitura do municipio Porto Alegre, envolvidas com o PMP e denominadas as Entrevistadas
A e B; e trés entrevistas com ativistas politicos de movimentos de luta por moradia e pela
populacdo em situacao de rua, residentes em Porto Alegre, dos quais um ja esteve em situacao
de rua, outro em ocupacdes e assentamento urbano e a Gltima trabalha em servicos para pessoas
em situacdo de rua, denominados Entrevistados C, D e E.

As reportagens estudadas datam entre 2018 e 2021. Foram selecionadas todas aquelas
sobre 0 PMP, salvo quando o conteddo era repetido, além de outras sobre a populacdo em
situacdo de rua que se mostraram relevantes para o contexto da pesquisa. Os jornais tradicionais
retrataram o lado que a prefeitura de Porto Alegre tornou publico, com falas de seus
funcionarios, e algumas falas de pessoas em situacao de rua. Ja o jornal Boca de Rua, feito por
pessoas em situagdo de rua, trouxe inteiramente suas percepcdes a partir das suas vivéncias.

Reportagens registram como a situacdo de rua se agravou no periodo estudado, entre
2018 e 2021 (FONSECA, 2019b; NUNES, 2021a). Em reportagem de outubro de 2019, por
exemplo, foi comentado que “a rua mudou muito nesses oito meses. Mais gente doente, mais
gente desesperada. Onde se distribuia 50 refeicdes, hoje tem centenas” (FONSECA, 2019b). A
pandemia da COVID-19, iniciada em 2020, trouxe esse agravamento a niveis nunca antes
registrados. Dados da Fundacdo de Assisténcia Social e Cidadania (Fasc) revelaram que, em
2020, 1.075 pessoas entraram em situacao de rua, um aumento trés vezes maior que o habitual,
somando um total de 3.850 pessoas vivendo em situagdo de rua em Porto Alegre (NUNES,

2021a). Os dados da Fasc ndo apresentam uma metodologia de acompanhamento online da
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populacdo em situacdo de rua. A Fasc contabiliza um somatdrio das pessoas atendidas por ela,
sem captar dados de quem ja saiu da rua.

O desemprego foi apontado como uma das principais causas desse cenario, no qual ha
predominancia de homens entre 25 e 45 anos de idade em situacdo de rua. “Ou seja, estdo no
auge da sua poténcia para o trabalho, mas ndo encontram colocagdo”, descreveu a presidente
da Fasc, Catia Lara Martins (CORREA, 2021). A presidente também disse que “ninguém nasce
na rua. Foram anos de déficits” (NUNES, 2021a). Segundo ativista politico, “essas pessoas [em
situacdo de rua] existem, elas estdo por ai e elas estdo aumentando. [...] Se alguém ja tinha
algum nivel de aproximagdo com dificuldade psicoldgicas, isso s6 agravou. SO agravou”
(Entrevistado D, 2021).

“‘E também temos diagnodstico de muitas pessoas com agravamento em fungao
do uso de alcool, de substancia psicoativas, desorganizacdo familiar, de
desestruturacdo da familia em razdo do desemprego. Algumas questdes de
salide mental agravadas realmente. Essa é a populagdo que estd na rua e que a
pandemia as trouxe em maior nimero’, afirma a presidente da Fundacdo de
Assisténcia Social ¢ Cidadania de Porto Alegre, Catia Lara Martins”
(CORREA, 2021).

Esse aumento da populacdo em situacdo de rua é visivel principalmente em bairros da

regido central de Porto Alegre. Se tornou comum a presenca de casas improvisadas e barracas
de acampamento. Elas se localizam em “areas préximo a zonas comerciais, de onde é possivel
coletar materiais reciclaveis, maior fonte de renda de quem busca uma ocupacdo para
sobreviver” (NUNES, 2021a). De acordo com funcionéria da prefeitura, frequentemente, os
individuos em situagdo de rua “s6 aparecem quando eles incomodam, né, quando eles tao ali
com sujeira, com lixo”, que para esses individuos pode ser “um material reciclavel que eles
estdo coletando, né. Mas para os outros € lixo. Entédo, ai eles enxergam. Ai eles ligam pra Fasc,
eles querem que tire” (Entrevistada B, 2021).

Dado o cenario agravado da situacdo de rua em Porto Alegre, reforca-se a importancia
de politicas publicas que resolvam ou amenizem este problema social, tal como o PMP estudado
nesta dissertacdo. A construcéo social da populacdo em situacao de rua inserida neste programa

sera exposta a seguir.

4.1 CONSTRUCAO DO PUBLICO-ALVO NO PROGRAMA MORADIA PRIMEIRO

Ja foi descrita a criagdo do PMP com base no que foi publicado a respeito, mas as
entrevistas revelaram novos detalhes que nos permitem compreender melhor como se processou
a construcdo do seu publico-alvo e porque ele foi desenvolvido dessa forma. A afirmacao

abaixo, de uma funcionéria da prefeitura de Porto Alegre, revela a intencdo de que a populacao
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em situacdo de rua diminua, visto que estar na rua seria uma das piores coisas que podem
acontecer a alguém.

“O que eu gostaria ¢ que diminuisse, né, drasticamente, a populagdo em situagao
de rua. Porque é uma condi¢do sub-humana, extremamente injusta, eu acho que
é um dos piores, € uma das piores coisas que pode acontecer, € a pessoa nao ter
um teto, né, para morar. E tu ndo poder dormir em paz” (Entrevistada B, 2021).
Em 2017, a Secretaria Nacional de Alcool e Outras Drogas (Senad), naquela época

vinculada ao Ministério da Justica, dispunha de recursos financeiros a serem destinados a
populacdo em situacdo de rua, gracas a forte pressdo exercida pelo Movimento Nacional da
Populacdo de Rua (MNPR) no Comité Intersetorial de Acompanhamento e Monitoramento das
Politicas Publicas para a Populacdo em Situacdo de Rua. O MNPR havia solicitado que o
Governo Federal criasse uma politica para reducao de danos, que consiste em um repertério de
cuidado, constituido de um conjunto de estratégias singulares e coletivas voltadas para as
pessoas que usam, abusam ou dependem de drogas (MINISTERIO DA SAUDE, 2021).
Segundo funcionéria da prefeitura, essa demanda era reconhecida desde 2011, no inicio do
governo Dilma Roussef, quando a Senad criou diversos projetos e programas (Entrevistada A,
2021), nos quais “as prefeituras tinham que solicitar verba a partir da apresentagdo de um
projeto” (Entrevistado C, 2021), de acordo com um ativista politico, e os valores a serem
alocados dependiam do nimero de habitantes da cidade. Esses projetos e programas integravam
um conjunto que adotava a logica da redu¢do de danos como, por exemplo, o programa ‘Crack,
¢ possivel vencer’, langado em 2011 e cujas a¢Oes incluiam campanhas de conscientizagéo para
prevencdo, ampliacdo das ofertas de tratamento de salde e combate ao trafico de drogas
(Entrevistada A, 2021; MINISTERIO DA JUSTICA, 2021).

Integrando esse conjunto da Senad, em 2017, foi ofertada a execugdo do projeto ‘Mais
Dignidade’ ao municipio de Porto Alegre durante a gestdo do prefeito Nelson Marchezan Jr
(2017-2020). De acordo com uma funcionéria da prefeitura, o financiamento seria feito pelo
Governo Federal, mediante a apresentacdo de um projeto técnico (Entrevistada A, 2021). O
edital da Senad, conforme um ativista politico, para esse projeto ndo se limitava ao eixo de
reducdo de danos, sendo obrigatério também os eixos de habitacdo e de geracdo de renda
(Entrevistado C, 2021). O eixo de habitagdo deveria receber ao menos 50% da verba total do
projeto e seguir os preceitos do modelo internacional Housing First, que coloca o acesso
imediato a moradia independente como ponto de partida para reinser¢éo social dos beneficiarios
(BRASIL, 2019; Entrevistada A, 2021). O publico-alvo determinado pela Senad era formado

por pessoas que fazem uso abusivo de alcool e outras drogas, sendo que mulheres gestantes e
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mulheres em situacdo de risco e vitimas de violéncia deveriam ser atendidas prioritariamente
(Entrevistada A, 2021).

Sobre o edital, a época, uma funcionaria da prefeitura interpretou que “o publico que
mais tem uso crénico de substancias psicoativas sao as pessoas em situacdo de rua. Entdo, a
gente se debruga sobre isso” (Entrevistada A, 2021). O projeto técnico para adesdo ao ‘Mais
Dignidade’ foi escrito considerando a verba que seria disponibilizada e os servicos ja existentes
em Porto Alegre para a populacéo em situacdo de rua. Seus formuladores foram integrantes da
Fasc e da Secretaria Municipal da Satde (SMS), que posteriormente implementariam o projeto
em parceria.

O projeto técnico foi aprovado e lancado, em 2018, com 0 nome de Plano Municipal de
Superacdo da Situacdo de Rua (PMSSR). Seu gerenciamento foi realizado pela SMS, por meio
de Erno Harzheim, Secretario da Saude (2018), e a coordenadora Silvia Mendonca (2018-
2020), com grande envolvimento da Fasc e da Secretaria de Desenvolvimento Social. Com a
saida de Harzheim da Secretaria da Saude, o ex-adjunto Pablo Stlirmer assumiu seu cargo e,
junto com o adjunto Natan Katz, deram seguimento ao programa até a troca de gestdo em 2021
(Entrevistada B, 2021).

O Plano Municipal de Superacdo da Situagdo de Rua (PMSSR) visava a reinsercéo
social de pessoas em situacdo de rua que fazem uso abusivo de substancias, sendo este seu
publico-alvo (Entrevistada A). O PMSSR era composto de seis estratégias: Qualificacdo da
Abordagem, Ampliacdo da Rede de Salde Mental, Aumento da Oferta de Oportunidades,
Revitalizacdo do Espaco Urbano e Monitoramento da Assisténcia e, objeto desta pesquisa, 0
PMP. Como descreveu uma funcionaria da prefeitura, o PMSSR “envolvia varias outras coisas
além do [Programa] Moradia Primeiro, né. Mas o principal foco era o [Programa] Moradia
Primeiro” (Entrevistada B, 2021).

A primeira estratégia do projeto, a Qualificacdo da Abordagem, envolvia a formacéo de
equipes mistas formadas por técnicos da SMS e da Fasc, denominadas Juntos na Rua, para
promover o atendimento na rua. Ao formar as equipes, percebeu-se a necessidade de
contratacdo de um profissional especializado em reducdo de danos com recursos do projeto.
Segundo uma funciondria da prefeitura, esse profissional, “junto com as equipes, [poderia], no
espaco da rua, fazer intervencdes qualificadas do ponto de vista da reducédo de danos. Para que
esse sujeito [em situacdo de rua] comece a pensar a possibilidade de adesdo ao tratamento de
alcool e outras drogas” (Entrevistada A, 2021).

O contexto por tras da estratégia de Qualificacdo da Abordagem é que, para toda a

extensdo territorial do municipio de Porto Alegre, a Fasc mantinha ativas doze equipes de
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abordagem para atendimento de assisténcia social, enquanto a SMS dispunha de trés equipes
do Consultério na Rua realizando o atendimento de salde. Essa quantidade de equipes
representava um déficit no atendimento geral a populacao em situacdo de rua em Porto Alegre,
pois muitas regides ficavam sem cobertura.

As doze equipes de abordagem da Fasc atuavam descentralizadas, em diferentes
territorios na capital, e seus integrantes pertenciam a entidades conveniadas com a Fasc. A
medida em que uma equipe identifica uma pessoa em situacéo de rua, ela vai ao encontro dessa
pessoa e promove o trabalho de atendimento de acordo com a Politica Nacional para Populacéo
em Situacdo de Rua, instituida pelo Decreto n°® 7.053/2009, que preconiza um atendimento
humanizado, com valorizacao e respeito a dignidade da pessoa, a vida e a cidadania (BRASIL,
2009; Entrevistada A, 2021).

O principal objetivo de quem faz essa abordagem nos territdrios é tirar as pessoas da
rua. Segundo uma funciondria da prefeitura, ¢ “fazer com que esse sujeito [em situacao de rua]
consiga trabalhar com a l6gica de deixar o espago da rua. Tu ndo vais ao encontro de um sujeito
que estd com os direitos totalmente violados para que ele Unica e simplesmente permaneca
naquela situacao” (Entrevistada A, 2021). Entretanto, “o agravamento, as vezes, da agdo
criminal, dos rompimentos dos lagos comunitarios, ele é tdo forte, que tu ndo consegues no
primeiro momento e no primeiro atendimento” (Entrevistada A, 2021). Além disso, outra
funcionaria da prefeitura relatou que muitas vezes as equipes de abordagem se deparam com
alguém que esta “quase morrendo, que esta com problema respiratério, que tem HIV positivo,
tem tuberculose, um usuério de drogas, assim, totalmente sem controle, né? E eles nédo
conseguem manejar uma situagdo assim” (Entrevistada B, 2021).

A atencdo social a populacdo em situacdo de rua costuma ficar a cargo da Secretaria de
Assisténcia e Desenvolvimento Social, especialmente da Fasc, entretanto, também ¢ “um
problema gravissimo de saude publica” (Entrevistada B, 2021). “A [Secretaria Municipal de]
Saude, é, sempre partiu do principio de que a populacdo de rua para ser atendida precisaria vir
no posto de saude” (Entrevistada A, 2021). Esse atendimento ocorreria independentemente da
apresentacdo de documentos de comprovante de residéncia ou inscri¢do no cadastro no Sistema
Unico de Saude (SUS), como institui a Lei n° 13.714/2018 (BRASIL, 2018), que orienta esse
aspecto na Lei n° 8.742/93, a Lei Orgénica de Assisténcia Social (LOAS) (BRASIL, 1993).
Apesar disso, entretanto, a populagdao em situacao de rua “normalmente nao busca o posto de
saude” (Entrevistada A, 2021). H4 uma distancia histdria entre os servi¢os da rede de saude e a
populagéo em situacdo de rua. Contudo, a demanda existe, ainda que ndo expressa em uma
procura espontanea as unidades de satde (MINISTERIO DA SAUDE, 2010). Respeitando o
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principio da equidade do SUS, que prevé um atendimento com atengdo diferenciada para as
populacbes vulneraveis (FIOCRUZ, 2021), o atendimento a populacdo em situagdo de rua
“precisa ser trabalhado na logica de que se a pessoa nao vem ao posto de saude, o posto de
saude vai até a pessoa. Onde quer que ela esteja” (Entrevistada A, 2021). Foi com esse
entendimento que o primeiro Consultério na Rua foi implementado, em 1999 (MINISTERIO
DA SAUDE, 2010).

