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RESUMO

Este artigo analisa a consisténcia normativa e a operacionalizagao do direito a moradia, articulando teoria dos direitos
e a Abordagem das Capacidades. Metodologicamente, desenvolve-se um ensaio tedrico, de natureza qualitativa,
fundamentado em pesquisa bibliografica e raciocinio dedutivo. A analise distingue direitos programdticos dos
juridicamente exigiveis, bem como protecdao formal e efetividade substantiva. Em seguida, examina a configuragdo
do direito a moradia no ordenamento e nos instrumentos de direitos humanos. Os resultados demonstram que
a positivagdo juridica ndo assegura a efetividade habitacional, pois a disponibilidade material de uma moradia nado
implica sua conversdo em seguranga, autonomia, pertencimento, acesso a servigos e participagdo social. Com base
nessa constatagdo, propde-se uma matriz analitica de avaliagdo. Conclui-se que a efetivagdo do direito a moradia exige
a articulagdo entre garantias exigiveis, objetivos programaticos, coordenacao institucional e avaliagdo das capacidades
efetivamente ampliadas em diferentes contextos territoriais.

Direito a moradia. Efetividade institucional. Cidadania social. Abordagem das Capacidades. Politica habitacional.

ABSTRACT

This article analyzes the normative consistency and operationalization of the right to housing, integrating rights theory
and the Capability Approach. Methodologically, it takes the form of a qualitative theoretical essay based on bibliographic
research and deductive reasoning. The analysis distinguishes between programmatic and legally enforceable rights, as
well as between formal protection and substantive effectiveness. It then examines how the right to housing is structured
within the legal framework and human rights instruments. The results demonstrate that legal codification does not
guarantee effective housing outcomes, as the material availability of a home does not automatically translate into
security, autonomy, a sense of belonging, access to services, or social participation. Based on this finding, an analytical
assessment matrix is proposed. The study concludes that realizing the right to housing requires integrating enforceable
guarantees, programmatic objectives, institutional coordination, and an assessment of the capabilities actually expanded
across different territorial contexts.

Right to housing. Institutional effectiveness. Social citizenship. Capability Approach. Housing policy.



A moradia ocupa uma posicdao singular entre os bens necessarios a vida social. Ela é,
simultaneamente, abrigo fisico, base material para a reproducdo cotidiana, endereco de acesso
a servicos e direitos, espaco de privacidade, referéncia territorial e suporte de vinculos afetivos e
comunitarios. Por isso, sua auséncia ou inadequacdo ndo configura apenas privacdo patrimonial. Ela
compromete a seguranca, a saude, a participacdo social e as possibilidades concretas de conduzir a
vida segundo fins valorizados. Essa multidimensionalidade explica por que a habitacdo mobiliza, ao
mesmo tempo, argumentos sobre dignidade, categorias juridicas de direitos fundamentais e escolhas
distributivas préprias das politicas publicas.

Apesar de sua relevancia, o discurso sobre direitos no campo habitacional é marcado por
ambiguidades. A expressdao “direito a moradia” pode designar uma reivindicagdo moral universal, uma
norma constitucional, um objetivo programatico, uma pretensao individual exigivel ou um principio de
orientacdo para decisdes administrativas. Além disso, convém distingui-la dos “direitos habitacionais” que
protegem pessoas ja alojadas, como garantias contra despejos arbitrarios, discriminacdo, assédio ou perda
indevida da posse. Essas acepcbes ndo sdo equivalentes e produzem consequéncias distintas quanto aos
titulares, aos deveres correlatos, aos mecanismos de implementacdo e a alocacdo de recursos.

O problema que orienta este artigo pode ser formulado nos seguintes termos: em que condi¢des
uma abordagem baseada em direitos oferece fundamento conceitualmente coerente e institucionalmente
util para as politicas de moradia e de enfrentamento ao desabrigo? A questdo demanda superar duas
respostas simplificadoras. A primeira presume que proclamar a moradia como direito humano basta
para definir seu contelido e assegurar sua efetividade. A segunda restringe a existéncia de direitos as
pretensdes imediatamente aciondveis perante os tribunais, desconsiderando a funcdo normativa e politica
dos compromissos programaticos.

