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RESUMO

Objetivo: Este artigo analisa a justica habitacional sob a perspectiva da Abordagem das
Capacidades (AC) de Amartya Sen, explorando suas implica¢des para os direitos humanos no
contexto do desenvolvimento regional. A AC enfatiza a importancia das liberdades e oportunidades
substantivas, possibilitando uma avaliagdo critica das politicas habitacionais atuais. O objetivo ¢
desenvolver um quadro tedrico para a mensuragdo da pobreza, da desigualdade e do direito de
acesso a moradia; de maneira equiparavel ao nosso sistema atual de produgdo econdmica.
Metodologia: Utilizou-se o método indutivo no ambito da pesquisa bibliografica. Resultados: Os
resultados da analise indicam que com base na Abordagem, o direito a moradia deve ser entendido
além da mera provisdo de habitacdes, considerando a capacidade dos individuos de viver com
dignidade, seguranga de posse € acesso a servicos e equipamentos publicos essenciais. Trata-se,
portanto, de uma proposi¢ao tedrica que reune as contribuigdes de Amartya Sen para a compreensao
do desenvolvimento e dos direitos humanos. Contribui¢des: A aplicagdo da Abordagem das
Capacidades em politicas regionais, implica em redefinir os objetivos politicos alinhados as
dimensdes que as pessoas consideram valiosas, promover a participagdo democratica efetiva dos
moradores locais e utilizar métricas justas e transparentes para avaliagdo e responsabilizagao.

Palavras-chave: Abordagem das Capacidades; Desenvolvimento Regional; Direitos Humanos;
Justica Habitacional; Politicas Publicas.

ABSTRACT

Objective: This article analyzes housing justice from the perspective of Amartya Sen’s Capabilities
Approach (CA), exploring its implications for human rights within the context of regional
development. The CA emphasizes the importance of substantive freedoms and opportunities,
enabling a critical assessment of current housing policies. The objective is to develop a theoretical
framework for measuring poverty, inequality, and the right to housing access in a way comparable
to our current economic production system. Methodology: The inductive method was used within
the scope of bibliographic research. Results: The analysis indicates that, based on the Capabilities
Approach, the right to housing must be understood beyond the mere provision of dwellings,
considering individuals’ ability to live with dignity, security of tenure, and access to essential public
services and facilities. It is, therefore, a theoretical proposition that brings together Amartya Sen’s
contributions to the understanding of development and human rights. Contributions: Applying the
Capabilities Approach to regional policies implies redefining political goals aligned with the
dimensions that people consider valuable, promoting effective democratic participation of local
residents, and using fair and transparent metrics for evaluation and accountability.

Keywords: Capabilities Approach; Regional Development; Human Rights; Housing Justice; Public
Policies.
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1. INTRODUCAO

O presente artigo aborda o direito @ moradia, essencial para a dignidade e liberdade humanas,
através da lente da Teoria das Capacidades de Amartya Sen (2010), e suas implicagdes no
desenvolvimento regional. Nesse sentido, procura-se integrar as perspectivas tedricas da
Abordagem das Capacidades (AC) e dos direitos humanos, sublinhando a importancia das
liberdades individuais, enquanto avalia-se criticamente as politicas publicas e os arranjos
institucionais vigentes em relacao a habitagdo. Para tanto, aborda-se algumas categorias conceituais,
incluindo a justi¢a habitacional, que compreende o direito humano de acesso a moradia e as politicas
publicas relacionais; a teoria da AC de Amartya Sen; e as implicagdes desses aspectos no ambito
do desenvolvimento regional.

A metodologia empregada neste artigo inclui o0 método indutivo, fundamentado em uma base
logico-indutiva. Foram utilizadas técnicas de referéncia, categorizagdo, conceito operacional e
pesquisa bibliografica (Minayo, 1994, 2013; Yin, 2005; Gressler, 2010) para assegurar uma analise
abrangente e robusta.

O escopo tem o intuito de responder aos apelos de uma nova abordagem, advinda do reexame
critico das perspectivas tomadas como certas nas discussoes sobre politicas publicas de habitacao.
Essas nogdes determinam como diagnosticar problemas de habitacdo, analisar as suas causas e
definir solugdes, que ndo mais respondem as demandas atuais da sociedade. O objetivo €, portanto,
analisar o espago avaliativo do bem-estar (estado das coisas) e suas implicagdes para as politicas
habitacionais.

No campo das politicas publicas habitacionais, ndo ha investigagdes cientificas que apliquem a
AC, como proposto por este artigo. Corrobora Bengtsson (1995) ao afirmar que as discussdes
normativas na investigacao habitacional tém sido raras e ainda sdo muito pouco frequentes. Apenas
alguns estudos, em nivel internacional, aplicam indiretamente a Abordagem das Capacidades na
investigacao da questdo da moradia.

A Teoria das Capacidades, proposta por Amartya Sen (2010), destaca a importancia das
liberdades e oportunidades substantivas que os individuos possuem para alcangar seus objetivos de
bem-estar. Quando aplicada a politica habitacional e especificadamente ao direito a moradia, essa
Abordagem permite uma avaliagdo mais precisa das condigdes de vida das pessoas, considerando
ndo apenas a presenca de uma moradia fisica, mas também a capacidade de viver em seguranga,
com acesso a servigos basicos e em um ambiente que propicie o desenvolvimento humano. Assim,

ao enfatizar a dignidade e a autonomia, a Abordagem das Capacidades oferece um instrumento
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importante para a andlise e a promoc¢do dos direitos humanos, especialmente no contexto das
politicas habitacionais.

No escopo da teoria da justica distributiva proposta por Amartya Sen, o conceito de capacidade
ndo se confunde com aptiddes internas nem com simples direitos formais. Trata-se, antes, de uma
categoria normativa que expressa o conjunto de liberdades substantivas de que dispde um individuo
para determinar autonomamente o curso de sua existéncia. Em termos analiticos, capacidade
corresponde ao leque de combinagdes possiveis de realizagdes humanas — denominadas
funcionamentos — que uma pessoa € efetivamente apta a escolher e atingir, considerando ndo apenas
seus atributos pessoais, mas também as estruturas institucionais, socioeconémicas e culturais que
conformam seu meio.

Nesse sentido, capacidade pode ser equiparada a um “campo de voo aberto”: ndo basta que a
aeronave esteja em perfeitas condicdes técnicas (habilidades internas); ¢ imprescindivel que o
espaco aéreo esteja desobstruido, que as condigdes climaticas sejam favoraveis e que as permissoes
legais estejam em vigor — ou seja, que o contexto externo também permita a decolagem e a
navegacdo autonoma. Assim, a liberdade substantiva consubstancia-se na intersec¢do entre
competéncias pessoais € oportunidades estruturais.

Por contraposigdo, os funcionamentos dizem respeito as concretizagdes factuais das escolhas
realizadas dentro desse campo de possibilidades. Sao os estados de ser e de agir que materializam
as capacidades em atos. Alimentar-se adequadamente, ter acesso a educacdo de qualidade,
expressar livremente convicgdes politicas ou religiosas — tudo isso sdo funcionamentos. Esses nao
devem ser confundidos com obrigagdes estatais de produzir certos resultados uniformes, mas sim
reconhecidos como desdobramentos contingentes da autonomia individual efetivamente garantida.

Importa destacar que a AC dissocia-se das concepgoes utilitaristas que aferem o valor de um
conjunto de alternativas com base na maximizacao de sua utilizacdo. Aqui, a liberdade de escolha
— enquanto valor intrinseco e ndo apenas instrumental — adquire centralidade. Promover
capacidades nao significa condicionar o individuo a funcionar de determinada forma, mas sim
assegurar que disponha de meios reais para exercer a liberdade de optar entre multiplas trajetorias
existenciais, ainda que jamais venha a exercé-las plenamente.

Nesse prisma, a justi¢a social deve ser concebida como a ampliagdo dos espagos de liberdade
real, e ndo apenas como a provisao de bens ou a corre¢do de desigualdades formais. A verdadeira
igualdade exige a construgdo de um arcabougco institucional e material que ndo apenas respeite, mas
também viabilize o desenvolvimento de cada sujeito em sua singularidade.

Desse modo, a justi¢a habitacional, entendida como um conjunto de politicas publicas voltadas
para garantir o direito @ moradia adequada, ¢ um aspecto central para este artigo. E, através da lente
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da Abordagem das Capacidades, é possivel criticar e avaliar as politicas publicas existentes,
identificando falhas e propondo melhorias que empoderem as comunidades e individuos afetados.
A moradia, nesse contexto, ¢ entendida ndo apenas como um direito basico, mas como um elemento
categorico para a promogao da justica social e do desenvolvimento regional.

Portanto, este texto busca contribuir para a compreensao e promogao do direito a moradia nas
politicas publicas habitacionais e sua relevancia para o desenvolvimento regional, utilizando-se da
AC como ferramenta analitica. Ao integrar essas perspectivas, pretende-se oferecer uma visao
abrangente e eficaz para a analise das politicas habitacionais, com o intuito de promover uma
sociedade mais justa e igualitaria, especialmente no que se refere a adequagdo das politicas
habitacionais as diferentes realidades territoriais de um pais profundamente plural, desigual e

diversificado como o Brasil.

2. A ABORDAGEM DAS CAPACIDADES E OS DEBATES ETICOS SOBRE OS
DIREITOS HUMANOS

Esta secdo explora como a Abordagem das Capacidades pode contribuir para os debates éticos
sobre os direitos humanos, especialmente no que se refere a justica habitacional. A premissa central
€ que as questdes distributivas inerentes a desigualdade e a pobreza devem ser abordadas com vistas
a desenvolver um quadro tedrico abrangente, que possibilite uma mensuragdo mais precisa da
pobreza e da desigualdade, e consequentemente do direito de acesso a moradia.

Inicialmente, tem-se que as contribui¢des das interse¢des entre a AC e os direitos humanos
residem na potencializagdo da compreensdo mutua, tanto em paradigmas teoricos quanto em
quadros de politicas publicas, visto que ambas teorias/conceitos detém e compartilham a mesma
motivagdo — a énfase nas liberdades do individuo. No contexto das politicas publicas, a Abordagem
das Capacidades sublinha a importancia das liberdades e oportunidades substantivas de individuos
e grupos (Mueller, 2017). Por sua vez, a teoria contemporanea dos direitos humanos enfatiza a
relevancia de valores como liberdade, dignidade, respeito, igualdade, ndo-discriminagdo,
participacdo e autonomia, além dos arranjos institucionais necessarios para sua prote¢ao € promogao
(Bauman, 2013).

A AC mantém consonancia substancial com os fundamentos normativos do sistema
internacional de protecao dos direitos humanos. Ambas as matrizes conceituais partilham um nticleo
ético comum — o reconhecimento de que todo ser humano, por sua mera condi¢ao de pessoa, € titular
de prerrogativas inviolaveis que impdem a coletividade obrigagdes correlatas de tutela, promogao

e respeito.
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Logo, a Abordagem das Capacidades ndo apenas dialoga com a teoria dos direitos humanos,
mas a densifica, deslocando o eixo da analise de uma 6tica meramente formal para uma perspectiva
substantiva de justica. Promover capacidades equivale, nesse sentido, a dar concretude aos direitos
humanos, convertendo declaracdes normativas em possibilidades reais de vida digna e
autodeterminada.

Essa compreensdo intersecional de conceitos permite uma avaliagdo mais granular e
contextualizada, em nivel regional, das condi¢des de vida (bem-estar) e do exercicio dos direitos.
Além disso, a Abordagem de Sen (2010) enfatiza a importancia de capacitar individuos e
comunidades, promovendo uma analise critica das politicas publicas e dos arranjos institucionais
que afetam a distribuicao de oportunidades e recursos. Consequentemente, na perspectiva da justica
habitacional, a Abordagem oferece uma lente multifacetada para a promocao da justi¢a social,
integrando a andlise das capacidades com a realizacdo (direitos).