Em Porto Alegre, hoje, existem trés equipes do Consultorio na Rua que promovem
atendimento de salde no espaco da rua, com busca ativa, para pessoas em situacdo de
vulnerabilidade (Entrevistada A, 2021). O Consultério na Rua Centro, com profissionais
contratados via Santa Casa de Misericordia, tem duas equipes de Consultério na Rua na
Modalidade mais completa, que oferecem atendimento médico e de enfermagem. O terceiro
tem profissionais do Grupo Hospitalar Conceicdo, que compdem um Consultério na Rua de
Modalidade mais restrita, sem o profissional médico (Entrevistada A, 2021). Essas trés equipes
oferecem uma cobertura limitada para a populagdo em situacdo de rua, ndo abrangendo todas
as regides do municipio. De acordo com uma funcionaria da prefeitura, o Consultorio na Rua é
considerada a melhor equipe de satde para trabalhar com essa populacdao, porque “eles
conseguem estabelecer vinculo com eles, eles conseguem manejar melhor, né? E ter uma
aceitagdo melhor da populag¢ao em situagdo de rua” (Entrevistada A, 2021).

Desta forma, o contexto que motivou a criacdo da estratégia de Qualificacdo da
Abordagem era tanto que a populacdo em situacdo de rua tem necessidades complexas quanto
gue a demanda por atendimento de salde e de assisténcia social no espaco da rua ndo estava
sendo plenamente satisfeita. Esse déficit ocorria por existirem apenas doze equipes de
abordagem da Fasc e trés Consultérios na Rua da SMS em Porto Alegre. A estratégia de
Qualificacdo da Abordagem, portanto, procurou atender essa demanda ao formar as equipes
denominadas Juntos na Rua, formadas por profissionais tanto da SMS quanto da Fasc, além de
profissionais especializados em reducéo de danos para realizarem busca ativa e atendimento
“na rua, onde efetivamente as pessoas estdo” (Entrevistada A, 2021). A preocupacdo com a
salde demonstra como 0 PMSSR considerou os diversos fatores que envolvem a situagéo de
rua.

A estratégia PMP, integrante do PMSSR, “foi uma novidade. Eu, pelo menos,
acompanho assim” (Entrevistado D, 2021). De acordo com o edital da Senad, o PMP seguiu o
modelo Housing First, de acesso imediato @ moradia a pessoas em situagdo cronica de rua, cujos
principios sdo: moradia é um direito humano, usuarios tém controle e escolhas autdnomas,

separacdo entre moradia e tratamento, orientacao ao tratamento, reducéo de danos, engajamento
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ativo sem coerc¢do, planejamento centrado na pessoa e atencdo flexivel quando necessaria
(BRASIL, 2019). Deste modo, o PMP é uma inovagdo nas politicas habitacionais do municipio
de Porto Alegre. Até entdo, as politicas para a populacdo em situacdo de rua operavam com
uma logica progressiva, em que a pessoa precisava ter alguns comprometimentos, por exemplo,
com a realizacdo de tratamentos de dependéncia quimica e cursos de qualificacéo profissional,
e ir desenvolvendo competéncias em centros de alojamento até ser considerada apta para uma
moradia autdbnoma (BRASIL, 2019). O PMP, eixo de habitacdo do Plano Municipal de
Superacdo da Situacdo de Rua, ndo obedece essa ldgica ao oferecer a moradia sem exigéncias,
por ela ser considerada ndo apenas prioridade, mas essencial para a reinsercdo social do
beneficiario.

O que existia de politica habitacional especificamente para a populacdo em situacao de
rua em Porto Alegre eram principalmente albergues, uma op¢éo temporaria e rotativa de casa
de passagem, e abrigos, unidades de acolhimento com um carater mais duradouro. Os abrigos
seguem uma légica progressiva, que exige o0 comprometimento da pessoa na reinsercdo social
para que se entre nele. Muitas pessoas em situagdo de rua “nunca aceitaram acessar abrigo”
(FONSECA, 2019a), embora os abrigos sejam “muito interessantes, [sdo] (...) para um perfil
de pessoa” (Entrevistada B, 2021). Os regramentos dos abrigos, por exemplo, ndo favorecem
gue casais ou amigos que costumam viver juntos continuem juntos. O PMP, de acordo com o
secretario de Saude da época, Erno Harzheim, respeitaria o perfil dos moradores e evitaria esse
tipo de restricdo existente nas opcdes habitacionais oferecidas pelo municipio, tais quais abrigos
e albergues (MASSARO, 2018). Segundo o censo da populacdo em situacdo de rua de 2016,
enquanto 32,6% das pessoas responderam passar 0 dia sozinhas, a maioria costuma estar
acompanhada na maior parte do dia, principalmente com seus amigos e companheiros de rua
(44,1%) e companheiros amorosos (13,2%) (SCHUCH; GEHLEN; SANTOS, 2017). Além
disso, “é muito mais caro tu manter uma pessoa num abrigo do que (...) se tu pagar moradia.
(...) ja foi feito o calculo de que um abrigo custa muito mais caro do que uma moradia”
(Entrevistada B, 2021). O abrigo inclui, além da estrutura fisica, um corpo técnico que atua
durante 24 horas e o custeio das necessidades diarias dos seus beneficiarios.

Em relagdo aos albergues, “ndo resolve tu aumentar o nimero de vagas em albergue”,
porque neles “tu ndo podes entrar com cachorro, ndo podes entrar com carrinho. Tu ndo podes
beber, ndo pode usar droga, tem que tomar banho. Entdo, muitos deles ndo dormem num
albergue. Preferem dormir no relento, no frio, do que abrir mao dessas coisas deles”
(Entrevistada B, 2021). O PMP apareceu como uma alternativa interessante, pois “grande parte

[da populacéo em situacéo de rua], que tem transtorno leve mental, tem condicGes de ir para o
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Moradia Primeiro, se tiver o acompanhamento adequado” (Entrevistada B, 2021). Segundo a
funcionéria da prefeitura, a anélise caso a caso € importante para ver qual o perfil da pessoa em
situagdo de rua, “porque ndo sao todos que tem o perfil do Moradia Primeiro também, né? Pro
Moradia Primeiro, tem que ser analisado os requisitos. Tem uns que tem um problema muito
grave, transtorno muito grave de satde mental, ndo vdo poder morar sozinhos mesmo”
(Entrevistada B, 2021).

Mesmo que o beneficiario use drogas, ndo ha impedimento para a entrada no PMP. A
moradia € importante para que o beneficiario “consiga organizar teu espago de protegao ¢ a tua
vida pra que, dai sim, o tratamento seja uma possibilidade pra ti” (Entrevistada A, 2021). As
experiéncias internacionais do Housing First “nos dizem o seguinte: garante o basico pro
sujeito, que € a moradia, né? (...) O seu tratamento, a busca da sua organizacdo comunitaria, a
possibilidade de uma escolarizagdo... 0 resto advem disso. Tu ndo impde pro sujeito primeiro
fazer e depois ir morar” (Entrevistada A, 2021).

Quais sdo as pessoas elegiveis ao programa? Pessoas adultas em situacdo de rua, de
dezoito a cinquenta e nove anos de idade, que fazem uso abusivo de substancias psicoativas,
independentemente de qualquer requisito prévio ou patologia ndo tratada. Entre essas pessoas,
se houver uma demanda superior a oferta, priorizagdo das mulheres em situacdo de rua e das
mulheres gestantes. Esse é o publico-alvo (Entrevistada A, 2021; Entrevistada B, 2021). Para
acessar 0 programa, a pessoa em situacdo de rua precisa ser indicada por uma equipe de
abordagem que a esteja acompanhando, seja essa equipe da assisténcia social, da Fasc, ou do
Consultério na Rua, da SMS. As equipes realizardo a indicacdo com base no publico-alvo acima
descrito, um adulto que, em suas avaliacdes, esteja em situacdo de rua, ou seja, em que a
situacdo de rua esteja mais consolidada com o uso cronico de &lcool e outras drogas, se
“enxergarem nele uma boa chance de adaptag@o ao programa” (FONSECA, 2019b).

As pessoas em situacdo de rua indicadas para entrar no programa, junto com a equipe
que a indicou, “faziam um plano comum de cuidados e acompanhamentos, com alguns acordos
e algumas coisas que eles deveriam, que era o que prioritariamente tinham que desenvolver”
(Entrevistada B, 2021). Desta forma, o pré-requisito para entrar no programa era a pessoa estar
“disposta a receber as visitas quinzenais das equipes e a seguir aquele plano comum de
acompanhamento e cuidado, que era feito junto com eles” (Entrevistada B, 2021). A indicacéo
era avaliada pela SMS em conjunto com a Fasc e, a partir disso, era iniciado o processo de
documentacdo para que a pessoa pudesse receber o beneficio (Entrevistada B, 2021).

Para que os imdveis fossem disponibilizados pelo programa, foi criado um site no qual

os locadores interessados poderiam cadastrar seu imovel. O site também contava com uma
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explicagdo sobre o PMP e o seu funcionamento, além de listar os pré-requisitos necessarios
para o ingresso dos imoveis no programa. A documentacdo do imovel precisaria estar em dia,
ou seja, o locador deveria ser o proprietario conforme matricula emitida pelo cartorio registro
de imoveis, devidamente atualizada (Entrevistada B, 2021). A partir disso, o imovel seria
vistoriado pela prefeitura para conhecer o local e confirmar se atendia ou ndo aos requisitos
minimos, como estar situado longe de uma zona de uso de substancias psicoativas. Ao ser
oferecido para um possivel beneficiario, também seria considerado sua proximidade em relagéo
a regido onde ‘“cada pessoa estd acostumada para evitar o rompimento de lagos sociais
importantes” (MASSARO, 2018).

Ao decidir-se por um dos imdveis cadastrados no programa, depois de uma visita inicial,
e se mudar para esse espaco de moradia e protecdo, a pessoa sera acompanhada quinzenalmente
pela mesma equipe que a indicou ao programa, formada por agentes da Assisténcia Social, da
Saude ¢ os redutores de danos. Essa equipe ird “trabalhar com esse sujeito na rua a logica da
insercdo no espaco de moradia (..), acompanha-lo na revinculagdo comunitéria e, ai sim, ir
trabalhando na l6gica da reducdo de danos, da diminuicdo do uso pelo tratamento ao alcool e
outras drogas” (Entrevistada A, 2021).

Essa necessidade do acompanhamento foi percebida por meio de experiéncias
anteriores. A oferta de unidades habitacionais populares pelo Departamento Municipal de
Habitacdo (DEMHAB), que tem ocorrido continuamente desde sua criagdo em 1965, em Porto
Alegre (MELLO, 2015), por exemplo, teve diversos fins alheios a proposta, como pessoas
alugando o imdvel para terceiros ou desaparecendo, porque nao havia acompanhamento. Uma
funcionaria da prefeitura reitera: “ou seja, tu colocar dentro de uma casa e largar 14, nao
funciona” (Entrevistada B, 2021).

Além disso, também teve a experiéncia do programa Aluguel Social, que consistia em
um subsidio de carater emergencial que custeava temporariamente a locacdo de imdveis para
pessoas em condicdes sociais de vulnerabilidade (BRASIL, 2014). O programa até oferecia
acompanhamento de assisténcia social, mas menos intenso (Entrevistada A, 2021). Para a
secretaria de Desenvolvimento Social, Denise Russo (2017-2020), o PMP se diferencia do
programa Aluguel Social tanto por tirar da pessoa a obrigacdo de procurar um imovel, através
da oferta dos imoveis cadastrados, quanto pelo acompanhamento regular durante toda a duragéo
do beneficio (MASSARO, 2018).

No Plano Municipal de Superacéo da Situacdo de Rua (PMSSR), a estratégia Aumento
da Oferta de Oportunidades é o eixo de geracdo de renda. Foram contratados oficineiros para

executarem oficinas de culinaria, corte e costura, velas, sabonete, entre outros, para pessoas em
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situacdo de rua que, idealmente, poderiam vir a utilizar esses conhecimentos para geracéo de
renda. Conforme funcionéria da prefeitura, as pessoas que estiverem vinculadas a oficina, que
devem prioritariamente ser beneficiarias do Moradia Primeiro, “recebem uma bolsa de meio
salario-minimo pra, junto com o oficineiro, poder promover e chamar mais pessoas em situacdo
de rua para esse local da oficina. Isso também ¢ redugdo de danos” (Entrevistada A, 2021). O
Aumento da Oferta de Oportunidades realiza um trabalho complementar ao eixo de habitagéo
por priorizar que beneficiarios do PMP recebam uma bolsa de qualificacéo profissional. O valor
recebido agrega a renda, estimulando que a pessoa permaneca domiciliada.

Outra estratégia importante foi a Ampliacdo da Rede de Saude Mental, que, entre outras
acoes, inaugurou o primeiro Centro de Atencio Psicossocial Alcool e Drogas (CAPS AD) IV
do Brasil. Os CAPS AD proporcionam cuidados em salde mental, contribuindo com o
tratamento de dependentes quimicos de alcool e outras drogas e reduzindo o numero de
internagdes hospitalares. O CAPS AD IV é localizado em uma zona de uso, no bairro Floresta,
onde héa grande concentragdo de usudrios de substancias psicoativas. As inovaces em relacao
aos CAPS AD de outras modalidades sdo a maior oferta de leitos de internacéo e o atendimento
a pacientes 24 horas por dia (AESC, 2021). O CAPS AD IV atende prioritariamente a populagéo
em situacdo de rua, mas ndo exclusivamente, e, conforme funcionaria da prefeitura, “tem um
acompanhamento fantastico, assim, muito legal! Isso ajudou muito, contribuiu muito”
(Entrevistada B, 2021). Segundo julgamento de funcionaria da prefeitura, o CAPS AD IV e 0s
outros CAPS AD distribuidos na cidade, assim como o Consultério na Rua, séo as politicas de
salde que efetivamente funcionam para a populacdo em situacdo de rua (Entrevistada B, 2021).

