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RESUMO

O presente ensaio tem como intuito a analise do direito a moradia na pandemia da Covid-19
e seus reflexos, com foco nas familias brasileiras pertencentes as classes vulneraveis em
inseguranca habitacional. Nesse sentido, para a realizagdo do presente estudo, foram
analisados os direitos fundamentais da Constituicdo Federal que permeiam o tema, 0s
Tratados, Pactos e ConvencBes em que o Brasil é signatario e que resguardam o direito a
moradia. Ato continuo, foram investigadas as suspensdes dos despejos e remocdes forcadas
propostas pela Lei Federal n°® 14.216/2021 e pela Arguicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental - ADPF n° 828, em especial, a decisdo estruturante contida na quarta tutela

provisoria incidental, questionando o regime de transi¢do proposto a partir de 31 de outubro
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de 2022, quando ndo mais vigente as suspensdes pela Lei Federal n°® 14.216/2021. Por fim,
sera demonstrada a importancia do processo estrutural e as decisfes estruturantes para a
eficacia dos direitos fundamentais.

Palavras-chave: Direito a moradia; Covid-19; Lei n°® 14.216/2021. ADPF n° 828. Processo

Estrutural.

EVICTIONS DURING THE COVID-19 PERIOD IN BRAZIL:
AN ANALYSIS OF ADPF N° 828 AS A STRUCTURAL DECISION IN THE
EFFECTIVENESS OF THE RIGHT TO HOUSING

ABSTRACT

This essay aims to analyze the right to housing in the Covid-19 pandemic and its
consequences, focusing on Brazilian families belonging to vulnerable classes experiencing
housing insecurity. In this sense, to carry out this study, the fundamental rights of the Federal
Constitution that permeate the topic, the Treaties, Pacts and Conventions to which Brazil is
a signatory and which protect the right to housing, were developed. Continuously, the
suspensions of evictions and removals imposed proposed by Federal Law n° 14.216/2021
and by the Claim of Non-Compliance with Fundamental Precept - ADPF n° 828 were
investigated, in particular, the structuring decision contained in the fourth incidental
provisional protection, questioning the regime of transition proposed from October 31, 2022,
when the suspensions under Federal Law N° 14.216/2021 are no longer in force. Finally, the
importance of the structural process and structuring decisions for the effectiveness of
fundamental rights will be demonstrated.

Keywords: Right to housing. Covid-19. Law n° 14.216/2021. ADPF n° 828. Structural
Process.
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INTRODUCAO

A Sindrome Respiratoria Aguda Grave (SRAG), popularmente chamada de novo
coronavirus, causadora da doenga Covid-19, surgiu na cidade Wuhan, China, entre
novembro e dezembro de 2019, se tornando uma pandemia mundial e chegando ao Brasil no
final de fevereiro de 2020°. Naquele periodo, o Brasil possuia uma populacio estimada em
211,8 milhGes de habitantes (IBGE, 2020), caracterizando-se como um pais populoso,
subdesenvolvido e marcado por alta desigualdade social. Tais fatores, por si s0, ja
representavam um alerta quanto a possibilidade de agravamento da crise sanitaria e de seus
reflexos, que seriam sentidos de forma mais aguda pelas familias economicamente
vulneraveis.

Pelo exposto, o presente estudo possui o proposito de analisar a questdo do direito
a moradia no periodo durante e apds a pandemia de COVID-19* com foco especial nas
familias vulneraveis que enfrentaram inseguranca habitacional diante das ameacas e da
efetivacdo de despejos e remocbes forcadas promovidas pelo Poder Puablico. Sera
investigado, sobretudo, como a decis&o estrutural proferida na Arguicdo de Descumprimento
de Preceito Fundamental (ADPF) n° 828 contribuiu para resguardar esse direito fundamental.

Para tanto, o trabalho conjugara a eficacia do direito fundamental a moradia com a
efetividade do processo. Inicialmente, analisar-se-a4 o direito a moradia enquanto direito
fundamental e humano, suas politicas publicas e os tratados, pactos e convengdes
internacionais a ele relacionados. Em seguida, serd abordada a tutela & moradia realizada
durante a pandemia de COVID-19, tanto pela legislacdo quanto pelo Poder Judiciario. Por

fim, investigar-se-4 em que medida a jurisdicdo constitucional, por meio de decisdes

3 Data em que identificado o primeiro caso de contaminagdo pelo coronavirus no Brasil, no entanto, a
declaracdo de transmissdo comunitaria s6 ocorreu em 11 de margo de 2020, sendo caracterizada com o termo
de “pandemia de Covid-19”. Fonte: https://www12.senado.leg.br/radio/1/noticia/2022/02/23/dois-anos-do-
primeiro-caso-de-coronavirus-no-
brasil#:~:text=0%20primeiro%20caso%20confirmado%20de,milh%C3%B5es%20de%20cas0s%20n0%20p
a%C3%ADs.

4 Em 05 de maio de 2023, em Genebra (Suica), a Organizacdo Mundial da Saiude (OMS) declarou o fim da
Emergéncia de Salde Publica de Importancia Internacional (ESPII) referente & Covid-19. Fonte:
https://www.paho.org/pt/noticias/5-5-2023-oms-declara-fim-da-emergencia-saude-publica-importancia-
internacional-referente.
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estruturais, funciona como condic¢édo de possibilidade para tutelar adequadamente direitos

fundamentais de natureza complexa, como o direito a moradia.