A Abordagem das Capacidades transfere o foco da avaliagdo do bem-estar individual e social
dos meios para a liberdade (como bens primarios, mercadorias, renda real e outros recursos) para
as finalidades (aumento das capacidades para realizar os funcionamentos que se valorizam), pois
“os funcionamentos fazem parte dos elementos constituintes do bem-estar” (Sen, 2001, p. 81-82).
Sob tal prospectiva, o conceito de capacidade proporciona um ponto de partida importante para a
defesa da validade de uma ampla classe de preocupagdes em matéria de direitos humanos,
abrangendo, por exemplo, os direitos econdmicos e sociais, como o direito humano a um nivel de
vida apropriado, incluindo alimentacdo e moradia adequados, e o direito humano a satde. Além
disso, abrange os direitos civis e politicos, como a liberdade contra as interferéncias arbitrarias, a
liberdade contra a tortura e tratamento cruel e desumano, e o direito a um julgamento justo (Sen,
2009).

Nesse contexto, a AC enfatiza o papel critico da ideia de dignidade humana no pensamento
ético sobre os direitos humanos e destaca a importancia de ver os direitos como tendo legitimidade
e validade dentro do dominio ético, em vez de serem simplesmente produtos de arranjos legais e
institucionais (Favareto, 2007). Assim, a emergéncia de uma compreensdo dos direitos humanos
fundamentada na Abordagem das Capacidades contribui para o estabelecimento de bases mais
solidas para a nocao de obrigagdes positivas. Essas ideias estdo alinhadas com os desenvolvimentos
recentes na legislagdo e na pratica dos direitos humanos, destacando a necessidade de uma atencao
ampliada aos direitos sociais, ao enfrentamento da pobreza e aos deveres positivos de protegdo e
promocdo de todos os direitos, abrangendo suas dimensdes humanas, politicas, econdmicas e

sociais, ao passo, que “o direito de moradia constitui um exemplo significativo de estudo que prova
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a ressignificagdo dos direitos sociais meramente como prestacoes politicas ou de servigos”
(Andrade e Mota, p. 2029).

Além disso, a Abordagem das Capacidades fornece uma estrutura tedrica que realga a
interdependéncia e a indivisibilidade dos direitos humanos. Ao enfatizar a necessidade de criar
condi¢des que permitam aos individuos desenvolver suas capacidades e exercer suas liberdades
substantivas, a Abordagem fortalece a argumentagdo em favor de politicas publicas que ndo apenas
evitem a violagdo de direitos, mas que promovam o bem-estar ¢ a dignidade humana. Desta forma,
a aplicacdo pratica da Abordagem nas esferas legislativas e executivas do Poder Publico pode
resultar em uma governanca comprometida com a eliminagao de barreiras estruturais € a promo¢ao
da justiga social em todas as suas formas.

Partindo do pressuposto normativo de que nenhuma sociedade pode ser reputada minimamente
justa sem assegurar a seus membros as condi¢des estruturais indispensaveis a realizacdo de uma
existéncia compativel com a dignidade da pessoa humana, impde-se aos agentes publicos —
notadamente legisladores, magistrados e 6rgdos da Administracdo Publica — a incumbéncia de
identificar, com rigor conceitual, os elementos constitutivos dessa vida digna.

A defini¢do do que se entende por existéncia, dotada de valor intrinseco, ndo pode ser relegada
a abstragdo moral ou ao improviso institucional. Pelo contrario, exige um juizo criterioso capaz de
distinguir bens juridicos essenciais — como a inviolabilidade da integridade fisica, a liberdade de
expressdo e o direito a autodeterminag@o — de interesses secundarios, contingentes ou até mesmo
disfuncionais a ordem democratica. Em outras palavras, o Estado ndo pode promover justica
distributiva sem discernir com clareza os pilares que sustentam uma vida digna.

A atuagdo estatal na promocdo de tais condi¢des ndo pode se basear em preferéncias
momentaneas de maiorias circunstanciais, pois a dignidade humana, enquanto valor-fonte do
ordenamento juridico, ndo se submete a volatilidade das opinides dominantes. Por essa razdo, a
Declaracao de Direitos Humanos desempenha fungdo instrumental estratégica: trata-se de um
repositorio de direitos fundamentais, erguido para proteger os valores essenciais contra a erosao
normativa provocada por impulsos majoritarios ou arbitrariedades conjunturais.

Assim, a recep¢do constitucional dos direitos e garantias fundamentais ndo apenas confere
visibilidade e autoridade juridica a esses preceitos, mas também assegura sua perenidade e

resisténcia frente ao poder politico e disputas ideoldgicas.

2.1. AS INTERACOES ENTRE CAPACIDADES E DIREITOS HUMANOS
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Ao apropriar-se das ligagdes entre a Abordagem das Capacidades e os direitos humanos,
conforme discutidas por Amartya Sen (2000, 2004, 2005, 2009), vislumbra-se a possibilidade de
aplica-las a questdo habitacional, considerando suas nuances regionais. As [liberdades
instrumentais, como as liberdades substantivas que atingem um limiar de importancia, podem ser
caracterizadas como direitos humanos. Muitos (embora ndo todos) desses direitos podem ser
captados e caracterizados na linguagem das capacidades (Sen, 2004, p. 330-337; 2005, p. 152-157;
2009). Este argumento ¢ central e proporciona um afastamento decisivo do quadro negativo das
liberdades e, como afirma Sen, € necessario defender a plausibilidade dos direitos economicos e
sociais, como a liberdade de ter garantida alguma atengdo médica basica para um sério problema
de saude (2004, p. 328-329).

Sen (1984) se afasta dos modelos libertarios ao argumentar que as obrigagdes que acompanham
os direitos humanos podem assumir a forma de obrigagdes positivas de defesa e apoio, além das
obrigagoes negativas de omissdo e ndo interferéncia. A rejeicao do paradigma negativo da liberdade
¢ ainda sublinhada pelo argumento de que os direitos devem ser vistos de uma forma sensivel as
consequéncias, conectados a obrigacdes dentro de um sistema de ligacdes igualmente sensiveis as
consequéncias; que os direitos podem ser objetivos; e que devem ser incluidos na descri¢ao dos
resultados e refletidos na avalia¢ao social (Sen, 1984, p. 311-312).

Numa discussdo inicial sobre essas conexdes, Martha Nussbaum sugere “pensar nas
capacidades basicas dos seres humanos como necessidades de funcionamento” (1995, p. 88), o que
estd associado a pedidos de assisténcia. Assim, as capacidades podem ser protegidas e promovidas
por meio da aplicagdo legal de leis, politicas publicas e da interpretagdo judicial (Nussbaum, 2009).
Esse enfoque nas capacidades esclarece que o objetivo ndo ¢ apenas a liberdade negativa ou a
auséncia de interferéncia do Estado, mas “a plena capacidade das pessoas de serem e escolherem
estas coisas muito importantes” (Nussbaum, 2004, p. 13).

As intersecdes entre a Abordagem das Capacidades e os direitos humanos, além de oferecerem
uma perspectiva aprofundada sobre os fundamentos éticos desses direitos, proporcionam um valor
pratico para avaliar e analisar a posicao substantiva dos direitos humanos de individuos e grupos,
de forma ampliada em comparagdao a modelos tradicionais. Quando aplicada como um modelo
analitico, a AC captura as liberdades e as oportunidades ao alcance de um individuo (o conjunto de
suas capacidades), bem como as variaveis subjacentes que explicam esse conjunto, como direitos,
variaveis contextuais, fatores de conversao, entre outros. Dessa forma, ¢ imperativo reconhecer que
o sistema de protecdo dos direitos humanos constitui uma dessas variaveis subjacentes.

Além disso, a integra¢do da Abordagem das Capacidades com o sistema de direitos humanos
conflui com a necessidade de politicas publicas que ndo apenas assegurem a prote¢ao formal desses
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direitos, mas também facilitem o desenvolvimento das capacidades individuais e a condi¢ao de
agéncia do individuo. Segundo Sen (2010), agéncia representa as possibilidades de protagonismo
nas escolhas existenciais, assumir o controle consciente sobre os rumos da propria trajetoria de vida
e atuar, de forma deliberada, na transformagdo das estruturas sociais que o cercam. Agente ¢
“alguém que age e ocasiona mudanga, e cujas realizacdes devem ser julgadas de acordo com seus
proprios valores e objetivos” (Sen, 2010, p. 33).

A agéncia permite uma dimensdo de avaliagdo da vantagem de um individuo, que ¢
intrinsecamente importante para a vida moral, considerando que nem tudo o que uma pessoa faz
visa (ou se justifica por) seu proprio bem-estar (Sen, 2001, p. 233).

Sen contribuiu significativamente para a constru¢do de um corpo de evidéncias empiricas que
estabelece que a protegao dos direitos humanos constitui uma variavel-chave nas politicas publicas,
capaz de exercer um impacto critico. A capacidade de uma pessoa de realizar funcionamentos que
tém razao para valorizar fornece uma compreensao geral para a avaliacdo de ordenamentos sociais,
e “isto produz uma maneira propria de ver a avaliacao da igualdade e da desigualdade” (Sen, 2001,
p. 34).

No contexto habitacional, a aplicacdo das evidéncias empiricas destacadas por Sen ¢
fundamental para promover eficiéncia e equidade. Essas evidéncias fornecem incentivos criticos
aos governos, garantem a disseminacdo de informacdes, facilitam o escrutinio e o debate publico,
promovem a corre¢do de erros sistémicos e auxiliam na entrega de respostas politicas eficazes.
Assim, a incorporagdo dos direitos ndo apenas endossa a justica social, mas também facilita uma
governanga mais transparente e responsiva, garantindo que as agdes governamentais sejam
controladas a partir dos principios de dignidade e liberdade, inerentes aos direitos humanos.

Cabe destacar que as capacidades sao fundamentais ndo apenas como direitos materiais, mas
também como base para reivindicagdes de direitos. Elas ajudam a esclarecer a natureza (a fonte, a
origem) das obrigagdes que exigem acao positiva por parte do Estado, ainda que, de acordo com
Sen, a aplicagdo da lei possa ndo ser o mecanismo mais apropriado para garantir direitos e expandir
capacidades.

A Abordagem das Capacidades resolve um dos principais debates na teoria dos direitos
humanos — a questdo da universalidade, sobretudo em territérios plurais. Partindo da premissa de
que os direitos humanos requerem uma justificacdo pluralista para serem legitimos em diversas
culturas regionais, a AC contribui para isso, abstraindo dos bens os funcionamentos e concentrando
as capacidades na dignidade humana. Isso reflete um compromisso com o pluralismo, confirmando
que existem julgamentos morais que podem ser discordados, mas que ainda assim conduzem a
julgamentos politicos normativos razoaveis.
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Além disso, esse compromisso com o pluralismo implica na valorizacdo da diversidade de
perspectivas éticas como parte essencial do discurso politico e da formulag@o de politicas publicas.
Esse reconhecimento ¢ fundamental para a constru¢do de um ambiente democratico saudavel, em
que diferentes visdes de mundo sdo valorizadas e consideradas na tomada de decisoes. Ao admitir
a legitimidade de diferentes raciocinios morais, mesmo na presenca de discordancias, fortalece-se
a capacidade de governanga para formular politicas publicas que reflitam a complexidade ¢ a

diversidade das experiéncias humanas.

2.2. AABORDAGEM DAS CAPACIDADES E A JUSTICA HABITACIONAL

A Abordagem das Capacidades oferece um contraponto critico a essas teorias econdmicas
dominantes, visto que propde as liberdades (ou capacidades como representantes dessas liberdades)
como o espago avaliativo apropriado de bem-estar, arranjos sociais e justica social. Para avaliar o
bem-estar, o foco padrdo tem sido a opuléncia (rendas, riqueza e mercadorias) e a utilidade
(satisfacdo ou realizacdao de desejos) (Sen, 2010). No entanto, as nogdes de economia do bem-estar
e de utilitarismo formaram, implicita ou explicitamente, as perspectivas subjacentes as discussoes
sobre politica habitacional (Bonente e Medeiros, 2016, p. 46).