O Plano Municipal de Superacdo da Situacdo de Rua envolvia também varios suportes.
Foram realizadas algumas acOes para a qualificacdo das pessoas em situacdo de rua, nas quais
se destaca o Programa de Promocédo do Acesso ao Mundo do Trabalho (Acessuas Trabalho).
Esse programa foi realizado pela Fasc com recurso do Governo Federal, todavia ndo teve
continuidade por causa da pandemia da Covid-19 iniciada em 2020. O Acessuas Trabalho era
composto de equipes que realizavam treinamentos comportamentais para qualificacdo das
pessoas em situacdo de rua para o mercado de trabalho. Ndo era um treinamento técnico
profissional, mas sim para desenvolver competéncias que auxiliassem essa populagdo na
reinsercao social. Segundo funcionaria da prefeitura, as pessoas em situacao de rua “comegam
a trabalhar, [recebem o] primeiro salério... se ndo estiverem bem acompanhadas, bem
orientadas, elas véo investir tudo em droga, alcool, droga e decaem, né, recaem e acabam ndo
conseguindo mais continuar trabalhando” (Entrevistada B, 2021). O preconceito e a falta de

qualificacdo profissional também diminuem suas oportunidades no mercado de trabalho. A fala
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de uma funcionaria da prefeitura, a seguir, descreve como a situacdo de rua afeta a
autoconfiancga das pessoas em situagao de rua, prejudicando sua empregabilidade:

“Cada vez [os individuos em situacdo de rua] se afastam mais da sociedade, da
vida dita como, né, vida normal. E ndo conseguem ficar s6 mais, ndo conseguem
emprego, tudo para eles é mais dificil. O que para nds, assim, j& € uma coisa
delicada, como tu ir a uma entrevista de emprego, por exemplo, né? Todo
mundo que vai numa entrevista fica nervoso, fica inseguro, né? Para eles, é...
eles desistem. A grande parte deles desiste se ndo tiver um apoio. Porque eles
ndo sabem se colocar, eles... acaba gque a rua destréi um pouco ou totalmente
essa coisa da autoestima, de tu achar que tu tem capacidade pra alguma coisa,
né? Entdo, eles ndo conseguem se colocar sozinhos” (Entrevistada B, 2021).
Entre os suportes, também houve uma parceria com o Sistema Nacional de Emprego de

Porto Alegre (SINE POA), que atua como intermediador de mé&o-de-obra, para que fosse
realizado um atendimento prioritario com a populagdo em situacao de rua. Segundo funcionéria
da prefeitura, o SINE POA “tinha, na época, uma pessoa que fazia esse atendimento. [As
pessoas em situacdo de rua] ndo sabem entrar na fila, né, que todo mundo vai e entra na fila
para fazer atendimento, pra preencher curriculo, enfim. Entéo, tinha uma pessoa que atendia
eles e encaminhava” (Entrevistada B, 2021). Também houve um projeto em que o SINE POA
fazia reunides com as empresas para sensibilizagdo, “para explicar como ¢ que era, sabe? (...)
para ter um pouco mais de compreensdo como é que é o funcionamento [da populacdo em
situagdo de rua]” (Entrevistada B, 2021). Assim como existem as cotas raciais e para pessoas
com deficiéncia (PCDs), foi uma tentativa de ter essa cota nas empresas para pessoas em
situacdo de rua.

Conforme funcionaria da prefeitura de Porto Alegre, “tudo isso fazia parte desse
sistema. Entéo, assim, digamos que a [prefeitura] conseguisse dar amparo para que [as pessoas
em situacdo de rua] estivessem morando, mas nao basta s6 a moradia, tem que ter o trabalho,
tem que ter como se sustentar, né? Porque sendo, nao funciona” (Entrevistada B, 2021). Deste
modo, o PMP foi formulado para ser complementado pelas demais estratégias integrantes do
Plano Municipal de Superacéo da Situacdo de Rua. As construgdes sociais utilizadas como base

para o Programa e, por associacéo, para as outras estratégias, serdo analisadas a seguir.

4.2 ANALISE DAS CONSTRUCOES SOCIAIS INSERIDAS NO PROGRAMA MORADIA
PRIMEIRO

O PMP é uma das estratégias integrantes do Plano Municipal de Superacao da Situacao
de Rua (PMSSR). Deste modo, as estratégias compartilham da mesma base de construcoes

sociais, analisadas nesta secao.
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O PMSSR foi uma iniciativa do governo do prefeito Nelson Marchezan Jr. (2017-2020),
que descreveu a situagdo de rua como “um problema historico” (KLOECKNER, 2018). No
lancamento do PMSSR, o prefeito Marchezan relatou que foi preciso coragem para a
administracdo municipal focar em evidéncias cientificas e construir um plano solido. Segundo
ele, “nds acreditamos que estamos criando um caminho, com inicio, meio e fim. Um projeto
real, para ajudar as pessoas” (MORAES, 2018).

Essa ultima afirmacdo remete a descricdo de uma politica publica assistencialista,
fornecedora de uma ajuda momentanea e incapaz de solucionar verdadeiramente o problema
social que motivou sua criagdo. Por esse Viés assistencialista, segundo ativista politico, o PMP
“ndo ¢ um programa de consolidagdo” (Entrevistado D, 2021). A afirmacéo também descreveria
uma politica de governo, de acordo com ativista politica, sem continuidade, pois 0 PMP € posto
como “impermanente. Ele ainda funciona com inicio, meio e fim. Cada governo que vem, traz
um projeto, uma proposta” (Entrevistada E, 2021).

Dentro do PMSSR, na estratégia Ampliacdo da Rede de Salde mental, houve a
inauguracdo do CAPS AD IV. Sobre o evento, o secretario de Saude, Pablo Stiirmer (2018-
2020), relatou que “passamos muito tempo dizendo o que ndo poderia ser feito com essas
pessoas, sem achar alternativas e o que efetivamente fazer” (BORBA, 2018), estabelecendo o
CAPS AD IV como uma alternativa legitima para a populacdo em situacdo de rua. Essa
afirmacdo demonstra reconhecimento do poder publico em relacdo a sua incapacidade de
apresentar politicas publicas e soluces concretas para as pessoas em situacdo de rua.

O superintendente-geral da Associacdo Educadora Sdo Carlos (Aesc), Fernando de
Barros Barreto, destacou ainda que a inauguragdo do CAPS AD IV “¢ a primeira entrega da
instituicdo dentro do Pacto Alegre - projeto lancado no Gltimo dia 26 de mar¢o, com a meta de
transformar a capital gaucha em referéncia internacional em inovag¢do” (BORBA, 2018). Essa
fala demonstra que o valor de uma instituicdo voltada as pessoas em situacdo de rua ndo €
determinado apenas pelo seu aspecto humanitario, mas pelo que a instituicdo representa para a
competitividade da cidade de Porto Alegre como um todo.

Na estratégia Revitalizacdo do Espaco Urbano, foi pensado um conceito de cidade
higienizada que oferecesse diversos eventos para entretenimento de seus cidaddos. A figura 4,
a seguir, descreve 0s pontos de interesse da prefeitura, entre 0s quais constam parques, pracas
e viadutos, onde costumeiramente ha concentracdo de pessoas em situacgao de rua na cidade. A
figura 5, abaixo, ilustra esse ideal. Originalmente, as figuras 4 e 5 integram uma apresentagado
de slides sobre o Plano Municipal de Superacgdo da Situagcéo de Rua (PMSSR), realizada pelo
secretario adjunto da Saude, Natan Katz (2018-2020), em 2019. Na figura 5, o viaduto da
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Avenida Borges de Medeiros, situado na regido central da cidade, é retratado em cima, a
esquerda, por uma foto em que se encontra iluminado e vazio de pessoas. As figuras 4 e 5
demonstram que o interesse puablico em domiciliar as pessoas gque se encontram em situacédo de
rua perpassa pela higienizacdo da cidade, pois ocorre uma valorizacdo dos espacos publicos
quando estes ndo apresentam pessoas em situacdo de vulnerabilidade social.

Figura 4: Revitalizacdo do espaco urbano
Porto Alegre
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Fonte: KATZ, 2019.

Figura 5: Cuidados com a cidade
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Fonte: KATZ, 2019.

Torna-se aparente o enquadramento do PMSSR, conforme o conceito de ‘quadros’ de
Campbell (2002), como uma garantia benevolente de auxilios para a populacéo em situacao de
rua. Esse enquadramento mascara uma construgdo social higienista de retirar a populagéo em
situacdo de rua do olhar publico para valorizacdo dos espacos urbanos, o que seria almejado
tanto por motivaces politicas, como pela aprovacéo do grande publico, quanto econémicas, tal
qual pela competitividade urbana. Seria injusto, entretanto, reduzir o PMSSR apenas a uma
construgdo social higienista. Uma funcionaria da prefeitura relatou que “todo governo quer ter
um impacto, né, de melhorar. Isso é importante para a propria questdo politica” (Entrevistada
A, 2021). Deste modo, motivacdes aquém do bem-estar da populacdo em situacdo de rua ndo
s&o inerentemente ruins.

O uso de imdveis publicos desocupados para habitacdo, como defendido por diversos
movimentos de luta por moradia, néo foi incluido no Programa no Moradia Primeiro, “porque,
segundo a prefeitura [de Porto Alegre], evidéncias mostram que esse tipo de experiéncia nao
tem sucesso” (MASSARO, 2018). Essas evidéncias nao foram apresentadas, levando a crer
que, na verdade, ndo haveria interesse politico em revitalizar imoveis publicos para servirem
de moradia no PMP.

A gestdo do PMSSR em Porto Alegre foi feita pela SMS em parceria com a Fasc. Apesar
do PMP ser uma politica habitacional, “ndo teve nenhuma ligagdo com o DEMHAB, por

exemplo, que ¢ o Departamento Municipal de Habita¢ao” (Entrevistada E, 2021). A justificativa
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para a coordenacdo ser feita pela SMS, de acordo com a coordenadora do PMSSR, Silvia
Mendonca (2018-2020), seria pela instabilidade por parte das pessoas em situacao de rua, pois
“ ‘¢ um caso de saude. Lidamos com situagdes de drogadi¢do e alcoolismo muito sérios. Alguns
tém recaidas’ ” (BUELLER, 2019).

No PMP, a moradia é vinculada & questdo do uso abusivo de substancias psicoativas.
Seu publico-alvo sdo pessoas em situagdo de rua que fazem tal uso, o que “ndo da conta de toda
a heterogeneidade do grupo populacional que é das pessoas que vivem na rua, porque € um
grupo muito heterogéneo” (Entrevistada E, 2021). O PMP atende apenas uma parcela da
populacdo em situagdo de rua, porque “a rua ndo ¢ s6 quem faz uso de drogas, a rua é uma
diversidade de pessoas. Tem gente que as vezes ndo vai para um espaco de abrigo, um espaco
de acolhimento, porque tem o seu cachorro, porque tem o seu carrinho para catar material”,
além de existirem “familias que ficam em situagdo de rua” (Entrevistada E, 2021).

Em relacdo ao publico-alvo do PMP, também é importante citar que a maioria das
pessoas em situacdo de rua em Porto Alegre sdo homens (85,5%), segundo censo de 2016
(SCHUCH; GEHLEN; SANTOS, 2017). Afora a priorizacdo de mulheres gestantes e vitimas
de violéncia no acesso ao Programa Moradia Primeiro, a questdo de género néo foi abordada
na formulacdo dessa politica publica. Essa auséncia é contundente na construcdo social do
Programa Moradia Primeiro, pois as tarefas que envolvem manutencéo e cuidados do lar, por
exemplo, sdo tipicamente femininas e, portanto, rejeitadas pela socializagdo masculina
(D’AGOSTINI, 2019). Deste modo, homens podem ter mais dificuldade em praticas que
envolvem autocuidado, gestdo da economia doméstica e formacdo e manutencdo de redes de
apoio, importantes para seu bem-estar enquanto domiciliados. Além disso, é possivel
argumentar que alguns aspectos da socializagdo dos homens podem ser determinantes para que
este género seja predominante na populacdo em situacdo de rua e, portanto, precisariam ser
abordados para resolucdo desse problema social.

O PMP prevé que o valor do aluguel popular seja transferido diretamente ao proprietario
do imovel. Esse instrumento confere baixa liberdade de agéncia ao beneficiario, demonstrando
que, nesta politica pablica, a populacdo em situacdo de rua é construida socialmente como
alguém incapaz de gerenciar esse recurso financeiro em prol de boas escolhas. O beneficio do
PMP, portanto, acaba engessado, sem oferecer outras possibilidades de uso. E pago o aluguel,
mas nada mais. “A moradia nao ¢é so tu pagar o aluguel, né? A moradia ¢ para além disso (..).
E os elementos que tu utilizas, né? Dentro da energia de gés, energia de luz, energia de agua e

pao, isso sdo coisas basicas para sobrevivéncia do ser humano” (Entrevistado D, 2021).
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Para fins de comparacéo, um ativista politico citou o Auxilio Moradia, integrante do
Plano Emergencial de Protecdo Social — Covid-19 implementado a partir de 2020, que fornece
um recurso financeiro para fins de moradia para pessoas em situacao de vulnerabilidade social.
Segundo o ativista, “do ponto de vista da relacdo de acordo entre partes, [0 Auxilio Moradia]
compreende mais, ele tem essa sensibilidade mais social” que o PMP (Entrevistado D, 2021).
O destaque do Auxilio Moradia é que é permitido um uso mais livre do seu recurso, a ser
comprovado, por exemplo, por meio de recibos de gas e luz ou, quando se esta dividindo um
apartamento com um colega, mediante um documento que corrobore o pagamento de sua parte
no aluguel (Entrevistado D, 2021). Percebe-se que o publico-alvo do Auxilio Moradia foi
construido socialmente de forma merecedora e inteligente, capaz de fazer boas escolhas por
conta prépria, em oposicdo a construcdo social que o beneficio engessado fornecido pelo
Programa indica.

Conforme as classificac6es de Ingram e Schneider (1993), a populagdo em situacéo de
rua tem baixo poder politico, portanto, ndo tem uma grande capacidade de intervencgdo nas
decisbes governamentais, dificultando a captacdo de recursos para politicas publicas de seu
interesse. O recurso disponibilizado pela Senad para 0 PMSSR foi de um milhdo e oitocentos
mil reais (KLOECKNER, 2018). Segundo um ativista politico, “aparentemente, pode ser um
baita dinheiro (...). Mas para fazer uma politica publica com um milhdo e oitocentos mil numa
cidade de um milhdo e duzentos mil habitantes, nfo ¢ nada. E o farelinho da bolacha”
(Entrevistado C, 2021). Além desse recurso federal, houve uma contrapartida de dezoito mil
reais da administragdo municipal (KLOECKNER, 2018), o que “ndo foi muito maior do que
1% e isso ¢é terrivel” (Entrevistado C, 2021).