2. DIREITO A MORADIA NO BRASIL ENQUANTO DIREITO HUMANO E
FUNDAMENTAL. DEFICIT HABITACIONAL E POLITICAS PUBLICAS POR
MEIO DOS PROGRAMAS SOCIAIS

O direito a moradia foi primeiramente reconhecido como um direito humano
universal em 1948, por meio da Declaracdo Universal dos Direitos Humanos (DUDH)
(ONU, 1948). No ordenamento juridico brasileiro, ele foi inserido na Constituicdo Federal
somente doze anos depois, a partir da Emenda Constitucional n® 26/2000, com a ultima
atualizagdo ocorrida por meio da EC n°® 90/2015. Atualmente, o direito a moradia esta
previsto no artigo 6° da CF como um direito social e fundamental de segunda dimensao
(SARLET, 2010, p. 20).

A protecdo do direito a moradia é também concretizada quando a Constituicao
Federal estabelece as diretrizes da Politica Urbana, que englobam a fun¢éo social da cidade,
das terras publicas e a protecdo juridica da posse, além de dispor sobre o principio da funcdo
social da propriedade no seu artigo 5°, inciso XXIIlI (SANTOS; LUFT; MEDEIROS, 2016,
p. 222). Especificamente, os artigos 182 e 183 da CF instituiram a Politica de
Desenvolvimento Urbano, indicando o Plano Diretor como instrumento para a adequada
regulamentacéo do uso da propriedade urbana e a defini¢do da necessidade da funcéo social
da ocupacdo do solo. Tais dispositivos foram posteriormente regulamentados pelo Estatuto
da Cidade (Lei n° 10.257/2001), que ampliou as perspectivas sobre a politica urbana e
reconheceu as caréncias existentes na populacdo vulneravel (ALFONSIN, 2020, p. 175).

E fundamental que se dissocie o direito fundamental e social & moradia da questéo
do direito de propriedade em si. Os direitos a moradia e a propriedade ndo podem ser
confundidos, chegando, inclusive, a se tornar opostos quando confrontam os interesses de
legitimos proprietérios e de cidaddos que se encontram na posse de imoveis urbanos. Este

conflito gera a judicializacdo das demandas relativas a moradia, reforgcando a importancia
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do papel do Estado como garantidor do direito humano fundamental a moradia (ALVES;
QUADROS, 2024).

Destaque-se a importancia do incentivo a politicas publicas voltadas ao acesso a
moradia, como programas sociais de diversos setores que se correlacionam diretamente com
o tema. A exemplo disso, cita-se o Programa Minha Casa Minha Vida®, o Saneamento Para
Todos (para abastecimento de 4gua, esgotamento e manejo de residuos) e o Luz para Todos
(para universalizacdo da energia elétrica). Embora dados do IBGE (2024) indiquem que o0
acesso a energia elétrica esteja préximo da universalidade, a persisténcia de familias em
zonas rurais sem 0 servico ressalta a relevancia do programa como ferramenta de inclusao
social (KOMATSU; MENEZES-FILHO, 2020, p. 31). Por fim, o Programa Bolsa Familia e
0 Programa de Geracdo de Emprego e Renda (PROGER) também atuam, indiretamente,
garantindo renda bésica e financiamento para o combate a pobreza e ao desemprego.

Estes programas sociais sdo exemplos de politicas publicas intersetoriais que, ao
atenderem a demandas basicas, geram beneficios indiretos em outras areas. Um cidadao que
obtém acesso a educacdo, por exemplo, tera maiores chances de se qualificar e buscar um
trabalho; com o incentivo adequado, podera se inserir no mercado, gerar renda e,
consequentemente, adquirir sua moradia prépria. Inimeras questfes se entrelacam e
conversam entre si, todas convergindo para um objetivo comum: a promocéo da dignidade
humana por meio do atendimento as necessidades basicas, essenciais para 0

desenvolvimento sustentavel de uma sociedade equanime como um todo.

Ocorre que, ainda que a dignidade humana seja inerente a condicdo humana e
garanta que todos merecem igualdade de oportunidades e meios para alcancar seu pleno

desenvolvimento, a falta de equidade na distribuicdo dos instrumentos que garantem o bem-

5 O programa “Minha Casa Minha Vida” foi criado em 2009 no segundo mandato de Lula. Seu intuito era
combater o déficit habitacional da populacdo de baixa renda além de estimular a economia para conter os
efeitos da crise econdmica no pais. Foi extinto no ano de 2020 pelo governo de Jair Bolsonaro e substituido
pelo Programa “Casa Verde e Amarela”, que por sua vez, em 2023 foi novamente substituido pela retomada
do programa “Minha Casa Minha Vida”, o qual tem como meta, até 2026, dispor de dois milhdes de moradias.
Fontes: https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2023/07/14/sancionada-lei-que-retoma-0-minha-casa-
minha-vida e https://www.gov.br/cidades/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-programas/habitacao/programa-
minha-casa-minha-vida/sobre-o-minha-casa-minha-vida-1.
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estar e a qualidade de vida é uma realidade evidente no Brasil e em grande parte dos paises,
sobretudo nos periféricos (OLIVEIRA; PEREIRA; CAMPQOS, 2020, p. 228). A disparidade
na distribuicdo desses instrumentos representa um obstéculo significativo a concretizagdo da
dignidade humana e ao desenvolvimento social prometido.