Deste modo, ao adentrar na discussdo conceitual sobre como o conceito de funcionamentos e
capacidades pode ser aplicado no ambito da justica habitacional, ha uma questdo inicial a ser
explorada sobre como a moradia deve ser percebida nas discussdes politicas e sua posi¢ao no quadro
da AC: se a moradia deve ser percebida como um funcionamento, uma capacidade ou uma
liberdade. Nesta se¢do, abordaremos as capacidades relevantes para o direito a moradia,
decompondo as capacidades e oportunidades necessarias para que os individuos alcancem um
funcionamento relevante para a habitagao.

A Abordagem das Capacidades afirma que o espago avaliativo primario deve ser o das
liberdades ou das capacidades como representantes dessas liberdades. O espago das capacidades
tem natureza contrafactual e diz respeito aos processos, que se diferenciam dos funcionamentos
efetivamente alcangados. Por exemplo, uma pessoa que permanece em casa por vontade propria
tem capacidades diferentes daquela que fica em casa a for¢a, embora o funcionamento alcangado
(permanecer em casa) seja 0 mesmo em ambos os casos. Amartya Sen (2009) destaca a importancia
de distinguir entre “fazer algo” (funcionamento alcangado) e “ser livre para fazer aquilo”
(capacidade), observando que essa distingao € crucial para debates sobre politica e justica. Esse
enfoque pode, ainda, incluir as preocupacdes com direitos, possiveis obstaculos e condi¢des injustas

no processo de alcancar um funcionamento. Portanto, as capacidades relevantes para o direito a
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moradia devem ser o principal alvo das politicas publicas, € ndo apenas o acesso material a
habitagéo.

O acesso a moradia tem desempenhado um papel significativo no aumento das desigualdades.
A moradia foi financeirizada e perdeu as suas dimensdes humanas e sociais nas politicas publicas
vigentes (Rolnik, 2009). Na sua perspectiva, Sen (2010) compreende que as fontes e a natureza da
privacao de capacidades ¢ da desigualdade ¢ fundamental para eliminar a injustica existente na
nossa sociedade e para restabelecer a ética no centro das discussdes politicas.

A AC ¢é um quadro teérico bem fundamentado para diagnosticar problemas e avaliar arranjos
sociais, sendo uma teoria promissora para explorar a sua aplicagdo na investigagdo de direitos
fundamentais, como o direito a moradia. Essa perspectiva ¢ particularmente relevante para discutir
as direcdes futuras das politicas publicas, propondo uma reorientacao das preocupacdes econdmicas
para o desenvolvimento regional e a justica social como objetivos centrais. No contexto da
habitagdo, sua aplicacdo permite uma revisao critica sobre como as politicas publicas diagnosticam
problemas e respondem as causas estruturais, avaliando até que ponto essas politicas reduzem a
privacdo de capacidades.

Compreender as intersegdes entre capacidades e direitos — especialmente o direito a moradia —
¢ crucial. A protecao dos direitos pode desempenhar um papel fundamental no processo de expansao
das capacidades. Para tanto, ¢ necessario adotar uma abordagem interdisciplinar que identifique as
intervengdes necessarias nas politicas publicas para promover e garantir os direitos humanos,
considerando as diversas realidades regionais.

Nas tultimas décadas, as discussdes sobre politica habitacional t€ém enfatizado as dimensdes
humanas e sociais. A habitac¢do, por exemplo, foi financeirizada e tratada como uma mercadoria,
um meio de acumular rendas, muitas vezes como seguranga para instrumentos financeiros,
desligada da sua funcdo social. A critica de Piketty e Goldhammer (2014) ao aumento da
desigualdade e o papel da habitagdo neste contexto alerta para a necessidade urgente de reavaliar as
diregdes das politicas habitacionais. No Sul Global, a financeirizagdo da habita¢do resulta em
despejos e deslocacdes, muitas vezes para dar lugar a imoveis residenciais e comerciais de alto nivel
(UN-Habitat, 2016). Embora diversos programas habitacionais tenham sido implementados nas
ultimas décadas, esses programas beneficiaram principalmente grupos de renda média (UN-Habitat,
2016).

Os Relatorios de Desenvolvimento Humano (RDH), publicados anualmente pelo Programa das
Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), avaliam o desenvolvimento de um pais em
multiplas dimensdes, além do rendimento econémico, como satde, educacdo e moradia digna.
Esses relatorios ampliam o foco das politicas publicas, melhorando as capacidades das pessoas e
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ampliando suas opg¢oes de vida. Assim, a Abordagem das Capacidades de Sen fornece os principios
fundamentais para o desenvolvimento humano, orientando o PNUD em suas avaliagdes.

O PNUD estima que, em 2018, 4,2 bilhdes de pessoas viviam em areas urbanas, e projeta que
esse numero subira para 6,5 bilhdes até 2050 (PNUD, 2024). Outro dado preocupante ¢ que 828
milhdes de pessoas no mundo vivem em favelas (PNUD, 2024), onde as condi¢des de moradia e
habitacdo dignas sdo relegadas a condi¢goes sub-humanas. Promover a sustentabilidade urbana, neste
contexto, implica na criagdo de oportunidades de emprego, na provisdo de habitagdo segura e
acessivel, e constru¢do de sociedades e economias resilientes. Essa transformagdo requer
investimentos substanciais na melhoria do planejamento urbano e na gestdo das politicas
habitacionais, adotando abordagens participativas e inclusivas. Essa dindmica revela um padrao
estrutural em que o direito a cidade — compreendido como o acesso equitativo aos beneficios da
urbanizagdo — €, na pratica, usufruido de maneira desigual.

O fenomeno da segregagao socioespacial constitui evidéncia empirica da desigual distribui¢ao
da liberdade efetiva de escolha quanto a localizagdo habitacional nos centros urbanos (Rovere;
Tirelli, 2021). Observa-se que os estratos socioeconomicos mais elevados, detentores de maior
poder aquisitivo e de capital simbdlico, exercem de forma ampliada sua capacidade de selecionar
areas residenciais, optando, via de regra, por regides dotadas de elevada concentragao de servigos
publicos, infraestrutura urbana qualificada e maior seguranca institucional.

Os estudos habitacionais, por vezes fragmentados, clamam por uma abordagem mais integrada.
Assim, ¢ necessario questionar se o desenvolvimento regional serd consequéncia da maior

assertividade de uma politica habitacional orientada pela Abordagem das Capacidades.

2.3. A ABORDAGEM DAS CAPACIDADES E AS LEIS E PRATICAS EM
DIREITOS HUMANOS

O estudo das capacidades de um individuo, de acordo com Sen (2009), justifica-se por sua
relagdo intrinseca com a liberdade, expandindo a discussdo para além do que “uma pessoa realmente
acaba fazendo, mas também o que ela ¢ de fato capaz de fazer, quer escolha aproveitar essa
oportunidade, quer ndo” (Sen, 2009, p. 268). Pansieri (2016) explica que a liberdade se constitui,
de acordo com a teoria Seniana, como um aspecto social fundamental, pois quanto maior o grau de
liberdade, maior “[...] o potencial das pessoas em cuidar de si e servir como boa influéncia a outras
pessoas” (Pansieri, 2016, p. 459).

Nessa otica, o desenvolvimento ¢ compreendido como um processo indissociavel da expansao

e da garantia das liberdades individuais a todos os membros da sociedade. Essa conexdo entre
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desenvolvimento e liberdade ¢ fundamental para que o potencial humano seja plenamente realizado,
representando a “liberdade de agir como um cidaddo que tem sua importancia reconhecida e cujas
opinides sao levadas em conta, em vez de viver como vassalo bem alimentado, bem vestido e bem
entretido” (Sen, 2010, p. 326).

Para Sen (2009), a liberdade merece ser valorizada por dois motivos principais: primeiro,
porque concede as pessoas a oportunidade de buscar aquilo que valorizam; segundo, porque lhes
concede o poder de escolha. A realizagdo do desenvolvimento, portanto, ocorre com a ampliacao
das liberdades efetivas dos individuos, contrastando com abordagens que se baseiam unicamente
em indicadores como o Produto Interno Bruto (PIB), renda pessoal, industrializacdo, progresso
tecnologico ou modernizagdo social. Esse contraste ressalta a importancia de considerar as
liberdades individuais como um elemento central na defini¢do ¢ avaliacdo do desenvolvimento,
transcendendo as métricas econdmicas tradicionais.

Acerca das percepgoes de Amartya Sen sobre liberdade, observa-se que:

A liberdade real ¢ o meio e o fim do desenvolvimento, pois permite as pessoas
viverem a vida de forma digna e englobam, no minimo, liberdades politicas,
facilidades econdmicas, oportunidades sociais, garantias de transparéncia e
seguranca protetora, conferindo-lhes a capacidade de agente, a capacidade de
escolher viver a vida que se deseja (Outeiro e Dias, 2020, p. 498-499).

Sen (2010) distingue dois tipos de liberdade: liberdade constitutiva e liberdade instrumental.
A primeira engloba as liberdades substantivas, como as capacidades basicas de evitar privagoes,
participar ativamente na esfera politica e desfrutar de liberdade de expressao. A segunda refere-se
a liberdade de viver conforme as preferéncias individuais. Essa distingao destaca a importancia de
considerar ndo apenas a liberdade em si, mas também as capacidades reais que permitem as pessoas
exercerem sua liberdade de maneira significativa. Ainda que distintas, ambas as liberdades se
complementam, promovendo uma reciprocidade que forma as duas funcdes da /iberdade.

Nesse cendrio, a liberdade emerge da ag¢do autonoma dos individuos, permitindo sua
participagcdo nas escolhas e decisdes publicas. Essa participagdo ativa, por sua vez, previne a
restri¢do de oportunidades, ampliando a propria liberdade. Esse aspecto ressalta a interagdo entre
acoOes individuais e coletivas na promog¢ao e protecdo das liberdades, ao demonstrar que o
envolvimento na vida social pode expandir as capacidades de liberdade dos individuos.

A abordagem de Sen (2010) propde que o desenvolvimento deve focar ndo apenas nos meios,
mas no modo como as pessoas vivem ou, mais ainda, na liberdade que possuem para viver uma
vida que consideram valiosa. Mueller (2017) complementa ao afirmar que a visdo Seniana concebe

o desenvolvimento como a ampliagdo das capacidades humanas, intrinsecamente ligadas a
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condi¢do de agente dos individuos. O exercicio dessa condi¢do possibilita o desenvolvimento tanto
individual quanto coletivo, promovendo o protagonismo social no processo de conquista do
desenvolvimento.

Segundo Mueller (2017), a teoria Seniana se fundamenta em quatro conceitos interligados:
Funcionamentos, Capacidades, Agéncia e Liberdade. Os funcionamentos representam as
realizagdes, conquistas ou possibilidades de acdo de um individuo, enquanto as capacidades
refletem as diversas oportunidades que um individuo tem para alcangar diferentes funcionamentos.
Nessa perspectiva, tanto os funcionamentos quanto as capacidades podem servir como indicadores
de desenvolvimento.

As capacidades s3o, portanto, cruciais para avaliar o bem-estar individual, sendo o
desenvolvimento de uma sociedade medido ndo apenas por suas conquistas, mas pelas
oportunidades reais oferecidas a seus membros. A Abordagem das Capacidades propde que 0s
arranjos sociais sejam analisados a luz das realizagdes e dos niveis de /iberdade disponiveis para as
pessoas perseguirem aquilo que valorizam.