Para abordar a complexidade que envolve a situacdo de rua, uma funcionéria da
prefeitura afirmou que haveria necessidade de “ter todos trabalhando junto, porque ndo ¢ uma
questdo da Assisténcia [Social]. E uma questdo, inclusive, da sociedade, da sociedade
organizada também fazer a sua parte e ter conscientizagdo a resolver” (Entrevistada B, 2021).
Deste modo, a prefeitura de Porto Alegre delegou uma parte da responsabilidade pelo sucesso
do PMP a sociedade civil. Especificamente, o Programa depende de proprietarios de imoveis
privados cadastrarem voluntariamente seus imdveis no programa. Em 2018, ano de lancamento
do PMP, o “secretario municipal de Satide, Erno Harzheim, lembrou que a sociedade anseia por
uma solugéo consistente para o problema da populagdo de rua” e disse que “ ‘precisamos da
ajuda da sociedade para cadastrarmos mais iméveis. O Estado sozinho ndo resolve o problema’

» (MENDONCA, 2018).
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O repasse total ou parcial da responsabilidade por uma politica publica a sociedade
ocorre quando o baixo poder politico do publico-alvo gera dificuldade na alocagao de recursos
publicos, apesar de existir interesse politico na existéncia dessa politica publica (INGRAM,
SCHNEIDER, 1993). Se considerarmos que esse interesse politico no PMP advém das politicas
que beneficiem esse publico-alvo serem bem vistas pela sociedade, a popula¢do em situacéo de
rua teria uma construcédo social positiva e, portanto, seria um grupo considerado dependente de
acordo com as classificagfes de Ingram e Schneider (1993). Se considerarmos, entretanto, que
esse interesse politico tem origens higienistas, a populacdo em situacdo de rua pode ter uma
construcdo social negativa no Programa, sendo um grupo divergente pelas classificacfes de
Ingram e Schneider (1993). Independentemente de uma construcéo social positiva ou negativa,
contudo, o PMP pode transmitir uma mensagem de que ndo € de interesse publico resolver os
problemas da populacdo em situacdo de rua, pois o éxito da politica dependeria da generosidade
da sociedade.

Conforme funcionéria da prefeitura, 0 PMP “ndo funciona se a sociedade ndo pegar
junto”, entretanto, “na hora de realmente fazer a sua parte, cada um, né, ndo existe essa
colaboracéo. Existe de algumas pessoas, € bvio, né. Mas ndo sdo, ainda ndo € o suficiente para
resolver a questdo” (Entrevistada B, 2021). Tanto por preconceito de ter uma pessoa que vivia
em situacdo de rua habitando o imdvel, tanto pelo valor do aluguel popular ofertado, houve
baixa adesdo dos locatérios de casas e apartamentos ao programa (NUNES, 2021b). Os iméveis
efetivamente cadastrados frequentemente eram insalubres, ndo estavam com a documentacao
regularizada ou ndo correspondiam aos critérios minimos de habitabilidade do programa
(BUELLER, 2019). Uma funcionéaria da prefeitura relata que “um calcanhar de Aquiles do
nosso projeto foi a falta de imdveis que pudesse atender a nossa demanda no Centro (...). No
Centro tinha mais pousadas, né, do que apartamento ou qualquer coisa assim” (Entrevistada B,
2021). Uma reportagem descreveu uma das moradias viabilizadas por meio do Programa
Moradia Primeiro, em uma pousada, como um “quarto de madeira de poucos metros quadrados,
onde cabem praticamente ele [0 beneficiario], uma cama de solteiro € um armario pequeno”
(FONSECA, 2019b). As pousadas, pensdes e pensionatos, que compunham grande parte do
namero de imoveis ofertados pelo programa, muitas vezes ndo compreendiam as necessidades
dos beneficiarios, como no caso de carrinheiros, familias e outras pessoas que buscavam uma
casa ou moradia privativa (NUNES, 2021b).

O acompanhamento previsto para o Programa Moradia Primeiro, as visitas quinzenais
das equipes mistas da SMS e da Fasc, pode ter um papel realmente importante para seus

beneficiarios. Entretanto, pode ter sido ambicioso demais considerando 0s recursos existentes.
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O baixo poder politico de um grupo social também significa que ele dispGe de menos estruturas
publicas (INGRAM; SCHNEIDER, 1993). Segundo uma ativista politica, “a gente tem servigos
cada vez mais precarizados, né, de Assisténcia [Social]. As equipes que acompanham isso
geralmente estdo sobrecarregadas. Com as terceirizacOes, a gente sabe que essas equipes
mudam muito (...), tem uma rotatividade” (Entrevistada E, 2021).

As terceirizacBes, por terem essa rotatividade, podem resultar na geracdo de vinculos
frageis entre os trabalhadores e as pessoas em situacdo de vulnerabilidade que eles atendem.
Sobre o tema, a integrante do Movimento Nacional da Populacdo de Rua (MNPR), Veridiana
Farias Machado, expressa que “¢ a desresponsabilizagdo do Estado com a politica publica (...)
Imagina vocé comecar a fazer uma terapia e daqui a pouco muda o terapeuta e vocé tem que
vincular tudo de novo com outra pessoa” (GOMES, 2019). Até por ter sido tdo inovador, com
as equipes mistas e suas visitas quinzenais, pode ter sido desafiador garantir a qualidade da
implementacdo do programa com um acompanhamento efetivo e satisfatorio. As equipes
precisam ter condigdes de fazer esse acompanhamento, “porque se ndo tiver, ndo funciona, nao
funciona” (Entrevistada B, 2021), como afirmou uma funcionaria da prefeitura.

Uma grande questdo ¢ sobre a sustentabilidade dessa politica publica. “Ninguém
sustenta uma casa sem renda” (Entrevistada E, 2021) e a estratégia de Aumento da Oferta de
Oportunidades, sobre geracdo de renda, foi timida em relacdo ao que poderia ter sido. A oferta
de moradia sem oferta de trabalho ou geracdo de renda acaba sendo uma medida fadada ao
fracasso. As ‘férias da rua’ efetivamente ofertadas pelo programa podem gerar frustragdo e
afetar a autoestima da populacdo em situacdo de rua, pois indica que a politica foi apenas
simbdlica, sem intencBes reais de solucionar esse problema social. E dificil para a populacio
em situacdo de rua se mobilizar ou se opor as obrigacOes esperadas por terem sido
estigmatizadas e classificadas pelo proprio processo politico (INGRAM; SCHNEIDER, 1993).

Uma possibilidade é que o PMP colocou a moradia como prioridade, deixando em
segundo plano a geracédo de renda e a assisténcia a saude fisica e mental. O desenho institucional
previa um periodo maximo de um ano de duracdo do beneficio, 0 que pode ser considerado
curto para se estar estabelecido emocional e financeiramente. Com enderego fixo, mas sem
qualificagdo profissional, apoio emocional ou tratamento médico, ou seja, sem resolver as
questdes que 0 motivaram a ir para a rua, em primeiro lugar, as condic¢des de precariedade social
e as dificuldades para obtencdo de emprego permanecem. De acordo com funcionaria da
prefeitura, “o que resolve a situagdo de rua é a moradia, a moradia com acompanhamento, com
trabalho, com qualificagdo, sabe, com tratamento em saude” (Entrevistada B, 2021). Em

reportagem, a presidente da Fasc, Céatia Lara Martins, reconheceu que, sobre a populacdo em
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situagdo de rua, “é preciso trabalhar diversas politicas aléem da assisténcia social, como geracao
de emprego e moradia” (NUNES, 2021a).

A construcéo social da populacdo em situacédo de rua que aparece no Programa Moradia
Primeiro, por um lado, € repleta de estereétipos e estigmas: o publico-alvo sdo pessoas em
situacdo cronica de rua com uso abusivo de substancias psicoativas, ndo abrangendo toda a
heterogeneidade da populacdo em situacdo de rua; o valor do aluguel popular é repassado
diretamente ao locatario, evidenciando desconfianca na capacidade de agéncia do beneficiario
ao usar um instrumento destinado a grupos divergentes ou dependentes, conforme
classificagOes de Ingram e Schneider (1993).

Por outro lado, a légica do programa confere mais autonomia a seu beneficiario na
gestdo e organizacdo de sua vida e moradia, sem, por exemplo, forca-lo a se comprometer com
exigéncias tais quais uma subita sobriedade. Essa construcdo social € positiva por conferir
liberdade e autoestima ao beneficiario, sem restringi-lo por meio de instrumentos coercitivos,
manifestando confianga em sua capacidade individual. Desta forma, demonstra um avango em
relacdo a politicas publicas anteriores voltadas a populacdo em situacdo de rua, como abrigos e
albergues. O beneficiario pode se ver de forma mais humana, pois o poder de escolha é essencial
para a cidadania. Uma construcdo social positiva € importante para o publico-alvo por
influenciar no aumento de sua autoestima, no encorajamento de sua participacdo politica, em
uma maior equidade, entre outros, além de influenciar na visdo que a sociedade em geral tem
sobre ele (INGRAM, SCHNEIDER, 1993).

Tendo analisando as construcdes sociais presentes no Programa Moradia Primeiro, a
seguir veremos como elas sdo perceptiveis pela populagdo em situacdo de rua. As construcdes
sociais tm consequéncias que vao além dos resultados da politica publica.

4.3 VISAO DA POPULAGAO EM SITUACAO DE RUA SOBRE AS CONSTRUGOES
SOCIAIS NO PMP

As construcdes sociais inseridas no PMP podem afetar ndo apenas o éxito da politica
publica, como também a percepcéo da populagdo em geral sobre o publico-alvo e a autoestima
da populacdo em situacdo de rua. A visdo da populagcdo em situacdo de rua aqui exposta foi
obtida por meio da convergéncia entre as entrevistas realizadas com ativistas politicos e, em
grande parte, corroborada por falas de pessoas em situacdo de rua em eventos e pelo jornal Boca
de Rua, feito por pessoas em situacao de rua. A seguir, a fala de um ativista politico desaprova

0 nome de uma politica publica anterior, também voltada para a popula¢do em situacao de rua:
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“O primeiro nome que eles inventaram bonito foi no governo do Fortunati. O
nome da politica era Enfrentamento da Populacdo em Situacdo de Rua. Dai
numa audiéncia publica, eu perguntei para o prefeito se ele ia colocar todo
mundo na parede e fuzilar, porque enfrentamento, né. Bah, eu sei que a galera
achou engracado. Dai veio a coordenadora I4 técnica, que na época era - esqueci
0 nome - Marta Borba. ‘Nao! Vai enfrentar a situagdo de rua, ndo as pessoas’.
Entdo, muda esse termo! Meu, ¢ o popular, sabe, ¢ a ruaologia” (Entrevistado
C, 2021).

O Plano Municipal de Superacdo da Situacdo de Rua (PMSSR), do qual o PMP é

integrante, sofreu diversas criticas em seu langamento, a comecar pelo nome. Colocar a situacéo
de rua como algo a ser superado pode sugerir uma conotagdo negativa da situacao de rua com
culpabilizacéo do sujeito, como se ele fosse o Unico responsavel por entrar e permanecer nesta
condicdo. Segundo ativista politico, 0 nome “ndo dialoga com quem ¢ acompanhado, sabe?
Com quem ¢ beneficiario da politica, que vai ser atendido pela politica” (Entrevistado C, 2021).
A ideia proposta pelo nome pode agradar aqueles que acreditam na mentalidade acima descrita
ou aqueles incautos por ndo estarem inseridos nas discussdes da populacdo em situagdo de rua.

A linguagem utilizada na denominacéo e descri¢do do programa impacta em como ele
é percebido pelas pessoas, em como é contextualizado o problema social que ele busca resolver
e em como as pessoas em situacdo de rua olham para si mesmas (EDELMAN, 1964). Neste
caso, uma das mensagens transmitidas pelo nome pode ser de que o PMSSR néo é voltado para
0 bem-estar da populacdo em situacdo de rua, como € seu direito, mas como um auxilio para
tird-los da rua que eles tém a sorte de estar recebendo.

Como exemplo, citamos aqui uma declaracdo polémica proferida por Bia Doria,
primeira-dama do estado de S&o Paulo desde 2019. Ela disse que que nédo se deve dar marmitas
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para pessoas em situagdo de rua porque “ ‘as pessoas gostam de ficarnarua’ ” e elas “ ‘tém que
se conscientizar e sair dessa situacdo’ ” (QUEIROZ, 2020). Da mesma forma, uma funcionaria
da prefeitura disse que “ndo pode se estimular que a pessoa permaneca na rua indo la buscar
sua sopa, entende. Tem que ser repensada essa forma de assistencialismo para a [populagdo em
situacdo de rua], porque ndo € isso que vai tirar ela da rua. 1sso vai manter, as vezes, ela na rua”
(Entrevistada B, 2021). Assim como essas manifestac6es, o Plano Municipal de Superagéo da
Situacdo de Rua € capaz de gerar um sentimento similar de frustracdo. Dependendo da forma
que o programa é interpretado, pode colocar tanto essa pressao no individuo para que ele saia
dessa condigdo quanto possivelmente ndo fornecer os meios adequados e/ou suficientes para
que isso aconteca. Um ativista politico declarou: “Tudo bem. (...) T6 na rua. Me conscientizei
que tenho que sair da rua. E ai?” (Entrevistado C, 2021). Ou seja, a conscientiza¢do e 0 ndo
recebimento de marmitas séo instrumentos insuficientes para uma pessoa sair da situacéo de

rua.
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E importante, para o sucesso de uma politica pablica, que haja alinhamento entre o que
a politica oferece e as necessidades do publico-alvo. Ha diversos instrumentos a disposicéo para
facilitar a compreensdo dessas necessidades, como pesquisas quantitativas e qualitativas. Outra
possibilidade é a abertura de canais direitos de comunicacao entre o publico-alvo e o Governo.
Conforme ativista politica, uma politica publica “tem muito mais possibilidade de dar certo
quando os Governos abrem espagos para escutar quem realmente vive tal realidade”
(Entrevistada E, 2021). Um ativista politico complementou que, quando se realiza uma politica
publica “de cima para baixo, sem escutar a galera (...) ndo funciona” (Entrevistado C, 2021).
Neste sentido, uma ativista politica relata, “o Governo passado [Marchezan], foi terrivel (...).
Eles montaram outros espacos de discussdo, despotencializaram os espagos de participacéo
social, ndo escutaram as pessoas, fizeram politicas de gabinete e muito que ndo deu certo foi
resultado disso” (Entrevistada E, 2021). A falta de didlogo com a populagdo gera uma
percep¢do, para um ativista politico, de que “no Brasil, a gente faz politica publica prescrevendo
pro outro aquilo que eu acho melhor” (Entrevistado C, 2021).