O objetivo geral é analisar as relagdes entre o fundamento filosofico dos direitos, sua positivacdo
institucional e o conteldo substantivo da moradia. Especificamente, busca-se distinguir direitos concebidos
como naturais daqueles socialmente construidos; examinar a cidadania como mediac¢do entre filosofia
politica e instituicOes; diferenciar direitos programaticos e juridicamente exigiveis; discutir a conformacado
do direito a moradia no ordenamento e nos instrumentos internacionais; e avaliar a contribuicdo da

Abordagem das Capacidades para especificar o que deve contar como protecdo habitacional adequada.
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Atese sustentada é que o direito a moradia ndo pode ser compreendido por uma Unica dimensdo.
Um horizonte moral universal pode justificar prioridade e critica, mas depende de instituicdes para adquirir
eficacia. A positivacdo juridica, por sua vez, amplia protecdo e responsabilizacdo, mas ndo resolve sozinha
conflitos distributivos nem assegura que o bem entregue produza bem-estar. Direitos programaticos
orientam politicas coletivas, enquanto garantias exigiveis limitam arbitrariedades e protegem individuos
em situagdes graves. A Abordagem das Capacidades completa esse quadro ao deslocar a avaliacdo da
mera disponibilidade de uma unidade fisica para as oportunidades que a moradia permite exercer.

A contribuicdo autoral do estudo consiste em organizar essas dimensées em uma matriz integrada
dedireitos e capacidades aplicada a habitacdo. A matriz diferencia fundamento normativo, estatuto juridico,
escala institucional, unidade de protecdo e critério substantivo de avaliacdo. Ao fazé-lo, torna explicito que
a politica habitacional precisa ser simultaneamente legitima, institucionalmente definida, coletivamente
sustentavel e sensivel as diferencas de conversao entre recursos e funcionamentos humanos.

O texto estd organizado em sete secOes, além desta introducdo. Apds a apresentacdo dos
procedimentos metodoldgicos, discutem-se os fundamentos filosoficos dos direitos e das capacidades.
Em seguida, a cidadania social € mobilizada como conceito-ponte para distinguir modalidades de protecdo
habitacional. As duas secdes posteriores examinam, respectivamente, o ordenamento brasileiro e o plano
internacional. A discussdo sistematiza a matriz analitica proposta, e as consideracdes finais retomam os

resultados, as implicacGes e os limites do estudo.

O estudo caracteriza-se como ensaio tedrico-analitico de natureza qualitativa, apoiado em
pesquisa bibliografica e documental. Seu propdsito ndo é mensurar déficit habitacional, avaliar um
programa especifico nem produzir inferéncias causais. Busca-se reconstruir conceitos, explicitar
pressupostos normativos e examinar a coeréncia das relacdes estabelecidas entre direitos, cidadania,
capacidades e politica habitacional. O raciocinio predominante é dedutivo, partindo de categorias
gerais da filosofia moral, da teoria da cidadania e da teoria juridica para analisar suas implicacoes

no dominio da moradia.
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A pesquisa bibliogréfica foi organizada em quatro nucleos: a) teorias sobre direitos naturais,
positivacdo e direitos humanos; b) cidadania social e direitos de bem-estar; c) Abordagem das Capacidades;
e d) estudos sobre direitos habitacionais, desabrigo e politicas publicas. A pesquisa documental
concentrou-se na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, nas Emendas Constitucionais n2. 26/2000
e n2. 45/2004, na Declaracdo Universal dos Direitos Humanos e no Pacto Internacional sobre Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais. Esses documentos foram considerados ndo como evidéncias empiricas de
efetividade, mas como expressées formais dos compromissos normativos examinados.

O percurso analiticocompreendeu quatro operagdes. Primeiro, reconstruiram-se as categorias
de direito natural, direito socialmente construido, capacidade, cidadania social, direito programatico
e direito juridicamente exigivel. Segundo, compararam-se suas funcdes, seus pressupostos e suas
limitacOes. Terceiro, aplicaram-se essas categorias aos planos nacional e internacional, observando
a relacdo entre proclamacdao normativa e mecanismos de implementacdo. Quarto, procedeu-se a
sintese das dimensdes identificadas em uma matriz integrada, destinada a tornar visivel o ponto de
autoria e a utilidade analitica do artigo.

Por se tratar de estudo tedrico, as conclusdes possuem alcance analitico. A matriz proposta
deve ser entendida como instrumento para formular perguntas, comparar arranjos e orientar avaliacdes
posteriores. Sua validacdo exige pesquisas adicionais sobre programas, decisdes judiciais, trajetdrias de

beneficidrios e variacoes territoriais.

Uma controvérsia persistente no discurso sobre direitos refere-se a sua origem. Na tradicdo
jusnaturalista, certos direitos pertencem as pessoas em razao de sua propria condicdo humana
e antecedem o reconhecimento estatal. Em perspectivas construtivistas ou positivistas, os direitos
dependem de praticas sociais, decisdes politicas e normas validas em uma comunidade. A diferenca
nao é apenas terminoldgica. Se o direito for compreendido como inerente e universal, sua autoridade
normativa independe da legislacdo vigente; se for concebido como construcdo institucional, sua
existéncia e seu alcance estardo vinculados a processos de reconhecimento, definicdo de deveres e

criacdo de mecanismos de aplicacdo.
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O positivismo oferece uma objecdo importante as pretensdes de universalidade fundadas em
uma suposta ordem natural. Ao separar a validade das normas dos juizos morais sobre elas, essa corrente
alerta para o uso ideolégico de fundamentos apresentados como evidentes ou imutaveis. Como adverte
Ross (1974), “a lei natural estd a disposicao de todos. Nao existe ideologia que ndo possa ser defendida por
um apelo a lei natural” (Ross, 1974, p. 261).