Para Sen (2010), “a expansao da liberdade ¢ considerada (1) o fim primordial e (2) o principal
meio do desenvolvimento, o que revela o aspecto instrumental da liberdade, visto que ter mais
liberdade melhora o potencial das pessoas para cuidar de si mesmas e para influenciar o mundo”
(Sen, 2010, p. 33). Ou seja, a nocao de capacidades refere-se as habilidades de um individuo para
realizar ou alcancar os estados que considera desejaveis. Para Sen (2000), os funcionamentos
refletem as diversas coisas que uma pessoa pode valorizar, como evitar a fome, a privacao extrema
ou participar ativamente da vida comunitaria, variando conforme suas valoragdes pessoais.

A capacidade ¢, portanto, a liberdade de efetivar tipos diversos de funcionamentos ou de
conduzir o tipo de vida que se deseja. A falta de liberdades resulta em privagdes, e estas, por sua
vez, podem levar a pobreza. Assim, liberdades como acesso a assisténcia médica, educagdo basica
e participagdo politica ndo apenas influenciam o desenvolvimento, mas desempenham papel crucial
no fortalecimento das proprias liberdades constitutivas. Isso demonstra a interconexao entre
liberdades basicas e seu papel na capacitacdo individual, ressaltando que tais liberdades nao sdao
apenas componentes do desenvolvimento, mas elementos que garantem e expandem as capacidades
fundamentais das pessoas.

A restricdo de uma liberdade individual pode resultar na privacdo de outras. Além disso, a
melhoria das capacidades individuais, promovida por politicas publicas, pode influenciar a
reformulacdo dessas mesmas politicas, uma vez que o uso eficaz das capacidades da populagao
tende a direcionar a elaboracdo de politicas publicas mais resilientes. Esse aspecto evidencia a
interdependéncia entre /iberdades e capacidades individuais, sublinhando que a limitagdo de uma
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liberdade pode impactar outras, ¢ que as agdes individuais podem influenciar a formulacdao de
politicas publicas.

No ambito da Abordagem das Capacidades, a questao da falta de moradia, entendida como a
privacdo de um espago que valorize a dignidade, pode ser interpretada como uma deficiéncia de
capacidades basicas essenciais ao funcionamento adequado, manifestando-se como insuficiéncia
de oportunidades para o individuo realizar funcionamentos minimamente satisfatorios. De acordo
com Favareto (2007), uma das formas mais graves e controversas de privagdo ¢ a limitagao do
acesso as escolhas em um ambiente de livre mercado. A capacidade dos individuos de garantir seus
recursos vitais por meio de participagdo ativa no mercado ¢ fundamental para assegurar sua
autodeterminagdo e, consequentemente, sua liberdade individual. Na perspectiva Seniana, o
mercado pode desempenhar um papel progressista, sobretudo quando o acesso a concorréncia livre
desafia os interesses de grupos dominantes que se beneficiam de relagdes de tutela e clientelismo.

Em que consistem, entdo, as capacidades segundo Amartya Sen? As capacidades
correspondem a um conjunto de funcionamentos (estados e agdes) que uma pessoa pode realizar, o
que depende diretamente das oportunidades reais disponiveis a esse individuo, e ndo deve ser
confundido com capacidades intelectuais ou potenciais fisicos. Seu conceito esta atrelado ao “[...]
aspecto de oportunidade da liberdade, visto com relacdo a oportunidades ‘abrangentes’, e nao
apenas se concentrando no que acontece na ‘culmina¢do’ (Sen, 2009, p. 197). Essa perspectiva
avalia as vantagens e desvantagens que uma pessoa possui na sociedade, considerando a pluralidade
de caracteristicas individuais e a variedade de funcionamentos humanos possiveis. Sen (2009)
explica que:

A abordagem das Capacidades se concentra na vida humana e ndo apenas em
alguns objetos separados de conveniéncia, como rendas ou mercadorias que uma
pessoa pode possuir, que muitas vezes sdo considerados, principalmente na
analise econdmica, como o principal critério do sucesso humano. Na verdade, a

abordagem propde um sério deslocamento desde a concentragdo nos meios de
vida até as oportunidades reais de vida (Sen, 2009, p. 199).

Ao considerar a capacidade como um conjunto de funcionamentos, pode-se analisar o
paradigma habitacional por multiplas perspectivas. Aprofundando o conceito de falta de moradia
como privagao de capacidades, em paralelo com a interpretacao de Sen (2010) sobre a pobreza, é
possivel apresentar os seguintes pontos: a) a analise concentra-se em privagoes intrinsecamente
significativas; b) diversas influéncias, além do baixo nivel de renda, afetam a privacdo de
capacidades; e c) a relagdo instrumental entre baixa renda e baixa capacidade varia entre
comunidades, familias e individuos.

O Quadro 1 exemplifica algumas capacidades relevantes para a habitacdo:

Rev. Quaestio luris., Rio de Janeiro, Vol. 18, N.04, 2025, p. 337-377
Anderson Vinicios Branco Lutzer e Airton Adelar Mueller
DOI: 10.12957/rqi.2025.92513

uacstio
furis



352

Quadro 1 — Exemplos de capacidades relevantes para a habitaciao

1. Capacidade de garantir um lugar seguro para viver;

2. Capacidade de garantir um lugar estavel para viver;

3. Capacidade de viver num ambiente de vida saudavel;

4, Capacidade de viver a uma distancia adequada de oportunidades de geragdao de emprego e
renda;

5. Capacidade de fazer parte ativamente da comunidade;

6. Capacidade de desfrutar da igualdade de género na obtencao de um titulo de posse conjunta;
7. Capacidade de usufruir dos direitos adequados e associados dos inquilinos (locatarios);

8. Capacidade de ter um rendimento adequado apos a deducdo do custo da habitacao;

9. Capacidade de tomar uma decisdo informada no processo de habitagao;

10. Capacidade de utilizar a informagao sobre opgdes e politicas de habitacao;

11. Capacidade de ser parte do processo de tomada de decisdo no (re)desenvolvimento
habitacional.

Fonte: o autor (2024)

Utilizando a Teoria das Capacidades de Sen como base filosofica, Nussbaum (2007) contribuiu
para a ampliacdo desse debate, elaborando um indice ndo exaustivo de capacidades humanas
basicas, indispensaveis a uma vida digna e identificou capacidades como: vida (viver até o fim da
vida com uma dura¢do normal); saude fisica (manter boa saude, incluindo satde reprodutiva);
integridade fisica (estar protegido de agressdes violentas e circular livremente); sentidos,
imaginacao e pensamento (liberdade de expressao e praticas religiosas, além de poder desfrutar de
experiéncias agradaveis); emocdes (manter relacdes afetivas com pessoas e objetos, amar, lamentar,
e experimentar sentimentos como saudade, gratiddo e raiva); razao pratica (formar convicgdes e
refletir criticamente); afiliacdo (viver com e para os outros); conviver de forma proxima e respeitosa
com outras espécies; jogo (rir, brincar, participar de atividades recreativas); e controle sobre o
proprio entorno (politico ou material).

Nussbaum (2007) argumenta que uma vida desprovida dessas capacidades seria uma vida sem

dignidade humana, e avanga dizendo que:

A abordagem das capacidades ¢ inteiramente universal: a ideia é que as
capacidades em questdo sdo importantes para todos os cidaddos, em todos os
paises, e que cada pessoa deve ser tratada como um fim. Neste sentido, assemelha-
se a abordagem internacional dos direitos humanos; além disso, vejo a abordagem
das capacidades como uma especificacdo da abordagem dos direitos humanos.
Uma dimens3o importante da abordagem tem sido defender um conjunto de
normas interculturais e contra as posi¢des dos relativistas culturais. Mas também
€ necessario insistir que reserva um lugar importante a norma do respeito pelo
pluralismo, em seis sentidos diferentes (Nussbaum, 2007, p. 90).

Assim, as capacidades, quando traduzidas para a linguagem dos direitos humanos, podem ser

equiparadas a direitos fundamentais, previstos constitucionalmente e passiveis de demanda judicial
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em caso de descumprimento pelo Estado. A Constitui¢do de 1988 conferiu ao Poder Judicidrio ndo
apenas a fung¢do primordial de resolugdo de litigios, mas também um papel proativo na promogao e
concretizagao dos direitos fundamentais, sendo que tal atribui¢ao exige uma atuacdo comprometida
com a tutela de direitos sociais, difusos e coletivos no contexto urbano (Bazzoli; Borges, 2019).

O direito de moradia se apresenta muito mais como parte de um valor fundamental, que garante
essencialmente o exercicio da liberdade individual do ser [...]” (Andrade e Mota, p. 2029).
Entretanto, embora ndo explicitamente mencionado por Sen, o acesso a moradia pode ser
considerado uma dessas capacidades essenciais a dignidade humana e decorre da Constituigao

Federal de 1988 como um direito fundamental.

3. APLICACAO DE PADROES E PRINCIPIOS DE DIREITOS HUMANOS NAS
POLITICAS PUBLICAS

A Abordagem das Capacidades também ¢ aplicada no Direito, e este texto busca relaciond-la
ao direito a moradia dentro de uma proposicao de justiga. Martha Nussbaum advoga por uma
cartografia universal dos direitos humanos, fundamentada em uma Teoria da Justiga articulada por
meio de um conjunto de ‘capacitagoes’ basicas (Mattos, 2006). A concepcao dos direitos humanos
deve ser vista como uma for¢ca motivadora para o processo legislativo. Reconhecer que os direitos
humanos tém o potencial de influenciar e dar origem a novas disposigdes legais ndo significa
restringir sua relevancia ao campo das normas juridicas coercitivas. Limitar essa dimensao a uma
defini¢do estritamente legalista dos direitos humanos seria uma falacia hermenéutica (Sen, 2009).

Os mecanismos para a promog¢ao da ética dos direitos humanos nao devem se restringir ao
desenvolvimento de novos marcos legislativos, embora o arcabougo juridico possa fornecer um
roteiro eficaz para agdo apropriada. Comumente, presume-se que a conversao de um direito humano
fundamental, porém ndo juridicamente vinculante, em um direito legal codificado de forma
explicita, lhe conferiria maior protegdo. No entanto, ¢ essencial reconhecer que mudancas
substanciais na protecao desses direitos podem ser alcangadas por outros meios, como a fiscalizagao
pela midia, mobiliza¢des sociais e politicas publicas.

Além do papel da legislagdo, campanhas de conscientizagdo, denlincias € o engajamento em
didlogos publicos sdo fundamentais para que os direitos humanos se realizem além do ambito
juridico. Quando a legislacdo ndo ¢ suficiente para garantir determinado direito humano, € preciso
buscar alternativas, como a educacdo e o estimulo ao debate publico sobre civilidade e

comportamento social. O éxito da perspectiva dos direitos humanos ndo se da apenas por sua
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incorporagdo em estatutos legais, mas também por sua capacidade de influenciar a consciéncia
social e inspirar a agdo coletiva.

Os direitos humanos constituem reivindicacoes €ticas ligadas ao valor primordial da liberdade
humana. A validacdo de um direito humano requer avaliacdo rigorosa baseada em um escrutinio
racional publico, conduzido com uma imparcialidade transparente e abrangente (Sen, 2009). Assim,
os direitos humanos desempenham um papel catalisador em um espectro amplo de ag¢des, que vao
desde a formulagao e aplicagdo de legislagdes pertinentes, até o engajamento coletivo e a advocacia
publica contra as infragdes desses direitos.

As multiplas vias de acdo, isoladas ou combinadas, sdo fundamentais para a promogdo e
protecdo das liberdades humanas fundamentais. Cabe ressaltar que, além de existirem multiplos
mecanismos de apoio aos direitos humanos para além da legislagdo, esses diversos métodos sao
caracterizados por uma sinergia e complementaridade significativas (Sen, 2009).

Segundo Sen (2009), a eficacia da ética dos direitos humanos pode ser ampliada através de uma
abordagem multifacetada e de uma gama diversificada de ferramentas interconectadas. Essa
abordagem sublinha a importancia de atribuir aos direitos humanos um stafus ético abrangente, sem
restringi-los ao ambito da legislagao, seja na sua forma atual ou idealizada.