O Comité Intersetorial de Acompanhamento e Monitoramento da Politica Municipal
para a Populacdo em Situacdo de Rua (Comité POPRUA), instituido pelo decreto municipal de
Porto Alegre n° 19.087/2015 (PORTO ALEGRE, 2015), atua para acompanhar a
implementacdo das politicas publicas municipais para este publico-alvo. Entre seus integrantes,
figuram aqueles com trajetdria de luta por garantia de direitos para a populacdo em situacdo de
rua. Segundo ativista politico, o Comité POPRUA proporciona “uma forma de ter um controle
social a partir da perspectiva do usuario” (Entrevistado C, 2021). Entretanto, “quando o
Marchezan entrou, ele acabou com esse comité” (Entrevistado C, 2021). Concretamente, uma
ativista politica relatou que “o Governo [Marchezan] ndo chamou, a partir ali do segundo ano,
mais as reunides do Comité”, fazendo com que o acompanhamento de politicas publicas para a
populacdo em situagdo de rua fosse “desorganizado, despotencializado” (Entrevistada E, 2021).
“Inclusive, a gente teve que fazer uma pressao via Ministério Publico e outras entidades (...)
para poder retomar porque se queria prestacao de contas e, enfim, varias coisas” (Entrevistada
E, 2021).

O PMP tem seu acesso viabilizado a partir de indicagdes de equipes de abordagem.
Essas equipes tém o poder discriciondrio de determinar se a pessoa que elas estdo
acompanhando pertence ao publico-alvo estabelecido pela politica publica e se essa pessoa tem
“uma boa chance de adaptagdo ao programa” (FONSECA, 2019b), para, assim, submeter sua
indicagdo. Conforme um ativista politico, isso traz a tona que “esse cara que ja ta assim, nessa

organizacdo, conhece a rede, esse cara consegue ser beneficiado pelo programa. Agora o cara
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que t4 no papeldo, o cara que estd ruim ou mal organizado, esse cara ndo consegue”
(Entrevistado C, 2021). Ou seja, h& barreiras em relagdo ao acesso a essa politica publica,
aplicadas, por vezes de modo involuntario, por meio dos agentes a nivel de rua (DUBOIS,
2019).

Uma questdo muito abordada ao se falar sobre o PMP com pessoas em situagéo de rua
e ativistas politicos: “Tu tem que prestar muita aten¢do quando tu vai criar um programa como
esse, que que tu vai gerar de frustragdo na cabega da pessoa” (Entrevistado C, 2021). Ou seja,
parece existir uma expectativa de frustracdo tanto por parte da pessoa ao ndo ter éxito em
permanecer domiciliada enquanto estd no PMP, quanto, depois do PMP, ao ter de voltar a rua
ao término da duracdo do beneficio.

As pessoas em situacdo de rua tém uma forma de organizacéo propria. Segundo ativista
politico, “tem gente que nem consegue se organizar por dia, que se organiza por turno. Ah, de
manha, eu vou fazer isso, de tarde vou fazer isso, de noite vou fazer isso” (Entrevistado C,
2021). E um ponto que requer cuidado para que a pessoa possa se reinserir numa moradia, com
um planejamento financeiro adequado para arcar com 0s seus custos de vida. Um individuo em
situacdo de rua “ndo esta organizado de uma forma que aquela grana que ele ganhe num més,
dure o més todo. (...) Entdo ele vai pegar aquele saldrio e vai gastar em dois, trés dias”
(Entrevistado C, 2021). Isso pode gerar frustragdo tanto na equipe de acompanhamento quando
no beneficiario que esta sendo acompanhado.

A l6gica progressiva pertinente as op¢des convencionais de habitacdo, como abrigos e
albergues, ainda esta muito presente no imaginario coletivo da populacdo em situacao de rua.
De acordo com ativista politico, a expectativa é de que a pessoa que estd na rua, no papeldo,
precisa, primeiro, frequentar albergues, tendo uma organizacao de geracdo de renda minima e
documentacao; e depois entrar em um abrigo onde havera uma rotina a ser seguida, e a partir
disso pensar em moradia autbnoma (Entrevistado C, 2021). “O negdcio tem que ser gradual. O
cara ta hd dez anos na rua, e tu quer que em seis meses ele resolva a vida dele. Nunca”
(Entrevistado C, 2021).

E dificil para alguns integrantes do publico-alvo visualizarem o PMP como uma boa
opcao habitacional quando seu entendimento sobre a politica piblica ¢ de que “jogam o cara l&
dentro de um lugar, na pecinha Ia, ele ndo vai conseguir (...) ele ndo vai render. (...) E ai vem
aquele discurso: ‘Nao ta aderindo ao tratamento’” (Entrevistado C, 2021). Deste modo, haveria
receio de que o acompanhamento psicossocial especializado ndo ocorresse, ou ocorresse de

forma precaria. Segundo um ativista politico, “[o Governo] acha que o cara vai chegar 14, vai
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ficar dentro de uma casinha quadrada, olhando para as paredes. Ele ndo vai” (Entrevistado C,
2021).

O abandono por parte do poder publico € um grande temor de integrantes do publico-
alvo, e esses longos periodos ociosos poderiam inclusive gerar uma vontade maior de usar
substancias psicoativas (Entrevistado C, 2021). Um ativista politico declarou: “[ A pessoa esta]
h& vinte anos desorganizada na rua. Ai tu pGe dentro duma peca e ai de uma hora pra outra tu
quer que aquilo de alguma forma, como se tu tivesse uma varinha magica, tu agora esta perfeito,
‘me socializei! > (Entrevistado C, 2021). A reivindicacao, segundo o jornal Boca de Rua, feito
por pessoas em situacao de rua, é que o Governo

“tem que proporcionar emprego e moradia, tem que propor cursos,
entretenimento. Ai sim, o cara vai para o albergue, acorda cedo, vai estudar, faz
0 curso, depois alguma atividade, e ai vai se capacitando para ter uma profissao,
fica com a cabeca ocupada, se organiza” (NAO..., 2019).

Os imoveis disponibilizados no PMP também séo alvo de preocupacdo por parte de

ativistas politicos e pessoas em situacdo de rua. A possivel necessidade de desvinculacdo do
territorio e das redes afetivas caso 0s Unicos imoveis disponiveis fossem localizados em regides
outras que ndo a que habitam atualmente torna-se um problema. Afinal, ativista politica declara,
“quando a gente pensa em moradia, ndo da para pensar ela descolada da cidade” (Entrevistada
E, 2021). Ha uma ideia de que “geralmente ¢ isso, né, tu coloca as pessoas la para ndo nao-sei-
aonde” (Entrevistada E, 2021). Um ativista politico afirma que “ali na Cidade Baixa (...) ta 450
o0 aluguel, mas o cara ndo vai aceitar, porque ele ndo vai colocar um mendigo pra morar na casa
dele. (...) Ai te migram la para Rubem Berta. (...) Dai eles simplesmente te largam I4, num
territorio que tu ndo ta vinculado” (Entrevistado C, 2021). O processo de rompimento de lagos
ao territorio implica “a desapropria¢do das massas urbanas de todo e qualquer direito a cidade”
(HARVEY, 2014, p.59)

A qualidade dos imoveis ofertados pelo PMP também gera apreensdo para alguns
grupos, conforme uma ativista politica, pois ja no Aluguel Social havia uma limitacao referente
aos imoveis devido ao baixo valor do aluguel popular (Entrevistada E, 2021). Tanto por
preconceito quanto pelo valor do aluguel popular, muitas vezes os imoveis cadastrados no PMP
eram inadequados e insalubres (BUELLER, 2019). Os critérios para aprovagdo dos imoveis
cadastrados, como estar afastado de uma regido de venda e uso de drogas, também diminuiam
a disponibilidade ofertada. Uma ativista politica declarou que “ndo adianta so6 dizer que esta
ofertando moradia se apresenta um tipo de moradia que as vezes é pior do que estar na rua.
Muitas vezes, a fala das pessoas em situagdo de rua para nds € dizendo que ‘eu prefiro ficar na

rua, entdo, do que morar nesse lugar’” (Entrevistada E, 2021).



80

A duracdo prevista do programa também foi vista com cautela por pessoas em situacéo
de rua e ativistas politicos. O prazo oficial médximo de um ano é considerado curto para uma
pessoa em situacdo de rua ter capacidade mental e financeira de estar domiciliada de forma
independente. De acordo com ativista politica, “a preocupagao de quem ta inserido sempre ¢ ‘e
agora? Vai até tal més e como ¢ que eu vou fazer? Porque vai acabar. * ” (Entrevistada E, 2021).
Desta forma, “acaba sendo muito perverso porque as pessoas entram num programa, organizam
suas vidas, mas dentro de um ano ou dois anos elas correm o risco de voltar pra rua, porque ndo
tem uma permanéncia maior” (Entrevistada E, 2021). Segundo uma ativista politica, as pessoas
perdem sua oportunidade de viver em uma moradia porque “daqui a pouco ndo tem mais o
recurso ou ndao da mais pra renovar o contrato. Esta tem sido a préatica de diversos governos na
relacdo da moradia com a populagdo em situagdo de rua” (Entrevistada E, 2021)

A populacdo em situacdo de rua muitas vezes pode sentir que ndo tem autonomia quando
se trata de politicas publicas para si. Somadas as problemaéticas de se ver entre a rua ou um
imével precario e distante, ela ndo tem liberdade de agéncia sobre o beneficio que recebe no
Programa Moradia Primeiro. O valor do aluguel popular é transferido diretamente para o
locador do imovel, engessando suas possibilidades de uso. Ndo é possivel, por exemplo, que
duas pessoas combinem seus beneficios para alugarem um espaco maior. Nos casos em que um
casal ou outra configuragdo de pessoas é domiciliado por meio do Programa Moradia Primeiro,
apenas uma pessoa sera o beneficiario formal; caso essa pessoa seja desligada do programa, 0s
demais que morem com ela também o serdo (FONSECA, 2019a).

Além desses temores sobre o aproveitamento do Programa Moradia Primeiro, ha
aqueles sobre sua continuidade. Anteriormente, como na politica habitacional Aluguel Social,
houve casos de atrasos nos pagamentos que causaram o despejo de beneficiarios. Esse historico
gera um entendimento, conforme um ativista politico, de que “a Prefeitura ¢ uma ma pagadora”,
o que “descredibiliza o rolé” (Entrevistado C, 2021). A pessoa em situacdo de rua pode ter
receio de entrar no PMP diante dessa incerteza de parar de receber o beneficio, subitamente.
Torna-se complicado que haja uma expectativa por parte da prefeitura que essa pessoa organize
sua vida, se reinserindo na sociedade e no mercado de trabalho a partir da moradia fornecida
pelo Programa, sem haver a credibilidade de que essa pessoa ndo sera despejada por atrasos no
pagamento ao locador.

A expectativa compartilhada por diversos integrantes da populagdo em situacao de rua
é que, mesmo se esforcando, o beneficiério volte para a rua de qualquer forma ao término do
PMP. A percep¢ao de um ativista politico, por exemplo, ¢ de que “essas politicas publicas que

fazem para a populagdo de rua de Porto Alegre, deviam se chamar férias da rua” (Entrevistado
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C, 2021). A razdo para isso seria a falta de continuidade no programa. “Eles [Governo] querem
que tu se resolva em um ano, sendo que tu esta ha 20 anos desorganizado” (Entrevistado C,
2021). Uma ativista politica afirmou que “é muito sofrido e perverso a pessoa sair da rua, ser
ofertada para ela uma oportunidade de sair, mas ela ndo ter o apoio de outras politicas para
manter, fazer a manutengao desse espacgo”, afinal, uma moradia “requer estrutura, (...) gas, agua,
luz. E para isso, é preciso ter, realmente, um trabalho, (...) uma geracgdo de renda (Entrevistada
E, 2021).

Em relacdo a geracdo de renda, a estratégia de Aumento da Oferta de Oportunidades
conferiu uma bolsa no valor de meio salario-minimo para aqueles que frequentassem as oficinas
ofertadas. Uma ativista politica reiterou que, apesar de importantes, dessas oficinas “ndo saiu
uma associacdo, daquelas pessoas que aprenderam alguma coisa. O Governo nao fez uma
articulacdo, por exemplo, com 0s empresarios que querem tanto que as pessoas... que tirem as
pessoas da situacao de rua das suas cal¢adas, mas que ndo oferecem um trabalho” (Entrevistada
E, 2021). Deste modo, houve questionamentos referentes a sustentabilidade do PMP por este
ndo ter apresentado uma complementacdo de geracdo de renda efetiva e duradoura além do
curto prazo. Considerando que um dos objetivos do PMP é a pessoa conseguir continuar
domiciliada ao fim do recebimento do beneficio, parecem faltar instrumentos que auxiliem
nesse resultado (Entrevistada E, 2021).

A frustracdo gera descrédito em relacdo ao Governo, pois 0 programa acaba sendo visto
como um “oportunismo da prefeitura de, de alguma forma, dar uma resposta para a sociedade”
sobre “os moradores de rua que aumentam gradualmente ano a ano” (Entrevistado C, 2021).
Em reportagem, um beneficiario da bolsa de qualificagdo profissional, Edson José Souza
Campos, “avalia que o programa ¢ ‘muito bonito nas propagandas’, mas falta melhorar na
pratica” (GOMES, 2019).

A percepc¢do gerada é de que o PMP foi publicamente enquadrado como a solugédo do
problema social da situacdo de rua, mas que efetivamente € apenas mais uma politica
assistencialista, sem promover mudancas reais (CAMPBELL, 2002). Essa mensagem afeta a
autoestima do publico-alvo como pessoas e cidaddos. Com base nos estudos de Ingram e
Schneider (1993), podemos compreender que a populagdo em situacdo de rua se vé impotente,
desmotivada e acredita que de nada adianta sua participacdo politica. Um ativista politico
declara que “eles [Governo] ndo fazem um trogo para te acolher [pessoa em situacdo de rua].