Apesar de o0 incentivo a programas sociais em diversos setores se apresentar como
uma ferramenta positiva para o enfrentamento do déficit nos assentamentos humanos
(TOLEDO; MOKARZEL, 2015, p. 117-118), a Politica Habitacional no Brasil
frequentemente é prejudicada. I1sso ocorre porque ela se mantém vulneravel ao interesse e
conveniéncia do quadro politico ou da politica econémica vigente, carecendo de consisténcia
e clareza em sua manutencdo (VALENCA, 2014, p. 347). Ademais, o foco exclusivo em
programas sociais é insuficiente para a complexidade do problema, exigindo a adocdo de
acOes estratégicas e contundentes. Tais acGes devem contemplar novas formas de acesso a
moradia, como a regularizacéo e urbanizacdo de favelas, a recuperacdo de moradias em areas
centrais, a concessdo de empréstimos para ampliacéo e reforma, o uso de microfinancas para

habitacdo e a aplicacdo de subsidios diretos a populacdao (LAVORATTI, 2009).

3. TRATADOS, PACTOS E CONVENCOES ACERCA DA PROTECAO AO
DIREITO A MORADIA QUE O BRASIL E SIGNATARIO

O direito a moradia encontra vasto resguardo em diversos documentos
internacionais, incluindo tratados, pactos, resolucdes e convengdes ratificados pelo Brasil.
O principal deles é o Pacto Internacional dos Direitos Econémicos, Sociais e Culturais
(PIDESC), que em seu artigo 11, §1°, reconhece o direito de toda pessoa a um nivel de vida
adequado, englobando alimentacéo, vestimenta e moradia dignas, além da melhoria continua
de suas condicdes de vida (ONU, 1966). A interpretacdo desse dispositivo foi detalhada pelo
Comité de Direitos Econémicos, Sociais e Culturais nos Comentarios-Gerais n° 4, que define
0s componentes do alojamento adequado.

Ainda sobre 0 PIDESC, o Comentéario-Geral n® 7 assegura a estabilidade na moradia,

garantindo protecdo legal contra desalojamentos forcados e assédio, concluindo que tais
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acOes sdo incompativeis com os requisitos do Pacto. Adicionalmente, o direito a habitacao é
expressamente resguardado em outros importantes instrumentos internacionais de que o
Brasil é signatario, como o artigo 5°, alinea “e”, inciso III, da Convengao Internacional sobre
a Eliminacdo de Todas as Formas de Discriminacdo Racial, o artigo 14, 2, alinea “h”, da
Convencéo Sobre a Eliminacéo de Todas as Formas de Discriminacdo Contra a Mulher, os
artigos 16 e 27 da Convencao sobre os Direitos das Criangas e o artigo 10 da Declaracdo dos
Direitos dos Indigenas.

Tais compromissos internacionais foram ainda complementados pelas Conferéncias
das NacGes Unidas sobre Assentamentos Humanos (Habitat). O marco inicial ocorreu em
Vancouver (1976), seguido pela Habitat 11 em Istambul (1996), que consagrou uma definicéo
mais abrangente de moradia social. Por fim, a Habitat 11, realizada em Quito (2016), teve
como uma de suas principais metas revigorar o compromisso global estabelecido no marco

de Istambul.

4. A PROTECAO DA MORADIA NA PANDEMIA DE COVID-19: IMPACTOS
SOCIAIS E FINANCEIROS

Apds o reconhecimento da calamidade publica enfrentada no pais com a pandemia
da Covid-19 (conforme Decreto Legislativo n° 6, de 2020), diversos foram os atos expedidos
pelo Governo Federal e ratificados pela Administracdo Publica de cada Ente, como a
exemplo da recomendacdo pelo isolamento social, a utilizacdo de mascaras pela populagéo
com a constante higienizacao das maos, além da decretacdo do fechamento temporario do
comércio de produtos ndo essenciais ou a defini¢do de horarios de funcionamento.

Tais medidas tornaram-se imprescindiveis para conter o rapido avanco da
disseminacdo do virus e a consequente superlotacdo dos hospitais, mas que nao foi possivel
ser atendida principalmente pela populagdo das periferias, que de forma geral, carecem de
acesso a agua potavel e sistema de esgoto adequado, habitando em cémodos improvisados e

até superlotados.
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4.1 ALTA NO VALOR DOS ALUGUEIS NA PANDEMIA PELO REAJUSTE DO IGP-
M E A LEI N° 14.010/2020 DO REGIME JURIDICO TRANSITORIO

Além de um cenario de fragilidade econémica, o preco dos aluguéis, durante a
pandemia, aumentou até 31%, devendo-se ao fato da corre¢do do indice do IGP-M nos
imoveis sofrer uma alta variagdo. A alta foi um desvio da curva do IGP-M, que em 2019,
2018 e 2016, ndo passou dos 8% e, em 2017, chegou a negativar em 0,52% (MAGRI, 2021).