Embora os direitos legalmente consagrados paregcam mais precisos, eles contrastam com as
ambiguidades das reivindicagdes éticas dos direitos humanos. No entanto, esse contraste nao
representa necessariamente um impedimento substancial as pretensdes éticas, incluindo as
obrigagdes de natureza imperfeita. Um conjunto de principios normativos pode efetivamente
acomodar variacdes e nuances que desafiam a codificagdo em estatutos legais meticulosamente
delineados. Como observou Aristoteles (2013) em Etica a Nicémaco, devemos procurar precisio
em cada classe de coisas apenas na medida em que se admita a natureza do assunto.

De outro modo, no contexto da crise urbana, é necessario refletir sobre o direito a moradia,
previsto no art. 6° da Constituicdo Federal de 1988 como um direito social. Ao longo da historia
das sociedades democraticas, observa-se uma dicotomia entre a universalidade formal dos direitos
democraticos e a capacidade concreta dos cidaddos de exercer esses direitos (Bauman, 2013). Isso
cria a divisdo entre o que Bauman chama de cidaddo de jure e cidaddo de facto, evidenciando o
grande niimero de pessoas sem acesso efetivo ao direito a moradia.

Destarte, o ponto central da Abordagem das Capacidades ¢ que o foco avaliativo do bem-estar
sdo as liberdades (ou capacidades), e ndo utilidades, como defendem os bem-estaristas, nem os
bens primarios, como exige Rawls (Sen, 2010, p. 74). Em outras palavras, o objetivo principal das
politicas publicas para o bem-estar ndo deve ser aumentar a satisfacao ou os recursos materiais, mas
garantir as oportunidades reais que uma pessoa tem.
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O conceito de bem-estar na AC ¢ definido em termos das realizagdes de uma pessoa (ou seja,
quao bem esta seu ser) e das vantagens nas oportunidades reais disponiveis para ela. Esse conceito
se aproxima da ideia de qualidade de vida ou bem-viver, que envolve o acesso a funcionamentos
especificos valorizados pelos individuos.

Assim, o direito a habitagdo no contexto do Estado-providéncia torna-se uma reivindicagao
geral, com o objetivo de proporcionar & populagdo uma moradia acessivel e digna, em vez de
garantir aos individuos os direitos meramente legislativos de serem alojados (Bengtsson, 1995;
Fitzpatrick, Bengtsson e Watts, 2014). Essa concepcao de um direito humano e social a habita¢ao
incorpora a ideia de que a moradia ndo deve ser tratada como mera mercadoria, mas sim como um
pilar do Estado de bem-estar social. Quando o Estado intervém para corrigir desequilibrios de poder
no mercado, essa acdo se diferencia das politicas publicas de habitagdo, nas quais o Estado garante
moradia em uma parte protegida do mercado para familias marginalizadas.

Nesse contexto, Nussbaum (1999) aponta que a habitagdo é fundamental para garantir outros
funcionamentos, como a saude e a integridade corporal, uma vez que a moradia de boa qualidade é
essencial para a satde. Ela argumenta, citando a constituicao sul-africana, que as necessidades de
saude e integridade corporal estdo sendo usadas cada vez mais como justificativa para o direito a
habitagdo. Nussbaum também vé o “controle sobre o ambiente” como uma capacidade funcional
central, sugerindo que, em um sentido material, isso significaria ser “capaz de manter propriedade”
(Nussbaum, 1999, p. 42).

Dessa forma, ha mérito em associar a habitacdo a ideia de liberdade, em vez de trata-la como
uma mera reivindicacdo socioecondmica, pois os direitos, quando apresentados de maneira
adequada, podem aumentar o peso politico e moral da questao habitacional. Este argumento baseado
em direitos fortalece a nocao de que a moradia ¢ um direito humano essencial para a realizagcdo de
outros funcionamentos basicos, o que tem implicacdes diretas para as politicas publicas.

Diante das crises enfrentadas pelo Estado Social, que frequentemente exigem a intervengao do
Poder Judiciario em temas como o direito a moradia, surge a questdo: € possivel conceituar politicas
publicas a partir da otica do Direito? Se sim, quais defini¢des estdo relacionadas ao conceito juridico

dessas politicas? As respostas estdo na proxima se¢ao.

3.1. TODO DIREITO E POLITICA PUBLICA E TODA POLITICA PUBLICA E
DIREITO

Ao passo que as politicas publicas, enquanto conceito, configuram-se como respostas

institucionais a questdes politicas, temos que as politicas publicas mais eficazes tendem a ocorrer
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no ambito regional, pois estdo mais proximas dos cidadaos, que sdo promovidos a sujeitos ativos e
devem ser considerados atores sociais nesse processo (Schmidt, 2018).

Em outras palavras, “politica significa a capacidade de decidir quais sdo as coisas que devem
ser feitas, ou seja, para que finalidade se deve usar o poder disponivel” (Bauman, 2013, p. 128).
Deve estar, portanto, atrelada ao poder, definido como “uma abreviatura da capacidade de fazer
coisas” (Bauman, 2013, p. 128). Para Schmidt (2018), “as politicas ndo sao um setor ou
departamento com vida propria. Elas sdo o resultado do processo politico, que se desenrola sob o
pano de fundo institucional e juridico, e estdo intimamente ligadas a cultura politica e ao contexto
social” (Schmidt, 2018, p. 122), evidenciando a necessidade de uma analise detalhada de seus
componentes.

As politicas publicas representam uma forma contemporanea de abordar demandas sociais,
refletindo uma evolugdo nas praticas de atendimento as necessidades coletivas (Schmidt, 2018).
Nesse diapasdo, o entendimento de Amartya Sen (2010), especialmente no que se refere a
Abordagem das Capacidades para a expansao das liberdades, pode ser utilizado como uma lente
de andlise das politicas publicas voltadas a moradia, uma necessidade primaria do ser humano,
reconhecida como direito fundamental no ordenamento juridico brasileiro. Esse direito envolve
variadas dimensdes e esta atrelado a satisfagao de necessidades basicas, como alimentagao, higiene,
sono, trabalho, estudo e guarda de pertences. A negacdo do acesso a esse direito representa uma
limitagdo de oportunidades e, consequentemente, uma privacao na liberdade pessoal.

Diante de demandas superiores a capacidade de resposta, os gestores publicos precisam realizar
escolhas e definir prioridades e € nesse quesito que se defende que deve ser implementado a AC,
conquanto um mecanismo de filtro de escolhas e defini¢do de areas e objetivos prioritarios para a
acdo governamental. As decisdes em politicas publicas refletem as ideologias dos governantes, seja
como promessas eleitorais ou alinhadas a cultura politica predominante em um determinado
contexto historico e regional. Nesse sentido, a formulacdo de politicas publicas envolve a tomada
de decisOes estratégicas, em que a alocagcdo de recursos € essencial, entre outros aspectos, para
priorizar areas de intervenc¢do governamental.

Partindo do principio de que a politica publica constitui a resposta institucional a uma
problemadtica de natureza politica, € possivel inferir que as politicas publicas ndo surgem de maneira
repentina ou sem proposito por parte dos governantes. Sua origem ndo se restringe apenas ao Estado
ou a burocracia associada. As politicas publicas sdo planejadas a partir de um conjunto complexo
de insumos — que incluem dados, demandas sociais, pressdes politicas e ideologicas — e sdo
processadas por estruturas governamentais para produzir respostas ou agdes estratégicas. E nessa
matriz, a base informacional que produz politicas publicas, que a Abordagem das Capacidades deve
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ser introduzida para repensar como as politicas publicas estdo, portanto, “associadas ao contexto
socio-historico ao qual pertence o Estado” (Schmidt, 2018, p. 123).

Essa perspectiva entende que as questoes politicas impactam a sociedade como um todo e
demandam solugdes de natureza publica, exigindo a intervencdo governamental. Exemplos disso
sdo as politicas habitacionais, que buscam solucionar demandas coletivas referentes a moradia.
Lasswell, citado por Schmidt (2018), observa que as politicas publicas, por serem respostas a
problemas especificos, ndo conseguem abordar todas as demandas coletivamente, resultando em
privilégios para alguns setores em detrimento de outros. Por outro lado, a Abordagem das
Capacidades busca corrigir essas discrepancias, evidenciando para quais objetivos, publicos ou
regides devem ser direcionados os esfor¢os governamentais.

Isso sugere que as politicas publicas ndo conseguem atender a todas as necessidades de forma
igualitaria. Isso também indica que, muitas vezes, as politicas publicas beneficiam determinados
grupos, enquanto outros sao marginalizados ou negligenciados. Dessa forma, o estudo das politicas
publicas ¢ compreendido como a analise de influéncias que beneficiam aqueles que se apropriam
da maior parte dos recursos. Esses valores incluem deferéncia, renda e seguranca, sendo
direcionados, em grande parte, a elite, enquanto a maioria permanece excluida.

Diante dessa realidade e das lacunas na atuagdo governamental, surgem medidas paliativas,
caracterizadas como simulagdes superficiais de politicas publicas. Essas medidas ndo configuram
acOes substantivas e efetivas do governo, mas visam desviar o foco dos problemas reais enfrentados
pela populagdo. Tais iniciativas sdo implementadas de forma superficial, sem abordar
profundamente as demandas ou desafios sociais subjacentes, sendo mais uma tentativa de aparentar
uma resposta as questoes emergentes, sem efetivamente resolvé-las. Para Schmidt (2018), “acdes
isoladas ndo fazem uma politica. Nenhum problema politico pode ser resolvido mediante uma tinica
acdo ou por algumas poucas agdes fragmentadas” (p. 126).

Certamente, as politicas publicas sdo sustentadas pela alocagdo de recursos de origem publica,
o que torna fundamental a supervisdo e vigilancia exercidas pelos atores sociais como mecanismos
de controle. Essa dinamica ressalta a importancia de capacitar e fortalecer o capital social para
garantir um controle social eficaz.

Segundo Bucci (2001), “todo direito € politica publica, e nisso esta a vontade coletiva da
sociedade expressa em normas obrigatorias; e toda politica publica € direito; nisso ele depende das
leis e do processo juridico” (p. 6). Sendo assim, parte-se do pressuposto de que as leis — a0 menos

teoricamente — emanam das necessidades sociais. Juridicamente, entdo, politica ptblica

¢ o programa de a¢do governamental que resulta de um processo ou conjunto de
processos juridicamente regulados (...) visando coordenar os meios a disposi¢do
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do Estado ¢ as atividades privadas, para a realizacdo de objetivos socialmente
relevantes e politicamente determinados. Como tipo ideal, a politica publica deve
visar a realizagdo de objetivos definidos, expressando a selegdo de prioridades, a
reserva de meios necessarios a sua consecugdo e o intervalo de tempo em que se
espera o atingimento dos resultados (Bucci, 2006, p. 39).

Entretanto, Rua (2014) adverte que, “embora as politicas publicas possam incidir sobre a esfera
privada, elas ndo sdo privadas” (p. 18). Mesmo que entidades privadas possam participar da
formulacao e implementacao das politicas, isso s6 ocorre mediante decisdes publicas, “tomadas por
agentes governamentais, com base no poder imperativo do Estado” (Rua, 2014, p. 18). Portanto, a
dimensao publica das politicas publicas ¢ definida por sua natureza juridica imperativa, e nao pela
escala do publico afetado. Esse aspecto ressalta a obrigatoriedade legal das politicas publicas, que
devem ser normativamente vinculantes, orientadas pela legislacdo vigente, independentemente do
numero de pessoas impactadas. A Abordagem das Capacidades integrada a questdo legal da
moradia, oferece uma perspectiva detalhada sobre o bem-estar, ao direcionar a atencdo para a
melhoria das condi¢gdes habitacionais.