Eles fazem um trogo para ti desistir. Para depois dizer que tu ndo serve para nada” (Entrevistado
C, 2021).
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O preconceito com a populagdo em situacao de rua é grande. De acordo com um ativista
politico, “aqui em Porto Alegre, (...) eles querem distancia, sabe? Como se a gente fosse um...
dadas as proporc¢oes, né? Feito Jesus e os leprosos, né, porque eles usam droga, porque bebem
cachaga” (Entrevistado C, 2021). A Comandante Nadia, secretaria de Desenvolvimento Social
e Esporte em Porto Alegre (2018 - 2019), chegou a afirmar: “ ‘Nds ndo vamos admitir uma
cidade, uma praca que esteja cheia de morador de rua. E um lugar publico e as pessoas nio
podem levar seus filhos, seus pets. Ndo tém condi¢bes de caminhar nem em uma calcada,

29

porque uma pessoa se acha no direito de morar narua’ ” (NAO..., 2019). Por ser uma populagio
imersa na cidade informal, que frequentemente segue uma cartilha moral prépria e é
considerada improdutiva socialmente, pode existir uma concepcao de que essa populagdo ndo
teria ‘direito a ter direitos’ (DAGNINO, 2004). O Jornal Boca de Rua, produzido por pessoas
em situacdo de rua, emitiu uma declaracdo em resposta aos preconceitos:

“Para essas pessoas que se chamam de ‘cidaddos de bem’, que pagam imposto
e tal, n6s informamos: somos todos cidaddos e também pagamos impostos
quando compramos no mercadinho. E, acima de tudo, somos seres humanos”

(NAO..., 2019).
Partindo dessa construcdo social preconceituosa, 0 PMP pode ser visto como uma

politica higienista, que retira a pessoa do olhar publico da rua sem oferecer um auxilio genuino.
A frustracdo das expectativas € interpretada como algo intencional. Um ativista politico afirma
que “o Governo nos vé e nos criminaliza, né? E acham que a gente ndo serve para nada. Ent&o,
acaba precarizando 0s servicos que atendem a propria populacdo de rua, para isso, que é para o
cara desistir mesmo” (Entrevistado C, 2021).

E interessante ressaltar que muitos dos receios aqui citados sdo abordados no desenho
institucional do Programa Moradia Primeiro, como a priorizacdo de moradia na regido em que
ja existe vinculo e acompanhamento psicossocial especializado. O gue acontece, segundo um
ativista politico, é que na “radio rua, a informacao que chega, na verdade, ela ndo chega como
um todo, sabe? (...). Entdo se tu ndo der a informacao pro cara, como é que tu vai querer que o
cara consiga aderir ao programa? Nao vai. (...) As pessoas ndo queriam aderir, por causa disso”
(Entrevistado C, 2021). O Jornal Boca de Rua também afirmou haver uma falta de comunicacédo
entre 0 Governo e a populacdo em situacdo de rua:

“o problema é que tinham que informar melhor as pessoas [em situagdo de rua].
Muita gente montou uma casa, foi comprar coisas, achando que isso seria para
sempre. E agora, vai vender tudo, porque ndo tem como sustentar uma casa sem
isso [auxilio governamental]. Quando acaba, vai pra rua e pronto. E vai colocar
as coisas onde? O término dos auxilios [governamentais] esta chegando antes
do fim da pandemia. E a gente vai pra rua de novo” (A SOLIDARIEDADE...,
2021).
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Pode haver uma percepcdo de falha por parte do poder publico, o que é complicado
segundo um ativista politico “porque tipo, uma coisa ¢ tu ter isso em relacdo as pessoas da
cidade formal, outra coisa € com a galera da cidade informal, sabe. Que ¢ a galera que o Estado
deveria ter esse papel acolhedor ¢ ndo esse papel de... sabe? ”” (Entrevistado D, 2021). A relagéo
com o Governo pode se tornar apatica. “Porque a galera [em situac¢do de rua] participa, s6 que,
claro, a galera também t& decepcionada, ja ta na rua por varias decepcdes. Ai vai lidar com o
Estado e o Estado também vem com toda essa Idgica assistencialista que ndo é uma ldgica de
politica para resolver” (Entrevistado D, 2021). Ou odiosa, pela sensacdo de ndo apenas estar
sem direito de auxilio, como da existéncia de uma intencionalidade negativa. “Quando tu
mantém essa populagdo desinformada daquilo, tu acaba tendo um controle sobre ela”, portanto
“eu [Governo] mantenho 0 cara [em situacdo de rua] sem informagc&o, né, para mim poder culpar
ele depois” (Entrevistado C, 2021).

A informacéo que vai para midia também pode ser enganosa. Em reportagem de 2018,
por exemplo, quando o PMP foi langado, dizia que “no auge do programa, que deve ser atingido
em 2019, a expectativa ¢ de que 1,5 mil vagas tenham sido atingidas” (MASSARO, 2018). As
vagas disponibilizadas no, entretanto, sdo poucas perante o grande nimero de pessoas em
situacdo de rua. Em 2019, havia a oferta de 153 bolsas auxilio-moradia pelo PMP (BUELLER,
2019), enquanto o censo de 2016 indicou a existéncia de 2.115 adultos em situacdo de rua em
Porto Alegre (SCHUCH; GEHLEN; SANTOS, 2017). Um ativista politico declara: “Entdo, o
gue se vende pra sociedade como politica pablica ndo € o que realmente é. N&o é o que a gente
tem como a realidade do rolé. Sabe? Entdo, tem essa enorme distancia entre o que é e 0 que 0
Governo fala, né, como publicidade” (Entrevistado C, 2021).

De acordo com um ativista politico, a existéncia publica do PMP pode resultar
“criminalizando a pobreza”, na “criminalizagdo do individuo que deveria ser assistido pela
politica” (Entrevistado C, 2021). Poderia haver uma percepcao geral da sociedade de que, se
existe uma politica habitacional disponivel, a culpa seria do individuo por ainda estar na rua ao
invés de numa moradia. A pessoa continuaria em situacdo de rua porque quer. Segundo ativista
politico, caso a pessoa tente aderir ao programa, mas acabe desistindo durante ou tendo que
voltar & rua ao seu término, “a sociedade vai olhar e vai dizer ‘ndo, ndo tem jeito, ndo, s6
exterminando. Tem que deixar morrer a mingua’. Isso que esses programas faz, né”
(Entrevistado C, 2021).

Apesar das criticas, conforme ativista politica, 0 PMP “é um projeto que a gente entende
que precisa virar politica publica, inclusive com recurso proprio, do municipio, do Estado e da

federagdao” (Entrevistada E, 2021). O Programa configura uma inovag¢do nas politicas
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habitacionais no municipio de Porto Alegre. Alguns aspectos do programa poderiam ser
revisados ou ampliados, mas o que muitos integrantes da populacdo em situacdo de rua e
ativistas clamam ¢ que “precisa virar uma politica de Estado, e ndo de governos” (Entrevistada
E, 2021).

As construcfes sociais em que uma politica publica se baseia, portanto, influenciam
seus resultados e seu publico-alvo. A auséncia de uma construgdo social especifica, entretanto,
também pode ter consequéncias. Deste modo, veremos a seguir uma relacao entre género e a
situacdo de rua, que majoritariamente ndo foi considerada na formulacdo do Programa Moradia

Primeiro.

4.4 GENERO E A SITUACAO DE RUA

As mulheres sdo 14,5% da populacdo em situacdo de rua em Porto Alegre, contra 85,5%
de homens (SCHUCH; GEHLEN; SANTOS, 2017). Estes dados locais refletem a conjuntura
brasileira, onde se estima que 82% das pessoas em situacdo de rua sejam homens (MDS, 2009).
Muitos fatores explicam essa disparidade entre os géneros, existindo tanto aqueles que inibem
as mulheres de irem as ruas, quanto outros que propelem os homens a entrarem nesta situacao.

Existe uma ideia, conforme um ativista politico, de que “a mulher é mais forte”, pois
“dentro das dificuldades, a mulher consegue resolver as coisas melhor, mais calmamente”
(Entrevistado C, 2021). Ndo é uma questdo de forca, mas de domesticidade compulséria. A
situacdo de rua é muito perigosa para as mulheres, que muitas vezes precisam escolher entre
uma opcao ruim e outra pior ainda. Algumas mulheres enfrentam diversas formas de violéncia,
fisica, financeira e psicoldgica, que normalmente levariam homens & situacdo de rua, mas
resistem domiciliadas. A socializacdo das mulheres que as embute com o papel de cuidados
encoraja a busca por realizacdo pessoal por meio da estabilidade familiar, colocando sua
independéncia financeira em segundo plano e as tornando vulneraveis as imposicdes de seus
maridos.

De acordo com funcionéria da prefeitura, “a mulher, ela aceita, por uma questao cultural
mesmo, ela suporta por muito mais tempo a violéncia domeéstica, por exemplo” (Entrevistada
B, 2021). A mulher ¢ atribuida responsabilidade pela maternidade, logo um filho “prende a
mulher ao espago de moradia com um possivel companheiro, né? Entéo ndo é facil tu abandonar
filho, por exemplo, e te colocar em situagdo de rua” (Entrevistada B, 2021).

As mulheres sdo mais suscetiveis a sofrerem violéncia, e na rua elas se tornam ainda

mais vulneraveis. Segundo funcionaria da prefeitura, as mulheres em situagao de rua “acabam
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se vinculando a alguém do sexo masculino” ndo por afeto, mas porque, no momento em que
elas tém alguém que as protejam, “existe um pouco mais de respeito com relacdo a elas. Entdo,
elas sofrem menos violéncia” (Entrevistada B, 2021). Este fato é corroborado pela pesquisa de
2016, em que 59,5% das mulheres entrevistadas relatou estar em um relacionamento fixo,
contra 15% dos homens (SCHUCH; GEHLEN; SANTOS, 2017). Entretanto, “as vezes, a
violéncia € daquele com quem elas tdo vinculadas, né. Mas elas aceitam, porque € melhor
apanhar de um, do que apanhar de qualquer um que tenha na rua” (Entrevistada B, 2021).

A situacdo de rua é pior para as mulheres também em termos de higiene e saude. Ha
dificuldade de acesso a produtos de higiene basica e que contenham o sangue menstrual. A
pobreza menstrual € um problema gravissimo, principalmente considerando que as mulheres
menstruam durante varios dias ao més e podem ter que ocorrer a improvisos como uso de papel,
papeldo, jornal e até miolo de pdo, que aumentam as chances de infec¢bes vaginais (BRAGA,
2020).

Os fatores acima citados demonstram a importancia de o PMP priorizar em seu publico-
alvo as mulheres gestantes, as mulheres em situacao de risco e as mulheres vitimas de violéncia.

A predominancia de pessoas do género masculino em situacdo de rua, constituindo
maioria sobre as do género feminino, também esta muito ligada a socializacdo dos homens. A
imposicdo da masculinidade faz com que este género seja mais propenso a ir para uma situacéo
de rua por diversas razoes.

A socializacdo dos homens exige que estes sigam um padrdo de comportamento rigido
para serem respeitados como homens. Isto se revela, em um nivel mais superficial, em aversao
a usar roupas de cores consideradas femininas, como cor-de-rosa, ou a itens tradicionalmente
voltados para mulheres, como bichos de pellcia ou maquiagem. A questdo, entretanto, & mais
profunda. Aos homens também € esperado que sejam os provedores e pilares de suas familias,
com um trabalho produtivo respeitavel e sucesso profissional, e que tenham posturas sérias e
firmes.

A insuficiéncia financeira, quando se perde a capacidade de contribuir para a moradia e
a familia, entdo, se torna um grande motivo que leva o homem ao espago da rua. Uma
funcionaria da prefeitura afirmou que, “normalmente, essa é uma tarefa ainda masculina, entdo
0 que acontece é que esse homem, ndo tendo condicdes de arcar com as despesas familiares,
enfim, ele acaba, a rua acaba se tornando uma opg¢ao” (Entrevistada A, 2021). Isso esta
relacionado a dindmica das familias, em que tradicionalmente o homem é o provedor da casa,
na esfera publica, e a mulher é responsavel pelos trabalhos do lar e de cuidados, na esfera

privada. Outro motivo que leva o homem a situagéo de rua, de acordo com uma ativista politica,
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¢ “quando ha uma separagdo em que a mulher ta com os filhos, geralmente, ela fica em casa e
o marido sai” (Entrevistada E, 2021). Deste modo, funcionaria da prefeitura declara que
“desemprego, pobreza, hipossuficiéncia, traz muito mais homens pra situacao de rua do que
mulheres” (Entrevistada A, 2021).

Toda essa pressao sobre os homens gera uma carga social muito severa que dificilmente
é aliviada. Enquanto as mulheres gozam de uma rede de apoio emocional, entre seus amigos,
familiares e parceiros romanticos, sociologicamente falando, é tido como padréo que os homens
héteros fiem-se apenas em suas parceiras romanticas para apoio emocional. A amizade entre
homens se da de forma mais rasa, raramente envolvendo honestidade sobre problemas
emocionais ou com verdadeiro suporte emocional, pois comportamentos que indiquem
fragilidade sdo desprezados entre homens (D’AGOSTINI, 2019).

De fato, segundo pesquisa realizada com mais de 40 mil pessoas em 2019, 42% dos
homens brasileiros raramente ou nunca conversam com seus amigos sobre seus maiores medos,
duvidas e obstaculos, e apenas 28% o fazem as vezes (PAPO DE HOMEM, 2019). Isto significa
que sete a cada dez homens nao tem o habito de conversar com seus amigos em busca de apoio.
Pelo contrério, é valorizado o autocontrole das emocdes que indicam vulnerabilidade: seis a
cada dez homens concordam que foram ensinados a ndo expressar suas emogdes (PAPO DE
HOMEM, 2019).

Os homens sdo socializados para ndo compartilhar seus sentimentos com ninguém além
de suas namoradas ou esposas para seguir este ideal de virilidade. Quando estas parceiras
morrem ou os deixam, eles ndo tém ninguém que os apoie no momento de luto, gerando indices
elevados de morte, depressao e alcoolismo. Em 2018, por exemplo, 79% dos 6bitos registrados
como suicidio no Brasil foram de homens (D’AGOSTINI, 2019). Esse padrao gera uma
percepgao, conforme um ativista politico, de que “0 homem ¢ fraco. O homem desiste rapido”
(Entrevistado C, 2021).

Uma funcionaria da prefeitura relatou que um fator frequente na ida a rua ligado a
género € “a questdo do uso de substincias” que ‘“se torna também um pouco relevante”
(Entrevistada A, 2021). Em pesquisa realizada pela Fundagdo Oswaldo Cruz (Fiocruz) em
parceria com a Secretaria Nacional de Politicas sobre Drogas (Senad), foi revelado que o
percentual de usuarios era maior entre os homens, configurando 5% dos entrevistados contra
1,5% de mulheres (BASTOS, 2017). Outra funcionaria da prefeitura informa que “eu acho que
seja pela questdo do uso de alcool e drogas, sabe, da populagdo masculina e ai, com isso, eles
perdem o vinculo com a familia e acabam indo pra rua mesmo. Muito, muito mais por isso”

(Entrevistada B, 2021).
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O fato de homens ndo compartilharem suas necessidades emocionais com outros
homens pode resultar que aqueles que ndo conseguem obter uma namorada se tornem
misoginos, acreditando que 0 mundo Ihes deve o amor de uma mulher, como se fosse um bem.
As pessoas precisam de apoio e afeto, pois sua falta gera um trauma emocional muito grande.
Homens podem acabar direcionando este trauma e o manifestando em forma de violéncia,
machucando tanto a si mesmo quanto a outras pessoas fisica e mentalmente. Em verdade, o uso
de violéncia fisica em um conflito e a objetificacdo de mulheres sdo comumente associados a
virilidade (D’ AGOSTINI, 2019). Os homens sdo 0 género que mais mata — e 0 que mais morre.
Os homens comp&em 83% do total de mortes por homicidios e acidentes no Brasil (MS, 2010).
Em 2018, a expectativa de vida dos homens era de sete anos a menos que as mulheres (IBGE,
2019).