Muitos donos de imoveis, em carater extrajudicial, flexibilizaram diversas
condicdes, seja concedendo descontos, prorrogando prazos de pagamento dos aluguéis ou
até perdoando valores de determinados periodos, no intuito de superar a forte retracdo das
atividades econdmicas e dar continuidade aos contratos de locagdo, o que ndo aconteceu em
todos os casos, forcando muitos locatarios a entregarem o imovel por ndo terem como pagar
o aluguel ou entdo, chegando no Judiciario mais acGes de despejo por inadimplemento
(PITOSCIA, 2020).

Aliés, vale ressaltar que apos a alta dos aluguéis, publicada a Lei n® 14.010 de 10
de junho de 2020, que dispunha um regime juridico transitorio no intuito de regular as
relacBes juridicas de Direito Privado em virtude da pandemia do coronavirus (Covid-19),
vedando, a liminar de desocupacéo de imdvel urbano nas acdes de despejos, medida que, ao
final, ndo foi suficiente para conter a forte retragcdo econdémica em andamento.

Um ano apo6s a Lei n° 14.010/2020, por meio da decisdao na ADPF n° 828, surge a
primeira medida de suspensdo dos despejos referentes aos aluguéis (em junho de 2021), mas
com a ressalva de que a suspensdo seria somente aplicavel nas locag6es residenciais em que
fosse configurada a vulnerabilidade social do locatério.

Vale ainda dizer, que a decisdo na ADPF n° 828 pela suspensdo dos despejos foi
prorrogada em diversas outras datas, de acordo com a analise da situacdo fatica da pandemia
na vida das pessoas, da economia no pais e principalmente, dos dados disponibilizados pela

Organizacdo Mundial da Saude - OMS, sendo posteriormente publicada a Lei Federal n°
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14.216, de 07 de outubro de 2021 com mesma previsdo de suspensdo, além de novas

prorrogacdes na ADPF n° 828, o que sera abordado no decorrer do presente estudo.

4.2 PRINCIPAIS MEDIDAS ADOTADAS PARA CONTER OS REFLEXOS DA COVID

Considerando o grave cendario de fome e miséria decorrente da crise sanitaria, o
Governo Federal instituiu o Auxilio Emergencial®. Este programa de auxilio financeiro foi
inicialmente concebido para trabalhadores de baixa renda impactados pela desaceleracéo
econémica, mas foi posteriormente prorrogado, alcancando uma parcela maior da populacao
que ficou sem renda e sem condicdes de trabalho devido a crise sanitaria.

No ambito legislativo, o Projeto de Lei n°® 827/2020, de autoria da Camara dos
Deputados, prop0s a suspensdo de medidas judiciais e administrativas de desocupacao ou
remocao forcada de imoveis até 31 de dezembro de 2021. Embora a proposta tenha recebido
veto total (Veto n° 42/2021) do Presidente da Republica, o Congresso Nacional derrubou o
veto em 27 de setembro de 2021, culminando na promulgacdo da Lei n°® 14.216, de 7 de
outubro de 2021. Contudo, a efetiva protecdo contra despejos ja estava em curso antes da
vigéncia da lei, dada a concessdo da medida cautelar na Arguicdo de Descumprimento de
Preceito Fundamental (ADPF) n° 828",

Adicionalmente, o Conselho Nacional de Justica (CNJ) também contribuiu para o
tema, emitindo a Recomendacdo n° 90, de 2 de margo de 2021. Este ato recomendou aos
6rgdos do Poder Judiciario a adogdo de cautelas ao solucionar conflitos que envolvessem a

desocupacdo coletiva de imdveis urbanos e rurais durante o periodo da pandemia. Tal

6 O Auxilio Emergencial foi um beneficio financeiro criado para garantir renda minima aos brasileiros em
situacdo  vulneravel durante a pandemia do Covid-19 (coronavirus).  Disponivel em:
https://www.gov.br/mds/pt-br/servicos/auxilio-emergencial.

" Conforme trata o art. 10, da Lei 9882/1989, que “Dispde sobre o processo e julgamento da argui¢io de
descumprimento de preceito fundamental, nos termos do §1° do art. 102 da Constitui¢do Federal”: Art. 10.
Julgada a acdo, far-se-4 comunicacéo as autoridades ou 6rgdos responsaveis pela pratica dos atos questionados,
fixando-se as condi¢es e 0 modo de interpretacdo e aplicacdo do preceito fundamental.

81° O presidente do Tribunal determinara o imediato cumprimento da decisdo, lavrando-se o acérdao
posteriormente. (...) § 3° A decisdo teré eficacia contra todos e efeito vinculante relativamente aos demais
orgdos do Poder Publico. (Vide ADPF 774)
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orientacdo visava garantir que os processos de despejo e remocao fossem tratados com maior

cuidado e sensibilidade pelo Judiciario durante o delicado contexto da crise sanitéria.

5. O PROCESSO ESTRUTURAL PARA A GARANTIA DE PRECEITO
FUNDAMENTAL

As primeiras nogdes de um processo estrutural surgiram entre os anos de 1950 e
1970, nos Estados Unidos, por meio do ativismo judicial, marcando a atuacdo do Poder
Judiciario norte-americano naquela época com a reformulacdo na estrutura de varias
instituicBes sociais (JOBIM, 2021, p.100-110). O caso Brown v. Board of Education of
Topeka®, foi o principal responsavel por dar inicio a construcdo da chamada equal protection,
pOSiCa0 que procura assegurar o tratamento igual a pessoas que se encontrem na mesma
situacdo juridica (SPAREMBERGER; DE ALMEIDA ROSA, 2020).