Entre os direitos humanos que asseguram oportunidades reais para uma pessoa alcangar uma
vida digna e livre, destacam-se os direitos sociais, cuja finalidade ¢ assegurar a igualdade material
entre os individuos. Bucci (2001) define os direitos sociais como “direitos meios, isto €, direitos
cuja principal fungdo € assegurar que toda pessoa tenha condigdes de gozar os direitos individuais
de primeira geragao” (p. 8). No entanto, ao assumir a responsabilidade de garantir o bem-estar social
por meio da efetivacdo desses direitos, como saude, educagdo, seguridade social e habitagdo, o
“welfare state agigantou-se e acabou enredado em um excesso de meios (burocratizacdo)”
(Perobelli; Schmidt, 2011, p. 150).

Contudo, apesar da no¢ao de comunidade oferecer certa seguranga, Bauman (2013) adverte que
o Estado Social ndo pode, de forma isolada, garantir todos os direitos sociais, como o direito a
moradia. Segundo ele, “a mistura explosiva de crescente desigualdade social e o volume cada vez
maior de sofrimento humano relegado a condigdo de ‘colateralidade’ (marginalidade, exterioridade,
‘removibilidade’, de ndo ser uma parte legitima da agenda politica)” (Bauman, 2013, p. 16) se
tornara um dos maiores desafios contemporaneos.

Se capacidade, por sua vez, consiste em um conjunto de funcionamentos (estados e acoes) que
uma pessoa pode realizar, o que depende diretamente das oportunidades reais de um individuo,
entdo, ¢ nesse contexto que, para Sen (2010), a ideia de liberdade esta intimamente ligada ao
conceito de capacidade, que se concentra na vida humana e nas oportunidades reais, ndo se

limitando apenas a objetos separados de conveniéncia.
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Partindo da premissa de que a nogdo de capacidade esta atrelada as oportunidades de realizar
um conjunto de funcionamentos, € possivel utiliza-la como parametro para analisar a desigualdade
sob diversos aspectos (além da mera insuficiéncia de recursos financeiros) e para avaliar a qualidade

de vida/vida digna (que aumenta de forma proporcional as opgoes de escolha).

3.2. AMORADIA NA FORMULACAO DE POLITICAS PUBLICAS: UMA
JUSTIFICACAO BASEADA EM DIREITOS DE LIBERDADE

Esta se¢do procura justificar o discurso habitacional baseado em direitos. Para tanto, sustenta-
se que ¢ possivel transitar de uma compreensao intuitiva das necessidades basicas humanas para
uma concepc¢ao normativa da moradia como requisito basilar ao pleno desenvolvimento humano.
Nessa perspectiva, os direitos ndo sdo meras abstragdes, mas estruturas normativas fundamentais
para a garantia do desenvolvimento humano.

A aproximagdo do discurso dos direitos € recorrente nos debates sobre reestruturagdo de
politicas publicas. Nessas discussoes, a moradia é geralmente tratada como um direito social, ou
seja, como uma pretensdo de natureza socioecondmica relativa a distribuicao de recursos publicos.
Ocorre que tal fundamentagao enfrenta uma limitacdo intrinseca: por serem direitos dependentes de
provisdes materiais, suas reivindicagdes se inserem em dindmicas distributivas competitivas, nas
quais a concretizacdo do direito por determinados grupos implica, inevitavelmente, 6nus ou
restricdes para outros. Assim, a efetivagdo de tais direitos ocorre dentro de um cenario de escassez,
onde beneficios concedidos a uns resultam em custos assumidos por outros.

Ainda que seja inerente ao desenho das politicas publicas a existéncia de certa disputa por
recursos limitados, qualquer que seja o critério de alocacdo adotado, subsiste uma problematica na
compreensdo do direito a moradia exclusivamente sob a dtica econdmica. Tal enquadramento o
coloca em posi¢ao de inferioridade normativa frente a direitos tradicionalmente considerados como
fundamentais — como o direito a vida, a integridade fisica e a propriedade. Esses direitos,
frequentemente classificados como protetores da liberdade individual, sdo concebidos como
indivisiveis, por ndo estarem sujeitos a reparticdo quantitativa, mas por serem reconhecidos
independentemente da mediacao do Estado.

Esta se¢do propde uma critica a essa hierarquizacao normativa, sustentando que a moradia pode
— e deve — ser concebida como um direito de liberdade, dotado de igual densidade juridica ao direito
de propriedade. Essa reinterpretacdo normativa, alinhada as contribuicdes de Waldron (1993),
questiona tanto a validade da distingdo entre direitos competitivos € ndo competitivos quanto a

legitimidade da estrutura hierarquica que dela decorre.
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Desenvolver-se-4a, neste sentido, a concepg¢ao do “direito a um lugar para estar”, a qual sustenta
a fundamentagao dos chamados direitos de liberdade e serve como alicerce tedrico para afirmar que
a moradia constitui um direito fundamental, indispensavel a realizacdo de outras esferas da vida
humana. Partindo da formulacdo proposta por Waldron (1993), € possivel generalizar que o
exercicio de determinadas fungdes vitais exige, como condi¢do prévia, a existéncia de ao menos um
espago no qual o individuo detenha legitimamente o direito de permanecer. Essa proposi¢ao decorre
da constatagao elementar de que a vida humana se torna inviavel se tais fungdes — como o repouso,
a higiene, a alimentacdo e outras necessidades basicas — ndo puderem ser realizadas em local
adequado e acessivel.

Tais prerrogativas devem, portanto, ser compreendidas como direitos legitimos oponiveis a
terceiros, uma vez que pressupdem o reconhecimento de espagos nos quais seja juridicamente
assegurado o exercicio dessas funcdes essenciais. Em suma, o direito de estar em algum lugar se
origina diretamente do direito de exercer atividades basicas que garantem a subsisténcia ¢ a
dignidade humana.

Todas as a¢cdes humanas, por sua propria natureza, ocorrem em determinado espago fisico — sdo
necessariamente situadas. Dormir, higienizar-se, alimentar-se ou mesmo satisfazer necessidades
fisiologicas sdo atos que requerem um lugar concreto para sua realizacdo. Logo, ndo ha liberdade
substantiva para agir sem a correspondente garantia de um espago onde tal acdo possa ocorrer
legitimamente.

A moradia, nesse sentido, ¢ recorrentemente associada a prote¢do da satide e da integridade
fisica. A existéncia de uma habitacdo adequada ¢ condig¢do essencial para a preservagdo da satde
publica e individual.

Martha Nussbaum (2007), por sua vez, insere o controle sobre o ambiente entre as capacidades
funcionais centrais para a vida plena. Essa dimensdo, quando observada sob o aspecto material —
distinto da esfera politico-institucional — implica a aptiddo de manter e controlar a posse legitima
de um espaco habitavel. Entdo, os direitos fundamentais podem ser invocados como base normativa
solida para a justificacdo e a exigibilidade do direito a moradia.

A moradia, enquanto direito fundamental, reveste-se de significado juridico e politico
substancial para a conformagdo de politicas publicas estruturantes. Questiona-se, contudo, a
efetividade do seu reconhecimento normativo como instrumento de transformagdo social,
especialmente diante de sua recorrente subvalorizagdo nas agendas governamentais. Em resposta,
sustenta-se que a invocagao de fundamentos juridicos baseados em direitos humanos — notadamente
o direito a liberdade e a dignidade — fornece uma base argumentativa mais robusta e universalizavel
para a incorporacgao qualificada da habitagdo no planejamento estatal.
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Em primeiro plano, a possibilidade de se formular uma justificativa ampla, ndo restrita a
contextos especificos ou a grupos sociais determinados, ja representa, por si s6, um ganho
normativo expressivo. Ao deslocar o foco da posse de bens imoveis ou da adesdo a padroes culturais
particulares, e concentrar-se na fun¢do estruturante da moradia como condi¢do de liberdade
individual e de inser¢do social, esse avango permite reconhecer a moradia como um bem juridico
com valor intrinseco, dotado de relevancia transversal para o conjunto da sociedade.

Em segundo lugar, ao estabelecer um fundamento juridico universal, a moradia passa a ser
concebida como componente essencial do bem-estar coletivo, em patamar de igualdade com outros
direitos sociais tradicionalmente priorizados, como saude, educacdo e mobilidade urbana. Um dos
principais entraves a efetivacdo da politica habitacional reside, precisamente, em sua frequente
marginalizago politica, resultante da percepgao de que se trata de um problema setorial, dirigido a
segmentos minoritarios e socialmente vulneraveis. Tal enquadramento, por vezes reforgado por
discursos centrados exclusivamente na nog¢ao de necessidade ou na desigualdade, acaba por reforgar
a propria estigmatizagdo daqueles a quem se pretende atender, reiterando sua condigao de exclusao.

Em contrapartida, um referencial tedrico fundamentado em direitos de liberdade permite
ressignificar a politica habitacional como instrumento universal de cidadania, ao evidenciar que o
acesso a moradia digna constitui pré-requisito para o exercicio de liberdades fundamentais que a
maioria das pessoas presume garantidas — como o direito ao trabalho, a privacidade, a educacdo e a
participacdo social. Essa abordagem destaca o que é comum a experiéncia humana, e nao aquilo
que distingue ou segrega, fornecendo, assim, uma plataforma politica e juridica mais eficaz para o
desenvolvimento de politicas publicas sensiveis a diversidade de contextos.

Em terceiro plano, a concep¢do da moradia como um direito de liberdade permite sua
equiparacdo tedrica aos direitos de propriedade, frequentemente algados a condi¢@o de liberdades
fundamentais ao lado da tutela a vida e a integridade fisica. Tais prerrogativas sao usualmente
reconhecidas como inviolaveis e ndo sujeitas a contingéncia politica, ao passo que os direitos de
natureza prestacional, como os sociais, tendem a ser tratados como secundarios, sujeitos a escassez
de recursos e a disputa distributiva. Nesse contexto, os direitos de liberdade sdo percebidos como
isentos das tensdes inerentes ao conflito politico e orgamentario, situando-se em um plano simbolico
superior ao dos direitos condicionados a interven¢ao estatal direta.

Dessa forma, defende-se que ha valor substancial na formulagdo da moradia como direito de
liberdade, em contraposicdo a sua tradicional configuragdo como mera pretensdo de cunho
socioecondmico. Sustenta-se que os direitos, quando compreendidos como estruturas normativas
dotadas de conteudo axiologico, possuem potencial para ampliar o peso politico e a legitimidade

moral da politica habitacional. A moradia deve, portanto, ser reconhecida como direito fundamental
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primdrio, cuja realizacdo ¢ condicdo necessaria ao exercicio de outras capacidades humanas

essenciais.

4. PERSPECTIVA EMANCIPATORIA DE DESENVOLVIMENTO: DIREITOS
HUMANOS COMO FUNDAMENTO NORMATIVO DAS POLITICAS PUBLICAS

A questao central nessa se¢do consiste em examinar de que maneira os parametros normativos
e os principios de direitos humanos podem ser incorporados aos marcos decisorios das politicas
publicas de desenvolvimento. O Relatorio de Desenvolvimento Humano 2023-2024 (PNUD, 2024)
propde uma reconceituagao da cooperagdo internacional, com base na convergéncia de interesses
para a producdo de bens publicos globais, convocando Estados a adotarem politicas centradas no
arbitrio, orientadas por direitos humanos e comprometidas com respostas inclusivas e
emancipadoras.

Ao defender um modelo de desenvolvimento ancorado na autonomia, o Relatorio faz referéncia
a formulagao de Sen (2010), para quem o desenvolvimento € o processo de ampliagdo das liberdades
individuais, essencial a capacidade de agir sobre si e sobre o mundo. Nesse contexto, delineia-se
uma perspectiva emancipatoria de desenvolvimento, centrada na articulagdo entre liberdade,
direitos humanos e sustentabilidade, com foco na superag@o de identidades excludentes, 16gicas de
antagonismo e reducionismos comportamentais que obscurecem a complexidade da condi¢do

humana.