A masculinidade e a feminilidade como papéis de género sao construcdes sociais. Uma
ativista politica afirma que “o homem tem ainda a cultura de que ele tem que dar conta, que ele
tem que, e onde que esse homem vai colocar isso, né? Homem ndo chora, homem...”
(Entrevistada E, 2021). Destaca-se que, em relacdo aos homens, a auséncia de inteligéncia
emocional € estrutural na sociedade machista em que vivemos. A sociedade desencoraja garotos
a amar seus amigos, abraca-los e compartilhar com eles suas necessidades e seus problemas.
Homens séo socializados para ndo demostrar vulnerabilidades, sentimentos e emocoes; a evitar
a procura de suporte emocional em amigos e profissionais; a ndo cuidar de si mesmos e a rejeitar
praticas consideradas femininas (D’AGOSTINI, 2019). Uma ativista politica declara que “tem
varias coisas na cultura, que eu acho que possibilita, assim, uma maior quantidade do publico
masculino que fica em situacdo de rua, sabe. Questdo assim desse masculino que também é
construido, né. Entdo, eu acho que vai muito por ai, muito por ai” (Entrevistada E, 2021). Aos
homens cabe questionar a estrutura rigida em que se configura a masculinidade para libertarem
a si mesmos e as mulheres desses papéis de género que tanto oprimem.

Desta forma, a questdo de género nao foi plenamente abordada no Programa Moradia
Primeiro. Ainda assim, outras construcdes sociais sdo muito presentes. Uma sintese dos pontos

discutidos ao longo do capitulo sera apresentada a seguir.

4.5 AFINAL, QUAL A CONCLUSAO A QUE SE CHEGA SOBRE A CONSTRUCAO
SOCIAL DA POPULACAO EM SITUAGAO DE RUA NO PMP?

O PMP, politica municipal de habitacdo que financia um aluguel popular

temporariamente para pessoas em situagao de rua apresenta uma construcao social positiva ou
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negativa da populagdo em situagéo de rua? Ele contribui para 0 aumento da autoestima dos seus
beneficiarios ou a diminui?

E importante destacar que o Plano Municipal de Superacdo da Situacdo de Rua foi
proposto como uma parceria entre diversas secretarias, concretamente, contudo, nele atuam
apenas a SMS e a Fasc. Muitos dos receios citados por parte da populacdo em situacdo de rua
tém mais a ver com a capacidade dos 6rgédos da prefeitura de efetivamente dar conta do que foi
proposto no desenho institucional do que sobre o desenho em si. Conforme ativista politico, “o
Programa [Moradia Primeiro] até que, no papel, ele ¢ um programa bom, teoricamente”
(Entrevistado C, 2021).

Ainda assim, a sustentabilidade do PMP é questionavel. De acordo com um ativista
politico, o Programa “ficou inacabado, né? Foi um ensaio, né, de uma ideia, uma luta”
(Entrevistado D, 2021). O prefeito Nelson Marchezan havia dito, sobre 0 PMP, que “ ‘as
pessoas tém que ser tratadas com mais dignidade para que possam transformar suas vidas’ ”
(BRAGA; CONTE, 2020), contudo é preciso mais para que as pessoas saiam da situacao de
rua. A estratégia de geracao de renda, em especial, poderia ter sido mais ambiciosa, pois a renda
é essencial para as pessoas continuarem domiciliadas. Sobre isso, uma ativista politica declarou
que “os governos precisam, sim, abrir frentes de trabalho e poder fazer articulagdes para que se
tenha campo de trabalho” (Entrevistada E, 2021).

O PMP, segundo uma ativista politica, ¢ “importante para quem faz uso de alcool e
drogas, essa logica do acompanhamento, da capilaridade da rede, da articulacdo da rede de
protecdo, da RAPS (Rede de Atencdo Psicossocial) ” (Entrevistada E, 2021). A Assisténcia
Social tem muitos servicos voltados para a populagdo em situacdo de rua no municipio, como
abrigos, albergues, Centros de Referéncia Especializados para a Populacdo em Situacdo de Rua
(Centros POP), Centros de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS), Centros de Referéncia
Especializados de Assisténcia Social (CREAS). Entretanto, de acordo com funcionaria da
prefeitura, “sdo servicos que as vezes nao sao buscados pelas pessoas justamente porque elas
fazem um uso muito intenso de substancias. Entdo, o Programa foi uma alternativa para que as
pessoas pudessem sair do espago da rua e estar num espago de protecao” (Entrevistada A, 2021).

Conforme ativista politico, o acesso a um espago de prote¢do, se inserindo “na cidade
formal (...), para quem compreende isso, & importantissimo, né, ter essa autoestima (...) de t4
vivendo nesse ambiente” (Entrevistado D, 2021). Outra ativista declara que, por meio do PMP,
os beneficiarios t€ém a possibilidade de aproveitar e se orgulhar “do fogdozinho que
conseguiram, da comida que estdo fazendo, do banheiro, que nunca conseguiram ter acesso”

(Entrevistada E, 2021). “Quem esta no programa agradece”, pois “o Moradia Primeiro tirou o
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medo de ter que dormir narua” e “deu uma oportunidade de organizar a vida” (NUNES, 2021b).
A beneficiaria Rosane da Silva, do PMP, relatou que “agora aqui [na moradia] a gente sabe que
vai tomar banho, vai tomar café, com calma. E outra vida” (NUNES, 2021Db).

“Eles diziam quando comecavam na moradia, né? Poder dormir uma noite
assim, cansado, sem medo que alguém atire gasolina e bote fogo, sem medo de
ser estuprado, sem medo de alguém vir me chutar, sem medo de vim alguém e
roubar tuas coisas, matar teu cachorro, sabe? Sao todas as coisas que acontecem
com eles, né” (Entrevistada B, 2021).

Em relacdo aos resultados do PMP, a entdo coordenadora do programa na Secretaria

Municipal de Saude, Silvia Mendonca, relatou tanto casos em gque houve melhoria na qualidade
de vida quanto casos em que os beneficiarios ndo conseguiram se adaptar. Segundo ela, “alguns
conseguem, outros precisam de mais tempo. Até porque para alguns é uma vida inteira na rua,
ndo é rapido para resolver. A gente entende que ndo é um fracasso eles recairem de novo no
vicio, isso vai acontecer” (GOMES, 2019).

Segundo funciondria da prefeitura, o PMP conseguiu “alcancar em torno de 170 pessoas,
mais ou menos, que passaram pelo espago de moradia” (Entrevistada A, 2021). Houve “uma
diminuicdo bastante expressiva das pessoas que fizeram internagdes ao longo da sua estadia no
programa. Elas fizeram muito, muito menos internagdes ao longo da sua estadia” (Entrevistada
A, 2021). Outra funciondria salienta que “o0 nimero de internagdes, agravamento de satde, tudo
isso a gente reduz drasticamente com o Moradia Primeiro” (Entrevistada B, 2021), ou seja,
menos despesas para 0s gestores em termos de gastos na Satde. Um ativista politico relatou
que “eu conheco pessoas que estdo, que se deram muito bem, que estavam mais organizadas”
(Entrevistado C, 2021). Isso gera um entendimento, para uma funcionaria da prefeitura, de que
“0 Moradia Primeiro para populagdo em situagdo de rua é o padrdo ouro, assim, é 0 que teria
que ser feito mesmo” (Entrevistada B, 2021).

Deste modo, para essas pessoas, 0 PMP apresentou bons resultados, especialmente em
relacdo ao seu publico-alvo, pessoas em situacdo de rua que fazem uso abusivo de substancias.
A construcéo social dessas pessoas no PMP foi positiva por considerar que merecem autonomia
e independéncia em um espaco de moradia. Isso configura um avango em relagdo a outras
opcdes habitacionais para esse publico, como abrigos, que costumam ser muito restritivos, e
caracteriza-as como tendo uma construcdo social ambivalente, com caracteristicas de grupos
dependentes que se sobressaem sobre as de divergentes, na classificagéo de Ingram e Schneider
(1993). Essa construgdo social pode aumentar a autoestima desse publico-alvo, encorajar sua
participacdo politica e melhorar a visdo que a sociedade em geral tem sobre ele. Em

compensacao, a heterogeneidade da populacdo em situagéo de rua impede que essa construgéo
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inclua outras pessoas além desse publico-alvo especifico. O PMP ndo foi desenhado para
diversos perfis, dessa forma, outros perfis tém seu acesso a politica restringido.

Ha muito que poderia ser feito para aprimorar o PMP e o Plano Municipal de Superagéo
da Situacdo de Rua. Considerando o baixo poder politico da populacdo em situacdo de rua
(INGRAM; SCHNEIDER, 1993), de acordo com funcionaria da prefeitura, “precisa, sim, [ter]
uma grande conscientizagdo do gestor” (Entrevistada B, 2021) para que ele destine mais
recursos a esse publico-alvo. E importante que “se dé no poder publico (...) esse entendimento
de que precisa ter mais para populagdo em situacao de rua” (Entrevistada B, 2021). Com uma
quantidade razoavel de recursos federais e municipais, 0 PMP poderia ter se institucionalizado
ao invés de ser caracterizado como um programa do Governo Marchezan, ou seja, poderia
continuar sendo implementado independentemente de quem seja prefeito de Porto Alegre. E,
uma funciondria da prefeitura afirmou, “se ndo tem outro motivo humanitario que justifique,
pelo menos, pela redugdo de custos, né, que ¢ importante para o sistema também” (Entrevistada
B, 2021). Afinal, de acordo com ativista politica, “solu¢do tem, né. Solucao tem. O importante
¢ que tivesse vontade politica mesmo” (Entrevistada E, 2021).

A situacdo de rua é uma consequéncia de problemas sociais estruturais. Dentro dos seus
limites, ela também permite uma vivéncia fora da norma esperada e imposta, um escape das
relaces familiares conflituosas, dos papeis de género previamente determinados e do trabalho
produtivo sob a logica capitalista. A situacdo de rua é estigmatizada, desta forma, a reinsercdo
a sociedade pode implicar que as pessoas em situacdo de rua precisariam mudar de alguma
forma. Neste mesmo sentido, o proprietario de uma pousada cadastrada no programa, André
Garoa, relata que “os moradores [beneficidrios do PMP] sdo pessoas melhores hoje” (NUNES,
2021b). A avaliagdo é dubia, pois vincula carater a moradia. Ha diversas motivagdes, muitas
vezes estruturais, para a ida e permanéncia na rua. A reinsercao a sociedade ndo pode ser apenas
responsabilidade das populacdes vulneraveis: a sociedade também precisa mudar para incluir e

<

respeitar essas pessoas. Ao mesmo tempo que Marchezan diz que “ ‘ndo € correto acharmos
normal que as pessoas morem nas ruas’ ” (MENDONCA, 2018), também ndo é normal o
desrespeito e 0 desamparo que as pessoas em situacdo de rua perpassam todos os dias.
Existem mudltiplas cidades dentro de uma cidade (ROBINSON, 2011) e todas elas
coexistem. O conceito de ‘urbano’ abrange multitudes, a coexisténcia de pessoas com seus
proprios sonhos, pontos de vista e ocupagdes, pertencentes a diferentes classes
socioeconémicas. A frase a seguir, de uma ativista politica, ilustra o respeito a diversidade

demonstrado na luta da populagdo em situacéo de rua:
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“Para populagdo de rua [ha] a luta pelo uso da cidade, de uma cidade menos
inGspita, menos violenta, agressiva. Inclusive sobre o que eles botam de
tijolinho embaixo das coisas pras pessoas ndo ficarem. E preciso ser plantado
isso. Porque é um publico, a rua ndo é um mundo fora do nosso mundo. A rua
é as pessoas em situacdo de rua. Elas existem. (...) sdo outras formas de se
colocar no mundo. E a gente precisa acolher essas outras formas, porque elas
falam de diversidade, em todos os sentidos” (Entrevistada E, 2021).

O PMP configurou uma grande inovacdo para as politicas publicas de habitacdo do

municipio de Porto Alegre. Ainda assim, segundo ativista politica, pela heterogeneidade da
populacdo em situagdo de rua, ha demanda por “programas efetivamente que oferecam um
repertorio maior, mais amplo e mais variado, na questdo da moradia para as pessoas em situacao
de rua” (Entrevistada E, 2021). OPMP , enquanto politica publica, se apresenta como um meio-
termo entre as demandas por habitacdo com casa prdpria, para aqueles que querem ter total
posse sobre sua moradia, e as por habitacdo temporaria com casas de passagem, para aqueles
com estilo de vida ndmade. Ao que essas demandas habitacionais forem atendidas, conforme
ativista politico, “é quando o Estado consegue compreender o todo das formas de vivéncia que
os seus cidaddos tém na cidade” (Entrevistado D, 2021) e assim efetivamente amparar seus

cidadaos em seu direito de escolha sobre a moradia.
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5. CONCLUSAO

A proposta desta dissertacdo era analisar qual a construgdo social da populacdo em
situacdo de rua no Programa Moradia Primeiro.

NOs procuramos apresentar o cenario no qual se situa o Programa. O historico das
politicas publicas habitacionais implementadas em Porto Alegre, tanto municipais quanto
federais, permitiu entender como a cidade avangou em sua garantia do direito & moradia. A
partir da década de 1990, principalmente, a ideia de direitos humanos ganha destaque no Brasil,
fazendo com que as politicas publicas adquirissem um carater mais inclusivo.

O Plano Municipal de Superacdo da Situacdo de Rua foi lancado em 2019 no governo
municipal de Nelson Marchezan Janior (2017-2020). O Plano era composto por seis estratégias,
entre as quais o PMP, que buscavam qualificar o atendimento a populagdo em situagdo de rua
e oferecer oportunidades de moradia e geracdo de renda (FERREIRA; REINHOLZ, 2019). O
Programa consistia no custeio de um aluguel popular por até um ano para uma pessoa que
estivesse em situacdo de rua, que também receberia visitas quinzenais de profissionais da Saude
e da Assisténcia Social para acompanhamento individual (NUNES, 2021b).