Para Fiss (FISS, 2005), no caso Brown v. Board of Education of Topeka, surgiu
uma espécie de adjudicacao por parte do Tribunal, sendo que com o tempo, a decisdo de
natureza estrutural foi ampliada para incluir a policia, as prisdes, 0s hospitais psiquiatricos,
os hospitais, as instituicbes para deficientes mentais, autoridades de habitacdo publica e
servicos de assisténcia social.

No Brasil, situages das mais diversas — desde a falta de vagas em creches até
questdes envolvendo cirurgias ortopédicas — sdo levadas ao Poder Judiciario como litigios
estruturais. Esse fendbmeno €é frequentemente atribuido a possivel auséncia legislativa ou a
necessidade de um rito processual mais bem delineado, que se ajuste as diretrizes
constitucionais e infraconstitucionais (JOBIM, 2021, p. 214).

Apesar desses desafios de rito, o objetivo principal do processo estrutural é claro:
alcancar o estado ideal de coisas. Isso é feito removendo o estado de desconformidade

8 Caso de segregacdo racial, em que se discutia sobre a separacdo de criangas brancas das criangas negras nas
escolas publicas. Em 17 de maio de 1954, a Suprema Corte dos Estados Unidos da América reputou violagédo
da 142 emenda (atinente ao direito a igualdade), alterando uma posicdo de praticas discriminatorias e
segregatorias. Disponivel em: https://www.archives.gov/milestone-documents/brown-v-board-of-
education#:~:text=1n%20this%20milestone%20decision%2C%20the,1896%20Plessy%20v.%20Ferguson%?2
Ocase.
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estruturada existente. A metodologia consiste em reconhecer a desconformidade e, em
seguida, estabelecer uma solucédo sob a forma de programa ou projeto de reestruturacao a ser
seguido pelos entes responsaveis (DIDIER; ZANETTI JR; OLIVEIRA, 2020, p. 107-108).

A necessidade de reestruturagdo em casos complexos evidencia a atuacdo do
Supremo Tribunal Federal (STF), que adentra a seara das politicas publicas com a
legitimidade ao lidar com processos estruturais que, apesar do ato nao ser simples, tem como
prés a mais alta Corte do pais na matéria Constitucional, além de uma maior facilidade na
mobilizacdo dos gestores para tomarem medidas desejadas de forma breve e efetiva,
enguanto que como contras se tem a figura do STF como um mau ambiente para o didlogo,
um dificil acesso a producdo de provas e a falta de disponibilidade dos Ministros para
conduzir processos tdo complexos quanto os estruturais (JOBIM, 2023, p. 129).

Os litigios estruturais nada mais sdo do que litigios coletivos em que se perpetua
algum tipo de violacdo de direitos por parte de uma estrutura burocratica (VITORELLI,
2024, p. 65) e que, para que haja uma adequada conducdo desses problemas complexos e
estruturais, € fundamental que o juiz examine quais Sdo as suas caracteristicas intrinsecas,
pensando em novas técnicas processuais para aquele determinado caso apresentado, devendo
0 processo amoldar-se aquela realidade, ficando comprometido com a tutela daquela
situacdo (ARENHART; OSNA; JOBIM, 2022, p. 61).

Dessa forma, o enfrentamento de um processo estrutural exige do magistrado um
papel que transcende a funcgéo judicial tradicional. Conforme explica Vitorelli (2019, p. 552-
553), 0 juiz, nesse contexto, assume uma funcdo que o jurista Kenneth Karst® descreve como
sendo mais legislativa do que estritamente judicial. I1sso ocorre porque o objeto do litigio ndo
sdo fatos historicos consumados, mas sim fatos sociais em constante evolucao.

Diferente dos litigios de natureza comum, a deciséo precisa ser fundamentalmente
prospectiva: ela ndo se foca no que ja aconteceu, mas sim em como suas determinacdes irdo

impactar e influenciar a situacdo social em curso. Desse modo, a realidade do momento da

9 Kenneth Karst foi um professor americano na Universidade da Califérnia, Los Angeles (UCLA) que escreveu
extensivamente sobre Direito Constitucional e uma ampla gama de outros assuntos. Os principios e valores da
igualdade foram o foco central do seu trabalho. Disponivel em: https://law.ucla.edu/faculty/faculty-
profiles/kenneth-I-karst.
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execucdo é que molda a definicdo dos objetivos abstratos fixados na sentenca. As
possibilidades concretas de implementacdo de um direito influenciam na compreensdo do
préprio conteddo desse direito a ser efetivado. Essa natureza das decisdes, que exige grande
intervencdo do Judiciario, frequentemente suscita criticas sobre o ativismo judicial,
especialmente em relacao ao Supremo Tribunal Federal (STF).

Em contraponto, verifica-se que as decisdes estruturantes sdo necessarias, chegando
onde as politicas publicas e a atuacdo dos demais Entes (Executivo e Legislativo) ndo
conseguiram chegar para que se assegure os direitos fundamentais insculpidos na
Constituicao Federal, sendo uma medida excepcional a ser tomada para a defesa de um bem
maior (CAMPOS, 2015).