4.1. 0 DESENVOLVIMENTO REGIONAL COMO EXPANSAO DAS
LIBERDADES

A Abordagem de Amartya Sen apresenta uma visao critica sobre os rumos do desenvolvimento
no contexto do capitalismo contemporaneo (Favareto, 2007). A metodologia delineada por Sen
propde que o desenvolvimento abarca uma constelacdo de elementos interconectados que operam
de maneira sinérgica, como facilidades econdmicas, liberdades politicas, oportunidades sociais,
garantias de transparéncia e seguranca protetora (Sen, 2010). Nesse sentido, a concepcdo de
desenvolvimento transcende a ampliacdo de producao e renda, abrangendo também a erradicacao
de impedimentos substanciais a liberdade, tais como inseguranga alimentar, inadequacdo no acesso
a cuidados de satde, emprego, saneamento basico e habitacdo apropriada, além da provisdo de
vestuario adequado e outros determinantes sociais fundamentais.

Sen articula que o desenvolvimento deve estar inextricavelmente vinculado a promocao e

asseguragdo das liberdades individuais, sublinhando que sua legitimacao depende de proporcionar
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um terreno fértil para a amplificacdo das [liberdades pessoais. Segundo Sen, ¢ com o
desenvolvimento “que se renovam as principais fontes de privagdes de liberdade: pobreza e tirania,
negligéncia dos servigos publicos e intolerancia ou interferéncia excessiva de Estados repressivos”
(2010, p. 18).

Embora a expansao economica em paises de baixa renda seja um pré-requisito imperativo para
a eliminagdo da indigéncia, tal expansdo pode perpetuar e intensificar as disparidades na alocacao
de receitas, recursos e influéncia. Observa-se que a redistribuicdo de riqueza e a erradicagao da
pobreza enfrentam desafios amplificados quando o ciclo de crescimento econdmico se inicia em
condi¢des de distribuicdo desequilibrada de capital e autoridade (Sen, 2001). Além disso, ¢é
imperativo salientar que a problematica regional no Brasil ndo deve ser confundida com sua
diversidade socioespacial, pois a questdo regional brasileira ndo se relaciona a priori com a
diferenciagdo socioespacial interna, mas sim com a maneira pela qual as relacdes politicas e
econdmicas foram adquirindo contorno ao longo do tempo dado o proprio ambiente de diversidade
(Brasil, 2010, p. 7).

Considerando as teorias que defendem a escala local como a mais apropriada para impulsionar
o desenvolvimento dos territorios, identificamos que a Politica Nacional de Desenvolvimento
Regional (PNDR) destacou os riscos associados as politicas locais que podem intensificar a
fragmentacao territorial quando desvinculadas de uma coordenagdo federativa que s6 pode ser
alcangada em nivel nacional. Como consta em documento do Ministério da Integracdo Nacional e

do Desenvolvimento Regional,

a valorizagdo do local, contudo, ndo pode ser confundida com localismo. Solugdes
localistas isoladas ndo s6 ndo tém porte para alterar a dindmica regional, como
embutem o risco de favorecer a fragmentacdo. A PNDR precisa ser,
fundamentalmente, uma politica sistémica, o que supde uma abordagem em
multiplas escalas (Brasil, 2012, p. 30).

Ao longo de anos, diversos estudos examinaram a PNDR e concluiram de forma semelhante
sobre sua limitada eficacia e seu minimo impacto na dindmica regional do Brasil. Esses estudos
destacaram que a politica foi predominantemente influenciada por fatores subjacentes, que nao
priorizavam a questdo regional, em contraste com a demanda internacional por commodities, que
impulsionou a exploragdo de recursos naturais nas regioes periféricas da economia brasileira.

Dentre as metas dos Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel (ODS) da Agenda 2030
(Nagdes Unidas Brasil, 2015), destacam-se trés metas diretamente relacionadas a questdo da
moradia, sendo que uma delas ndo foi plenamente implementada dentro do prazo estabelecido para

2020:
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1. Até 2030, garantir o acesso de todos a moradias e servigos basicos adequados, seguros ¢

acessiveis e melhorar os bairros periféricos e favelas;

2. Até 2030, melhorar a urbanizagdo inclusiva e sustentavel e a capacidade de planejamento e

gestao participativa, integrada e sustentavel de assentamentos humanos em todos os paises;

3. Até 2020, aumentar consideravelmente o nimero de cidades e assentamentos humanos que

adotam e implementam politicas e planos integrados para promover a inclusdo, o uso

eficiente de recursos, a mitigagdo da mudanca global do clima e a adaptacdo a resisténcia

aos desastres, ao desenvolver e colocar na pratica, em consonancia com o Marco de Sendai

para a Reducao do Risco de Desastres 2015-2030, a gestdo integral dos riscos de desastres

em todos os niveis.

Deste modo, a predominancia das politicas implicitas sobre as explicitas no contexto do

desenvolvimento regional brasileiro contemporaneo foi correlacionada aos desafios inerentes a

implementagdo da PNDR e a insuficiente integracdo desta na Agenda Federal, o que impediu sua

consolidagdo como uma politica de Estado. Segundo o Ministério da Integragao Nacional:

A recente experiéncia brasileira, com seu novo padrao de politicas ptblicas, ¢ uma
clara evidéncia desse quadro projetado anteriormente, sugerindo a necessidade da
politica de desenvolvimento regional ser construida levando em conta dois
componentes: o primeiro é o componente de politica explicita, ou seja, formado
por um conjunto de instrumentos classicos de politica regional, tais como fundos
de fomento, incentivos fiscais, agéncias regionais e outras organizacdes de
promogao do desenvolvimento, em varias escalas etc. Outro componente é aquele
que se refere a coordenagdo das principais politicas setoriais, afim de canalizar
seus impactos positivos em direcdo das regides menos desenvolvidas (Brasil,
2012, p. 25).

A polarizagdo simplista entre o impacto das politicas explicitas e implicitas esconde uma

questdo de consideravel importancia e complexidade referente ao papel atribuido as politicas

territoriais no contexto socioeconomico contemporaneo. Essa abordagem binéria, ao focar apenas

nas politicas declaradas ou implicitas, obscurece nuances mais profundas relacionadas a atuagdo

das politicas territoriais no cendrio atual, visto que

nenhuma politica territorial ¢ geografica em estado puro, ou seja, simples
artimanha de arranjo ao nivel de espago e de poder estatal. Com o avango das
formas tipicas do capitalismo em sua fase atual, elas serdo cada vez mais
subestratégia da politica economica maior. Dai o fato de que as politicas regionais,
urbanas ou similares sempre ocupardo os capitulos periféricos dos grandes planos
nacionais do desenvolvimento (Costa, 2001, p. 55).

Conforme discutido por Macedo, Pires e Sampaio (2017), essa afirmag¢do polémica oferece uma

oportunidade para refletir sobre o papel das politicas urbano-regionais no contexto atual do

capitalismo. Esse contexto envolve uma profunda reorganizagdo liderada por grandes atores

&
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globais, que subordinam a ordenacdo do territorio a sua necessidade primordial de acumulagao
global. O periodo também ¢ marcado pelo enfraquecimento dos Estados nacionais diante da
crescente incapacidade de confrontar o movimento global do capital e pela subordinagdo das
politicas setoriais a financeirizacdo global da economia. Nesse sentido, a experiéncia recente
demonstra como a politica econdmica prevalece sobre outras politicas, alinhando-se as demandas
do sistema financeiro internacional. E nesse contexto derivado da dindmica regional e urbana do
pais que devem ser consideradas as estratégias de intervencao nas regides brasileiras dentro de um
projeto de desenvolvimento regional.

Partindo dessa base, o desenvolvimento regional transcende a mera associagdo com o
crescimento economico, englobando igualmente fatores sociais, culturais, ambientais e politicos,
com o intuito de promover a melhoria da qualidade de vida (Oliveira, 2002). Tais principios podem
ser elucidados por meio de analises que considerem as transformagdes na estrutura social e na
distribuicdo de recursos entre os distintos setores econdmicos, com o objetivo de aprimorar os
indicadores de bem-estar, tais como pobreza, desemprego, desigualdade, saude, alimentacao,
educacdo e habitagdo (Vasconcellos; Garcia, 1998).

O desenvolvimento emerge de um esforgo continuo das comunidades locais na elaboragdo de
politicas territoriais, com o proposito de abordar questdes essenciais da complexidade
contemporanea e capacitar a regido a atuar como o principal agente de seu proprio processo de
desenvolvimento (Dallabrida, 2000). Para Dallabrida e Becker (2003), a governanga regional
abrange a totalidade dos processos voltados ao diagnostico da realidade, defini¢do de prioridades,
planejamento de acdes e alocacdo de recursos financeiros, materiais € humanos. Esses esforgos
buscam otimizar os recursos e enfrentar os desafios, promovendo, assim, o desenvolvimento

regional.

4.2. A PERSPECTIVA DA ABORDAGEM DAS CAPACIDADES NO
DESENVOLVIMENTO REGIONAL

A operacionalizagdo da dimensdo espacial usualmente recorre a quantificagdo das capacidades
ou funcionalidades médias de cada unidade geografica, frequentemente exemplificada pela afericao
de indices compostos que englobam aspectos como educagao, saude e condi¢des de vida, os quais
refletem interacdes entre as caracteristicas demograficas e socioecondomicas dos habitantes e a
qualidade institucional vigente. Entretanto, essa énfase em médias regionais pode negligenciar as

reais oportunidades acessiveis a cada individuo.
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Sob essa otica, propoe-se um deslocamento conceitual para uma concepgao que considera as
liberdades individuais disponiveis aos residentes em diferentes regides, transcendendo a
comparacdo de médias agregadas entre regides. Em vez de qualificar regides como mais ou menos
capacitadas em termos gerais, o foco recai sobre as liberdades substantivas de cada pessoa,
condicionadas pelo contexto socioespacial.

Para incorporar essa perspectiva nas politicas regionais, delineia-se uma implementacao em trés
fases: (1) reorientagdo conceitual, centrada em capacidades, agéncia e processos participativos; (2)
identificagdo democratica dos objetivos politicos, por meio de deliberagdo ampla; e (3)
democratizagdo das métricas de avaliacdo, fortalecendo a transparéncia e a responsabilizagdo.

A etapa inicial consiste em explicitar de forma abrangente e transparente os objetivos finais das
politicas regionais, assegurando o alinhamento com as dimensdes que os individuos consideram
valiosas em suas vidas. A partir dessa defini¢do, delineiam-se, de forma de tras para frente, as
politicas indispensaveis para atingi-los, fortalecendo a legitimidade e a percepcao de equidade do
processo politico.

Por exemplo, ao se propor a melhoria da infraestrutura e das condigdes habitacionais de uma
determinada regido, um enfoque restrito em metas intermedidrias — como crescimento econdmico,
ampliagdo de empregos ou de habitagdo — pode nio refletir os anseios essenciais da populagdo. E
necessario articular como tais agcdes contribuem para capacidades de maior relevancia: o acesso a
empregos significativos e gratificantes (e ndo apenas a criagdo de postos de trabalho), a participagdo
em redes sociais locais (além da simples ampliacdo da mobilidade) ou a frui¢do de espacos naturais
(ndo apenas o “desenvolvimento sustentdvel” em termos genéricos). Dessa maneira, a Abordagem
das Capacidades oferece um referencial para reorganizar a estrutura, os principios e a orientagao
de politicas publicos, deslocando o foco das metas instrumentais para aquelas que efetivamente
ampliam as liberdades substantivas dos moradores.

Defende-se, portanto, que politicas regionais devem priorizar a formulacao de objetivos finais
claros — por exemplo, a “capacidade de viver em uma habitagdo digna e segura” em vez de
simplesmente “aumentar o nimero de moradias disponiveis” — e assegurar a participacao das partes
interessadas na concepcao dessas prioridades, o que, além de viabilizar essa mudanga de foco,
aprimora a confianca social no processo decisorio, ao passo que a conversao de recursos em
capacidades e funcionamentos relevantes ¢ condicionada por fatores contextuais.