A realidade da populacdo em situacdo de rua revelou que esse é um grupo muito
heterogéneo, com diferentes perfis e motivacbes para a situacdo de rua. Ainda assim, grande
parte compartilha algumas caracteristicas: a populacdo em situacdo de rua é composta
majoritariamente por homens (85,5%), negros ou pardos (36,9%), sem formacéo profissional
no curriculo (57,5%), com dependéncia quimica ou a alcool (58,1%). A maioria (60,6%) relatou
ter vivenciado situacdo de violéncia. Em relacéo a satde, 36,1% admitiram ter algum transtorno
mental, 43,7% reclamam de dores no corpo e 60,6% se queixam pela satde bucal precéria.
Apenas 5,1% desses individuos afirmam estar na rua porque gostam (SCHUCH; GEHLEN;
SANTOS, 2017).

Esta dissertacdo se baseou na concepcéo de que o direito a moradia € um direito humano
béasico, presente em nossa Constituicdo (BRASIL, 1988). Observou-se a teoria urbana do direito
a cidade, de acordo com a sociologia urbana, que implica o direito aos centros das cidades por
serem espacos de lazer, cultura, trabalho e acessibilidade aos servigos publicos. As pessoas em
situacdo de rua pertencem as cidades, assim como seus outros habitantes. O debate sobre direito
a moradia, independentemente de sua propriedade mercantil, é sobre equidade, pois a
imperatividade da transacdo monetaria no mercado imobiliario pode restringir o acesso a

moradia para as populagdes vulneraveis. Prevalece ainda, no imaginério coletivo, a ideia de que
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as pessoas precisam seguir uma determinada cartilha moral para terem ‘direito a ter direitos’
(DAGNINO, 2004).

A desigualdade urbana inata a formacdo das cidades brasileiras, gerou uma distingédo
entre a cidade formal e a cidade informal (MARICATO, 2001), pois as desigualdades sociais
de ordem de género, raca e classe séo reproduzidas nas estruturas urbanas (BOURDIEU, 2008).
No Brasil, a desigualdade urbana é mais realcada pelas diferencas de mobilidade entre as classes
sociais do que pela segregacdo residencial, trazendo diferentes conotagcdes para os termos
‘subtirbio’ e ‘periferia’. As pessoas que vivem no ‘suburbio’, em condominios residenciais de
alto nivel, sdo mais inclusas a cidade pela acessibilidade a veiculos que facilitam seu
deslocamento, enquanto as pessoas na ‘periferia’ costumam depender de um transporte publico
mais precario e com menor disponibilidade.

Também foi apresentada a cidade em disputa de sua funcao, seja ela social, visando o
bem-estar das pessoas que a habitam, ou financeira, pela l6gica da especulacdo imobiliaria, em
que prevalecem os interesses do capital. O planejamento urbano poderia tentar impor um novo
estilo de vida para seus habitantes, contudo as pessoas ressignificam os espagos que nédo lhe
fazem sentido no dia a dia. Onde ndo h& caminho, a grama fica marcada. Deste modo, €
importante que o planejamento urbano tenha a dimensdo humana como prioridade, em seu
cotidiano, préticas e vivéncias.

Sobre o0s conceitos relacionados a construcdo social, foi destacado que as politicas
publicas usam construcdes sociais como base para seus desenhos institucionais, influenciando,
por exemplo, na selecdo de instrumentos e na definicdo do publico-alvo. Essas construcoes
sociais se manifestam na classificacdo de pessoas com mais ou menos poder politico e sendo
mais ou menos merecedoras. Conhecer a constru¢do social internalizada em um desenho
institucional permite um aprofundamento no porqué algumas politicas publicas tém impactos
tdo positivos na sociedade, enquanto outras fracassam na solucdo de problemas sociais graves,
reproduzem injusticas e geram cidadanias desiguais (INGRAM; SCHNEIDER; DELEON,
2007).

A populacdo em situacgéo de rua, segundo classificagdes de Ingram e Schneider (1993),
ndo tem poder politico significativo, o que dificulta sua obtencéo de recursos publicos e seu
poder de deciséo sobre o desenho institucional. O PMP disponibiliza o pagamento do aluguel
diretamente ao locador do imovel ao invés de confia-lo ao beneficiario, que também precisa
aderir ao Plano de Cuidados Comuns, com determinacfes previamente consentidas, para
continuar no programa. O uso de um instrumento que ndo confere liberdade de agéncia ao

beneficiario financeiramente e de um instrumento de autoridade focado em controlar o
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comportamento do beneficiario, com consequéncias duras caso ele ndo se atenha as regras
estabelecidas, indicam que a populacdo em situacdo de rua € percebida como um grupo de
construcdo social ambivalente, com caracteristicas de grupos dependentes e de divergentes.
Estas classificacdes, conforme Ingram e Schneider (1993), de baixo poder politico e algum
merecimento podem ser internalizadas pelas pessoas em situacéo de rua, que se descobrem néo
reconhecidas como ‘sujeito’ pelo governo, com agéncia, voz e importincia; € sim como
‘objeto’, sem lugar de fala ou poder de decisdo, cujo papel é receber com gratiddo o que 0s
entes do governo caridosamente oferecerem.

Os motivos para as pessoas entrarem em situacao de rua sao multiplos e complexos, mas
as pessoas em situacdo de rua elaboram explicagdes simplificadas tanto para si quanto para 0s
outros. Conforme o censo de 2016, as motivacdes para a ida a rua eram o conflito em seus
nacleos familiares e vinculos amorosos (32,5%), uso de substancias psicoativas (29,4%),
desemprego (8,9%), entre outras (SCHUCH; GEHLEN; SANTOS, 2017). E importante
destacar que fatores como género, classe social, orientagdo sexual e raga podem agravar a
vulnerabilidade social e acentuar processos de exclusdo social que reforcam e prolongam a
situacdo de rua. A pesquisa de 2016 ainda revela que, apesar da percepcdo de inseguranca e
precariedade, as pessoas em situacdo de rua manifestaram gostar principalmente da liberdade
que a situacdo de rua lhes proporciona. Se configura um escape das imposi¢Oes sociais de
normas, regras e valores, do trabalho produtivo, de espacos rigidos como os albergues, e da
vida em sociedade em geral (SCHUCH; GEHLEN; SANTQOS, 2017).

As reportagens analisadas registraram um grande aumento no nimero de pessoas em
situacdo de rua no periodo estudado, de 2018 a 2021. O desemprego, a piora na saude mental,
entre outros fatores agravados pela pandemia da COVID-19, contribuiram para haver 3.850
pessoas vivendo em situacdo de rua em Porto Alegre em 2020, segundo dados da Fundacéo de
Assisténcia Social e Cidadania (Fasc) (NUNES, 2021a).

Em 2017, a Secretaria Nacional de Alcool e Outras Drogas (Senad) disponibilizou uma
verba a municipios para realizacdo de projetos que trabalhassem com os eixos de habitacéo,
reducdo de danos e geracdo de renda para a populagdo em situacao de rua. O eixo de habitacdo
deveria estar ancorado nos principios do modelo internacional Housing First, com a l6gica de
acesso imediato a moradia. O recorte do publico-alvo determinado pela Senad era pessoas que
fazem uso abusivo de alcool e outras drogas, sendo que mulheres gestantes e mulheres em
situacdo de risco e vitimas de violéncia deveriam ser atendidas prioritariamente. O Plano
Municipal de Superacédo da Situacdo de Rua (PMSSR) e seu eixo de habitagdo, o PMP, foram

formulados de acordo com 0s requerimentos acima citados para captacao da verba.
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O Programa foi inovador ao fornecer o acompanhamento regular com equipes mistas
das secretarias da Saude e da Assisténcia Social, que também realizam busca ativa e
atendimento nas ruas do municipio. Demonstrou compreensao da situacdo de rua, pois sdo
pessoas que sofrem dificuldade no acesso a servicos de salde. O acesso imediato a moradia foi
revolucionario por ndo impor a légica progressiva hegemdnica nas politicas habitacionais para
a populagdo em situacdo de rua, como o0s abrigos, respeitando a autonomia do beneficiério e
confiando em seu poder de agéncia. O PMP também tem um custo mais baixo por pessoa do
que abrigos convencionais.

Ainda assim, a vinculacdo do publico-alvo do programa com o uso de alcool e drogas
exclui seu acesso por diversos perfis de pessoas em situacdo de rua. A dependéncia por imoveis
do setor privado também limita as vagas oferecidas, pois existe relutancia dos proprietarios de
contribuirem com o programa, principalmente pelo preconceito com a populacdo em situacao
de rua. O periodo de duracdo do beneficio de um ano, no maximo, é considerado curto para que
a pessoa organize sua vida e adquira geracao de renda suficiente para se sustentar sozinha ao
seu fim, gerando muitas criticas sobre a quebra de expectativas.

As frustracdes relacionadas com o Programa podem se manifestar na forma de auto
culpabilidade do beneficiario, quando ele se considera incompetente pelo seu fracasso no
programa e vé sua autoestima diminuida; de insatisfacdo com o governo, que teria formulado o
programa sem fornecer recursos efetivos para que o beneficiario fosse bem-sucedido; e de uma
sensacdo de impoténcia, quando a pessoa em situacdo de rua ndo se sente considerada cidada,
tanto pelo Estado quanto pela sociedade em geral.

A priorizacdo das mulheres no publico-alvo do PMP é importante pela vulnerabilidade
a violéncia que as mulheres estdo sujeitas cotidianamente e que se intensifica com a situacéo
de rua. Os fatores que explicam a predominancia de homens na situacdo de rua, ndo apenas em
Porto Alegre, como em todo o Brasil (MDS, 2009), incluem, mas ndo estdo limitados a
imposicdes relacionadas ao papel de género masculino. A socializacdo determina que homens
devem ser provedores do lar, fortes e rigidos, com adeséo a préticas tidas como masculinas e
aversdo as consideradas femininas. As amizades entre homens costumam ser superficiais, sem
compartilhamento de problemas e cargas emocionais (D’AGOSTINI, 2019). Essas pressoes
sociais podem sobrecarregar os homens e, eventualmente, leva-los a optar pela situacdo de rua.

O PMP se mostra como uma politica pablica com grande potencial. O desenho
institucional do programa carrega construgdes sociais que podem ser aprimoradas para melhor
atender a heterogeneidade da populagdo em situacdo de rua ao considerar os elementos

analisados nesta pesquisa. O Programa apresenta uma construcao social positiva do seu publico-
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alvo, pessoas em situacdo de rua que fazem uso abusivo de substancias psicoativas, mas isso
configura uma estigmatizacdo da populacdo em situacdo de rua no geral.

Esta dissertacédo revelou o quanto é fundamental que se confira uma cidadania ampla a
todos e todas, garantindo também o direito a moradia, pois as diferencas entre as pessoas sdo
concebidas por meio de constru¢bes sociais. Desta forma, a sociedade brasileira podera

vislumbrar uma democracia justa, inclusive para a populacéo em situagéo de rua.
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APENDICE A: TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO

Vocé foi convidado a participar de forma voluntaria na pesquisa da dissertacao
intitulada “Anélise da construcdo social da populacdo em situacéo de rua no Programa Moradia
Primeiro” (titulo provisorio). A dissertacdo tem por objetivo entender essa politica publica de
moradia para a populacdo em situacdo de rua e os seus efeitos nessa populagéo. Esta pesquisa
estd sendo desenvolvida pela estudante de mestrado Selena Comerlato Tavares do Programa de
Pds-Graduacdo em Politicas Publicas (PPGPP) do Instituto de Filosofia e Ciéncias Humanas
(IFCH) da Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS) sob a orientagéo da professora
Dra. Soraya Vargas Cortes.

A entrevista sera gravada em video para transcricdo e melhor aproveitamento das
informacdes. Vocé tem a liberdade de se recusar a participar, de se recusar a responder qualquer
questdo e de desistir de participar a qualquer momento durante a entrevista, sem qualquer

prejuizo.

A gravagdo e todas as informagdes prestadas serdo armazenadas e utilizadas somente
pela estudante acima citada para fins de produgdo académica. Em nenhuma circunstancia a
utilizacdo de tais informacdes permitira a identificacdo da fonte das mesmas. Sera garantido,

portanto, que vocé nao podera ser identificado como fonte das informacdes prestadas.

Ao participar desta pesquisa, vocé ndo terd nenhum beneficio direto; entretanto, os
resultados deste estudo contribuirdo para a qualificacdo das politicas publicas no municipio de

Porto Alegre. Desta forma, agradecemos desde ja sua participacdo e colaboragdo na pesquisa.

Dados e contatos da pesquisadora:
Nome: Selena Comerlato Tavares
Celular: 51 997517383

E--mail: selena_tavares97@hotmail.com

Dados e contatos da orientadora:
Nome: Soraya Vargas Cortes

E--mail: cortes.soraya@gmail.com
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Eu, , li e/ou ouvi o esclarecimento acima e compreendi o objetivo do

estudo e qual o procedimento a que serei submetido. Estou ciente e autorizo a utilizagdo das

informac@es gravadas em entrevista.

Porto Alegre, de 2021

Assinatura do(a) participante:

Assinatura da pesquisadora:
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APENDICE B: MODELO DE ENTREVISTA SEMI-ESTRUTURADA

Leitura do termo de consentimento e sua aprovacao.

Pedir para a/o entrevistada/o se apresentar.

Vocé conhece o Programa Moradia Primeiro/ Programa Municipal de Superacdo da
Situacdo de Rua? Como vocé conheceu? Vocé sabe como funciona? Pode falar um
pouco sobre?

Conhece alguém que participa ou participou do PMP? Sabe me dizer como foi a
experiéncia dela?

Qual vocé acredita que é o publico-alvo do PMP? Ele é diferente do publico-alvo de
outras politicas?

Como vocé se sente em relacdo ao PMP? / Como vocé imagina que uma pessoa em
situacdo de rua se sente em relagédo ao PMP?

Como vocé acha que o PMP afeta as pessoas em situacao de rua?

Como vocé avaliaria 0 PMP? Quais 0s pontos positivos e quais 0s pontos negativos? O
que funcionou e o que nédo funcionou?

Como vocé classificaria 0 PMP ou 0 PMSSR em relacdo as politicas anteriores? Ha
alguma novidade?

O que vocé modificaria no PMP? Ou se fosse criar uma politica nova, como ela seria?
Como vocé vé sua relacdo/ a relacdo das pessoas em situacao de rua com o governo?
Por que vocé acha que tem mais homens em situacéo de rua do que mulheres?

Ha mais alguma coisa que vocé gostaria de falar que seria interessante de eu saber?