5.1 A ADPF N°828: A TUTELA ESTRUTURAL DA MORADIA NA PANDEMIA

Considerando que o Poder Publico persistia em promover desocupacées, despejos
e reintegracdes de posse, muitas delas envolvendo familias inseridas em situacao de extrema
vulnerabilidade social, o Partido Socialismo e Liberdade (PSOL), em conjunto com partidos
politicos e diversas entidades habilitadas como amicus curiae, ingressou com a Arguicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n° 828. O pleito requereu a concessdo
de medida cautelar, alegando que a situacdo da moradia das pessoas vulneraveis enfrentava
um verdadeiro estado de coisas, no qual diversos direitos fundamentais — como o direito a
vida, a salide e a moradia — estavam sendo violados de forma reiterada durante um periodo
de grave dificuldade financeira e sanitéria.

Aliés, vale ressaltar que diversos outros requerimentos de natureza estruturante
foram direcionados ao STF no periodo de pandemia de COVID-19, sendo possivel afirmar
que a atuacdo da Corte nesses casos repercutiu com algum grau de estruturalidade (JOBIM,
2023, p. 129). Para atender demandas complexas como as advindas da pandemia, 0s
processos estruturais se tornaram uma ferramenta eficiente para encontrar solugdes
alternativas e diferenciadas, focando na dificuldade encontrada pelos Entes em resguardar o

direito a moradia das familias em vulnerabilidade social.
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Nesse sentido, em 04 de junho de 2021, o Ministro do STF Luis Roberto Barroso
deferiu parcialmente a medida cautelar na ADPF n° 828, estabelecendo uma distin¢éo crucial
entre duas situacdes faticas relativas as ocupacfes: as mais antigas (anteriores a pandemia)
e as mais recentes (posteriores a pandemia). O marco temporal estabelecido foi 20 de marco
de 2020%, data definida pelo Ministro Relator como o inicio da vigéncia do estado de

calamidade publica (Decreto Legislativo n° 6/2020), estabelecendo os seguintes termos:

Ante o quadro, defiro parcialmente a medida cautelar para:

i) com relacdo a ocupacdes anteriores a pandemia: suspender pelo prazo de 6 (seis)
meses, a contar da presente decisdo, medidas administrativas ou judiciais que
resultem em despejos, desocupagdes, remocdes forgcadas ou reintegragdes de posse
de natureza coletiva em imdveis que sirvam de moradia ou que representem area
produtiva pelo trabalho individual ou familiar de populagdes vulneraveis, nos
casos de ocupagdes anteriores a 20 de marco de 2020, quando do inicio da vigéncia
do estado de calamidade publica (Decreto Legislativo n° 6/2020);

ii) com relacdo a ocupacBes posteriores a pandemia: com relacéo as ocupagdes
ocorridas apos 0 marco temporal de 20 de marco de 2020, referido acima, que
sirvam de moradia para populagGes vulnerdveis, o Poder Publico poderd atuar a
fim de evitar a sua consolidacdo, desde que as pessoas sejam levadas para abrigos
publicos ou que de outra forma se assegure a elas moradia adequada; (...)

Da andlise da decisdo, é possivel verificar que as ocupacGes mais recentes,
ocorridas durante o periodo pandémico, ndo ficaram automaticamente protegidas das
suspensdes da ADPF n° 828. Esta distin¢cdo € relevante, uma vez que estas novas ocupacdes
foram formadas justamente pela inseguranca habitacional intensificada pela COVID-19 e
seus reflexos econémicos.

Posteriormente a cautelar, foi publicada a Lei n® 14.216/2021, em 07 de outubro de
2021, prevendo a suspensao dos despejos e remocdes no pais até 31 de dezembro de 2021.
No entanto, o texto legal apresentou duas omiss@es: a Lei deixou de disciplinar a suspenséao

dos despejos em areas rurais e estabeleceu um prazo fixo (31/12/2021), que se mostrou

10 Data de corte em que o Ministro Relator Luis Roberto Barroso definiu como inicio da pandemia de Covid-
19. De acordo com a OMS, a declaragéo de transmissdo comunitaria ocorreu em 11 de margo de 2020, sendo
caracterizada com 0 termo de “pandemia de Covid-19”. Disponivel em:
https://www.paho.org/pt/covid19/historico-da-pandemia-covid-
19#:~:text=Em%2011%20de%20mar%C3%A70%20de,pela%200MS%20como%20uma%20pandemia.
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incompativel com a duracgéo real da crise sanitaria, prolongada pela emergéncia de novas
variantes.

A situacdo atipica, marcada pela omissdo quanto as areas rurais e pela necessidade
de prorrogar o periodo de suspensdo legalmente fixado, levou a Corte a ndo se limitar as
disposicdes da Lei n° 14.216/2021, caracterizando uma espécie de ativismo judicial as
avessas (ALFONSIN, 2022). Em decorréncia disso, 0 Ministro Barroso realizou uma
sucessdo de prorrogacdes da suspensdo na propria ADPF n° 828: inicialmente até 31 de
marco de 2022, seguida por uma nova suspensdo até 31 de junho de 2022 e, por fim,
estendendo a proibicéo até 31 de outubro de 2022. A Corte determinou ainda a adogéo de
um regime de transicdo apds essa data, tendo em vista que diversas familias ainda nao

haviam conseguido sair do quadro de inseguranca habitacional no pais.