A segunda etapa envolve a identificagdo das dimensdes de valor para os individuos — as
capacidades que devem orientar, em ultima instancia, a formulagdo das politicas publicas.

Fundamentada no principio ético de que cada pessoa ¢ um fim em si mesma, a Abordagem das
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Capacidades prioriza a efetivacdo de oportunidades individuais, requerendo processos deliberativos
substantivos com a participagdo ativa dos moradores locais.

A esse respeito, modelos de democracia participativa convergem em alguns elementos
essenciais, tais como a abordagem de problemas concretos, a inclusdo de atores diretamente
afetados e de seus representantes no debate, e a busca de solugdes por meio de praticas deliberativas
(Fung e Wright, 2001). A eficacia desse engajamento transcende as formas consultivas tradicionais,
nas quais a funcdo dos moradores limita-se a fornecer dados ou manifestar opinides, sem participar
das decisdes substantivas (Crocker, 2007). Propde-se, assim, que representantes politicos se
envolvam de forma mais colaborativa, promovendo discussdes entre a comunidade e os
formuladores de politicas para deliberar coletivamente sobre prioridades, oportunidades e limites.

Um exemplo pratico de participacdo cidada ¢ o orcamento participativo, originado em Porto
Alegre - RS e adotado em varias escalas territoriais globalmente. Nesse modelo, a populacdo exerce
influéncia direta na alocagdo de recursos publicos locais, articulada em niveis sucessivos de
deliberacdo e decisdo, com apoio técnico e logistico do poder publico, que se compromete a
implementar as deliberagdes resultantes (Banco Mundial, 2008).

Contudo, a simples adog@o de mecanismos participativos, como o orgamento participativo, nao
assegura automaticamente o fortalecimento das capacidades individuais ou o empoderamento dos
moradores. A transparéncia dos objetivos finais e a vigilancia contra desigualdades de participacao
e captura por elites sdo cruciais para que o processo seja legitimo e eficaz.

Além do orcamento participativo, outras modalidades deliberativas, como assembleias de
cidadaos e juris, oferecem alternativas adaptaveis para contextos regionais e questdes tematicas
especificas — por exemplo, a adaptacdo climatica (OCDE, 2020). Tais praticas requerem
experimentacdo e adequacdo as prioridades politicas locais, reafirmando que a deliberacdao
democratica, quando efetivamente estruturada, ¢ essencial para a construcao de politicas regionais
ancoradas nas capacidades.

A etapa final consiste na definicdo e utilizagdo de métricas equitativas e transparentes,
fundamentais para assegurar a responsabilizacdo durante a implementacdo e a avaliagdo de
politicas. Tal necessidade decorre da abrangéncia do arcabougo proposto, que orienta os objetivos
politicos a partir das prioridades identificadas pela populacao local.

O referencial das capacidades utilizado apoia-se em bases teoricas consolidadas e em tratados
de direitos humanos, sendo posteriormente ajustado por processos deliberativos inclusivos que
integram membros da comunidade, notadamente representantes de grupos historicamente
marginalizados (Alkire, 2002). O conjunto resultante de indicadores combina avaliagdes de
funcionamentos objetivos e subjetivos, medidas de justica e equidade processual (como dignidade,
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respeito e auséncia de discriminagdo) e métricas de agéncia (empoderamento, autonomia decisoria
e percepgao de controle).

A mensuracdo do progresso em dimensdes como no tema da habitagdo, os indicadores
combinam medidas objetivas e subjetivas para avaliar efetivamente as condi¢des habitacionais.
Indicadores objetivos incluem a qualidade fisica das moradias (como acesso a saneamento basico,
eletricidade, seguranga estrutural das constru¢des e indice de habitagdes precarias), o grau de
lotagdo ou densidade habitacional e a proximidade de servigos essenciais (escolas, hospitais e
transporte publico). Ja as medidas subjetivas incluem a percep¢do dos moradores sobre a qualidade
de suas habitagoes (% que sentem que vivem em condi¢Oes inadequadas ou inseguras), satisfacao
geral com o local onde residem e sensacdo subjetiva de seguranga pessoal e patrimonial. Além
disso, medidas de agéncia captam a autonomia dos residentes em decisdes relacionadas a moradia
(“Tenho influéncia sobre melhorias no bairro?”, “Posso decidir sobre mudangas ou reformas na
minha residéncia?”’) e o respeito percebido na relagdo com autoridades locais e proprietarios (“Sinto
que sou tratado com dignidade e respeito em questdes habitacionais™). Esses indicadores ajudam a
identificar desigualdades especificas enfrentadas por diferentes grupos populacionais, como
minorias étnicas, idosos ou pessoas com deficiéncia, permitindo intervencdes direcionadas e mais

eficazes.

5. CONSIDERACOES FINAIS

A Abordagem das Capacidades ¢ um referencial tedrico valioso para analisar o
desenvolvimento regional, tendo as pessoas como “unidade de analise”. Esta abordagem enfatiza
que o desenvolvimento socioecondmico de um territdrio estd intimamente ligado as opgdes
disponiveis para os individuos exercerem suas prerrogativas de escolha e manifestarem sua
cidadania ativa. Sen (2010) argumenta que o pleno exercicio da cidadania depende de uma vida
digna, que s6 pode ser alcancada com a superacgao da pobreza, entendida ndo apenas como escassez
de recursos financeiros, mas como privagao de capacidades fundamentais.

A AC oferece essa perspectiva detalhada sobre o bem-estar, ao direcionar a atengdo para a
melhoria das condi¢des habitacionais e abandonar a ‘projetificacdo’ das solugdes. Transformar
politicas publicas em projetos tem inimeros atrativos para os 6rgaos publicos, mas pode resultar
em disfuncdo e em uma distancia significativa entre o agente politico (formulador) e o eventual
beneficiario. Sen (2010) sugere que, ao investigar a situacao habitacional, ¢ decisivo compreender
as fontes e a natureza da privacdo de capacidades, permitindo uma avaliagdo mais justa das politicas

habitacionais.
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Explorar como melhorar a justica na atual situacdo habitacional, em niveis regionais, revela
implicagdes importantes para o desenvolvimento regional e para a politica publica de habitagao.
Essas implicagdes estdo ligadas a fatores estruturais da sociedade (Sen e Kliksberg, 2010, p. 31-32)
e indicam o que a politica habitacional precisa fazer para reduzir a injustica e ampliar as
capacidades (oportunidades reais) das pessoas. Incorporar o foco no desenvolvimento regional
exige que os objetivos politicos sejam partilhados por todos os o6rgdos publicos relevantes para o
local, indo além da economia e planejamento, mas na saide, educagdo, geracao de renda e servigos
basicos. A discussdo também introduz uma dimensao ética frequentemente ausente nas politicas
publicas, como destaca Berry (2017).

Deste modo, a habitagdo ¢ discutida como uma capacidade que possibilita o desenvolvimento
de outras capacidades, como educagdo, trabalho digno e saude. Isso se conecta com as
especificidades regionais, pois diferentes grupos podem ter necessidades distintas de moradia e
colocaria os cidadaos em processos que moldam seus territorios.

Além disso, eventos como as recentes inundacdes no Rio Grande do Sul (2023/2024) destacam
a importancia de adaptar as politicas publicas as especificidades regionais. Isso porque ha lugares e
regides que as politicas publicas precisam ser pensadas e adaptadas de maneira especifica, pois a
conversao de rendas e riquezas em capacidades pode variar significativamente. A capacidade
relacionada a habitacdo, portanto, influencia diretamente a busca por outros direitos basicos, como
saude, educacdo, profissionalizagdo, trabalho, condi¢des dignas de abrigo contra intempéries
naturais, € um ambiente seguro para convivio familiar e desenvolvimento afetivo.

Como asseveram Mota e Moura (2015, p. 1301), o “assentamento da populagdo de baixa renda,
portanto, sem a ado¢do concomitante de medidas socioecondémicas importa na persisténcia da
miséria ou pobreza ou a auséncia de servigos essenciais ndo conduz a realizacdo plena do
direito a moradia que depende da concretizagdo de outros direitos fundamentais”. Deste modo,
uma habitagdo adequada pode ter um impacto substancial nas oportunidades econdmicas dos
individuos ao longo da vida, no bem-estar fisico e mental, na seguranca pessoal, no sentimento de
valor e no status econdmico.

Sob a perspectiva da AC, a moradia ¢ vista como um recurso que pode expandir outras
capacidades, dependendo das circunstancias e dos recursos disponiveis.

De acordo com a Abordagem das Capacidades, o foco deve estar nas capacidades geradas pelos
recursos, € ndo apenas nos recursos em si. Isso se deve ao fato de que os individuos possuem
habilidades distintas para converter recursos em capacidades ou funcionamentos que eles
valorizam. As circunstancias pessoais, sociais, regionais € ambientais relevantes afetam a conversao
dos bens primarios em usufruto real. Portanto, a principal preocupacdo deve ser “o que a pessoa
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consegue fazer com as mercadorias e suas caracteristicas sob seu comando” na avaliacdo do bem-
estar (Sen, 2010).

Atualmente, as bases informativas da politica habitacional tém se centrado na moradia como
um recurso, negligenciando o potencial dessa moradia para gerar capacidades necessarias para um
funcionamento habitacional relevante. Além disso, muitas vezes se assume uma correlagdo direta
entre a posse ou qualidade da habitagdo e o bem-estar, sem considerar a variabilidade nas
habilidades dos individuos para converter recursos em capacidades e funcionamentos.

Essa abordagem pode levar a uma compreensdo inadequada dos resultados da politica
habitacional e da medida em que as politicas atendem as necessidades das pessoas. A analise sugere
a necessidade de uma abordagem da desigualdade que tenha uma base informacional refinada o
suficiente para refletir a diversidade (incluindo as especificidades regionais) dos aspectos valiosos
de uma vida. Portanto, a AC se destaca por sua riqueza informacional em relacdo a outras
abordagens.

A Abordagem das Capacidades enfatiza que julgamentos centrados na utilidade sobre o bem-
estar (estado das coisas) ndo levam em conta preocupagdes nao-utilitarias, como vidas significativas
e realizadas, ¢ a violagdo de direitos e deveres (Sen, 2010, p. 59). Assim, individuos
persistentemente privados de liberdades podem ser injustamente avaliados quanto ao seu nivel de
bem-estar. Eles podem ajustar suas expectativas para a mera sobrevivéncia, tornando a métrica de
prazer ou desejo uma guia pouco confiavel para a privagdo e desvantagem (Sen, 2010, p. 63).

Por exemplo, consideremos uma politica habitacional que atinge sua meta de unidades
habitacionais, com boas condigdes fisicas e acessibilidade em termos de prego. Apesar disso, se
uma mulher ndo puder obter um titulo de posse conjunta, mesmo tendo investido na casa juntamente
com o parceiro, ela pode enfrentar insegurancas quanto a sua posi¢ao. Da mesma forma, se as novas
moradias estiverem distantes de oportunidades de geracao de renda, ou se os direitos dos inquilinos
ndo estiverem adequadamente garantidos, a politica habitacional pode, na pratica, reduzir a
capacidade dos individuos de alcancar o bem-estar.

A resposta da Abordagem das Capacidades nesse contexto ¢ defender que tanto os recursos
quanto a satisfacio subjetiva devem ser reconhecidos na melhoria do bem-estar humano. E
essencial considerar os fatores de conversdo, aspectos nao-materiais e nao-utilitirios, a
heterogeneidade dos cidadaos, a participacdo democratica (pois as prioridades individuais possam
ndo estar alinhadas com as prioridades sociais) e questdes de distribui¢ao na base da politica publica
habitacional e de sua avaliagdo. Dessa forma, a base informacional da politica habitacional deve ser

reformulada para atender as prioridades sociais € promover o desenvolvimento regional.
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