5.2. O REGIME DE TRANSICAO PROPOSTO PELA ADPF N° 828

Desde a decisdo na segunda Tutela Provisoria em Carater Incidental (TPI), que
prorrogou os prazos de suspensao dos despejos e remocdes, 0 STF reiterou o apelo ao Poder
Legislativo para que este, em matéria de sua competéncia, estabelecesse um regime de
transicdo. O objetivo era solucionar o problema habitacional quando o periodo de suspenséao
legal ndo estivesse mais vigente.

Em resposta a esta demanda, surgiu o Projeto de Lei n® 1.501/2022, de autoria da
Deputada Federal Natalia Bonavides. Este PL estabelecia um regramento para despejos e
desocupacao de imoveis urbanos e rurais, definindo que o Poder Publico deveria reassentar
as pessoas em outras areas adequadas antes de autorizar a desocupacéo do local. Na terceira
TPI, o Ministro Barroso reconheceu que diversas propostas de diretrizes para o regime de
transicao ja estavam contempladas no PL n° 1.501/2022. Dessa forma, a Corte concedeu um
prazo razoadvel ao Legislativo para disciplinar a matéria, em respeito ao principio da
separagdo de Poderes.

No entanto, mesmo com o PL n° 1.501/2022 em tramite, ndo havia uma previsao

clara de deliberacdo por parte do Legislativo. Considerando a urgéncia do tema, a Corte
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entendeu que ndo haveria tempo habil para aguardar. Assim, em 31 de outubro de 2022, o
Supremo Tribunal Federal definiu a implementacdo de um regime de transi¢cdo proprio,
criado a partir da colaboracdo das Entidades, partidos politicos e movimentos sociais que
atuaram na ADPF.

O Tribunal justificou a decisdo pela necessidade de evitar o risco de convulsédo
social que a execucdo simultdnea de milhares de ordens de desocupacao geraria,
determinando um retorno a normalidade de forma gradual e escalonada. O regime de
transicdo implementado pela quarta TPI estabeleceu providéncias essenciais, vejamos a

transcricao parcial da decisdo da quarta TPI:

(...) 15. Ante o quadro, cabe ao Supremo Tribunal Federal, & luz da Constituicéo,
fixar diretrizes para o Poder PUblico e os demais drgdos do Poder Judiciario com
relacdo a retomada das medidas administrativas e judiciais que se encontram
suspensas com fundamento na presente a¢do. A execucdo simultanea de milhares
de ordens de desocupacdo, que envolvem milhares de familias vulneréveis, geraria
o risco de convulsdo social. Por isso, é necessario retornar a normalidade de forma
gradual e escalonada, razédo pela qual se faz indispensavel o estabelecimento de
um regime de transigéo.

16. A transicdo para a retomada da execucdo das decisfes que ficaram suspensas
em razdo da medida cautelar concedida nesta arguicdo envolvera duas
providéncias essenciais: (a) instalacdo imediata de comissdes de conflitos
fundiarios pelos Tribunais de Justica e Tribunais Regionais Federais, que deverdo
realizar inspecfes judiciais no local do litigio e audiéncias de mediagdo
previamente a execucdo das desocupagdes coletivas, inclusive em relacdo aquelas
cujos mandados ja tenham sido expedidos; e (b) observancia do devido processo
legal para a retomada de medidas administrativas que possam resultar em
remocgdes coletivas de pessoas vulnerdveis, com concessdo de prazo minimo
razoavel para a desocupagdo pela populagdo envolvida, e o encaminhamento das
pessoas em situacao de vulnerabilidade social para abrigos publicos ou adogao de
outra medida eficaz para resguardar o direito a moradia, vedando-se, em qualquer
caso, a separacdo de membros de uma mesma familia.

17. Recomenda-se, tanto quanto possivel, a orientacdo da atuacdo judicial e
administrativa pela Resolucdo n°® 90/2021 do Conselho Nacional de Justica, que
“recomenda aos orgdos do Poder Judiciario a adogdo de cautelas quando da
solucéo de conflitos que versem sobre a desocupacéo coletiva de iméveis urbanos
e rurais durante o periodo da pandemia do Coronavirus (Covid-19)”.

Pela anélise do regime de transicao proposto pela Corte, é possivel notar uma escuta
ativa quanto as propostas trazidas pelas partes envolvidas, com uma decisdo de natureza
mais dialogica, que o Judiciario poderd, por exemplo, se valer de técnicas de interpretacéo e

construcdo decisorias que se revelem proativas, apontando os caminhos possiveis de
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tratamento de referida matéria, de modo a permitir a atuacao corretiva dos demais poderes
(BAMBIRRA; BRASIL, 2021).

Contudo, é crucial notar que a decisdo estrutural ndo abarca qualquer politica
publica para combater o déficit habitacional na origem. A prépria Corte inferiu que a
suspensdo ndo tinha o intuito de se estender indefinidamente, tampouco de solucionar o
grave problema do déficit habitacional do pais. O papel do STF limitou-se a minimizar os
impactos socioecondmicos da pandemia, enquanto esta estava em curso, sem adentrar na
politica fundiaria e habitacional do pais.

Por fim, é relevante observar o desfecho do PL n° 1.501/2022, que, apés o STF
definir o regime de transicdo, recebeu parecer de rejeicdo na Comissdo de Agricultura,
Pecuéria, Abastecimento e Desenvolvimento Rural (CAPADR). O entendimento foi de que
a propria ampliacdo das suspensdes pelo STF ja teria alcancado a finalidade do projeto.

O tema da ADPF n° 828 evidencia que litigios estruturais, mesmo quando ha o
encaminhamento de pedidos de defini¢do ao Legislativo, exigem tratamento de urgéncia. A
atuacdo do Judiciario se tornou necessaria para reestruturar o estado de coisas apresentado,
uma vez que os reflexos da pandemia foram duramente sentidos pela populac&o vulneravel,
principalmente devido & insuficiéncia de renda. A deterioracdo do mercado de trabalho
diminuiu a renda domiciliar, atingindo 40% os mais vulneraveis, e o0 baixo acesso a
tecnologia e ao capital humano limitou a capacidade de adaptacdo (CEPAL, 2021). Nesses
casos, a atuagdo corretiva da Corte foi essencial, dadas a inacdo ou lentiddo do Poder

Competente.

6. CONSIDERACOES FINAIS

As politicas publicas, por meio de programas sociais como o Programa Minha Casa
Minha Vida, constituem uma ferramenta importante no enfrentamento do déficit de
assentamentos humanos, simplificando o acesso a casa propria ou melhorando moradias
precarias. Contudo, tais iniciativas ndo enfrentam o problema do déficit habitacional na

origem e sdo insuficientes para resolver a complexidade da crise. O desinteresse do Governo
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em incentivar macigcamente meios alternativos de reducéo do déficit torna a insuficiéncia de
moradia digna um grave problema no Brasil, que é signatario de documentos internacionais
sobre assentamentos humanos, mas que frequentemente ndo cumpre seus COmpromissos.

A populacéo inserida na vulnerabilidade social é nitidamente a mais prejudicada,
tendo o seu direito a moradia — fundamentalmente previsto na Constituicdo Federal —
violado reiteradamente com acdes de despejo e remocdes, muitas vezes, forcadas. A
pandemia de COVID-19, que atingiu o Brasil em margo de 2020, colocou em evidéncia e
agravou diversos problemas estruturais pré-existentes, como a ma distribuicao de renda, a
fome e a miséria.

Adicionalmente, os locatarios também foram atingidos pela crise. A alta correcéo
do IGP-M no periodo pandémico resultou em reajustes de aluguéis de até 31%, enquanto
muitos brasileiros perdiam empregos ou tinham seus rendimentos reduzidos. Este cenério
desencadeou acdes de despejo por inadimplemento, forcando familias a migrarem para
ocupacdes irregulares ou para as ruas, intensificando a inseguranca habitacional e 0 nimero
de pessoas em vulnerabilidade social.

Diante da omissdo do Poder Publico quanto ao tema do direito a moradia em
periodo pandémico, somada a persisténcia na promocdo de despejos e remocdes forcadas,
surgiu a Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n° 828. A acdo
buscava a suspensdo imediata de todos o0s despejos e remogdes em carater cautelar, visando
proteger o direito & moradia e os direitos fundamentais reflexos da populagéo vulnerével.

Embora ndo seja comum o Judiciario emitir uma deciséo estrutural que interfira,
mesmo que indiretamente, na politica habitacional do pais, a ADPF n° 828 demonstrou a
necessidade de uma atuacdo da Corte em face das reiteradas violacdes de direitos humanos
e fundamentais.

A necessidade de uma decisdo estruturante para que todos os Entes Federados
agissem de acordo com suas competéncias ficou evidente apds o periodo de suspensdo
proposto inicialmente pela ADPF n° 828.

Decisdes estruturantes do STF sobre a violagéo de direitos fundamentais j& abriram
precedentes para a intervencao do Judiciario em politicas publicas quando o Executivo e o
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Legislativo se mostram omissos ou insuficientes. Embora essa postura resulte em criticas
sobre o ativismo judicial, observa-se que as decisdes mais dialdgicas estdo ganhando espaco
na Corte, possibilitando uma atuacdo mais ativa e colaborativa das partes envolvidas no
conflito, além de mobilizar 6rgdos e servidores para 0 acompanhamento da situag&o.

A quarta Tutela Provisoria Incidental da ADPF n° 828 (que previu o regime de
transicdo apds 31 de outubro de 2022) configura-se como um exemplo privilegiado de
decisdo estruturante.

A decisdo da ADPF n° 828, embora ndo tenha resolvido (e nem possuisse esse
intuito) o déficit habitacional no pais — que € um tema complexo que demanda uma politica
habitacional consistente das demais esferas de poder —, criou uma solucdo alternativa e
dial6gica para uma retomada dos despejos de maneira gradual e ordenada. A decisdo impés
um rol de medidas aos Entes Federados como forma de protecdo momentanea a moradia
dessas familias em um periodo de grande fragilidade.

A atuacdo do Judiciério foi crucial ao reestruturar o estado de coisas apresentado,
especialmente porque a insuficiéncia de renda e a deterioracdo do mercado de trabalho
durante a pandemia agravaram a situagao da populagéo mais pobre. Espera-se que 0 processo
estrutural possa alcancar cada vez mais espaco na jurisdi¢ao, contribuindo para incrementar

a tutela de direitos fundamentais complexos como o direito a moradia digna.
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