A critica, contudo, ndo elimina a necessidade de avaliar moralmente as instituicdes. Os direitos
humanos tornaram-se herdeiros modernos de parte da funcdo desempenhada pelos direitos naturais:
formulam reivindicacGes sobre o que é devido a todas as pessoas e oferecem linguagem para questionar
Estados e praticas sociais. Em Rawls (1999), eles funcionam como limites normativos a conduta politica;
em Turner (1993), sua justificacdo pode apoiar-se na vulnerabilidade compartilhada dos seres humanos.
Ainda assim, permanece a questdo sobre como passar de valores gerais, como dignidade e integridade,
para direitos materiais definidos, como o acesso a uma moradia adequada.

A referéncia as necessidades humanas contribui para essa passagem, mas ndo a resolve
automaticamente. McLachlin (1998) adverte que necessidade e direito ndo sdo categorias intercambiaveis.
Ha necessidades essenciais (afeto, reconhecimento, pertencimento e respeito) cuja provisdo ndo pode
ser diretamente garantida por comandos juridicos. Ignatieff (1984) observa, de modo semelhante, que a
linguagem dos direitos ndo substitui todas as relacGes sociais indispensaveis a vida digna. A consequéncia
é dupla: a identificacdo de uma necessidade pode justificar acdo coletiva, mas ainda é preciso definir
guem deve agir, por quais meios, em beneficio de quem e sob quais critérios.

A Abordagem das Capacidades, desenvolvida por Amartya Sen e Martha Nussbaum, oferece uma
via para especificar o conteldo substantivo dessas reivindicagdes sem reduzi-las a posse de bens. Seu
foco recai sobre as liberdades substantivas, ou seja, as oportunidades reais de ser e fazer aquilo que se
tem razdo para valorizar. Funcionamentos correspondem a estados e atividades efetivamente realizados;
capacidades designam o conjunto de combinacdes de funcionamentos que estdo ao alcance da pessoa. A
avaliacdo deixa, portanto, de perguntar apenas quais recursos foram distribuidos e passa a investigar o que

diferentes pessoas conseguem efetivamente realizar com eles.
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Sen recusa uma lista universal e fechada de capacidades, pois considera que a selecdo e a
ponderacdo dos elementos relevantes devem permanecer abertas ao julgamento publico. Sua objecdo
nao significa auséncia de critérios, mas resisténcia a uma determinacdo tedrica imune a deliberacdo
democratica. Para Sen (2005), “a teoria pura ndo pode ‘congelar’ uma lista de capacidades para todas as
sociedades para todo o tempo vindouro, independentemente do que os cidaddos venham a entender e
valorizar” (Sen, 2005, p. 158).

Nussbaum (1992, 2000, 2011b), em contraste, propde uma lista de capacidades centrais
associadas a dignidade humana, entre as quais se incluem vida, saude corporal, integridade fisica,
sentidos e pensamento, emocdes, razdo pratica, afiliacdo e controle sobre o préprio ambiente. A
autora concebe essas capacidades como um patamar minimo de justica, mas preserva espago para
especificacdo contextual e escolha individual. Em sua formulagdo, a universalidade ndo deriva de uma
metafisica rigida, e sim de um essencialismo humanista moderado, aberto a interpretacdo publica e
intercultural (Nussbaum, 1992; Sayer, 1997).

No campo habitacional, a abordagem evidencia que uma casa é um recurso, ndo um resultado
suficiente. Pessoas com idades, condi¢bes de saude, composicao familiar, renda, redes sociais e localizagdo
territorial distintas convertem o mesmo recurso de modos diferentes. Uma unidade distante de servicos,
empregos e transporte pode formalmente reduzir o déficit de moradias e, ao mesmo tempo, restringir
mobilidade, cuidado, educacdo e participacdo. Uma edificacdo sem acessibilidade pode existir como
patrimonio, mas ndo produzir autonomia para uma pessoa com deficiéncia. Seguranca da posse, qualidade
ambiental, custos de manutencdo e exposicdo a violéncia também alteram a transformacgao do bem fisico
em funcionamentos valiosos.

A passagem da moradia-recurso a habitacdo-capacidade exige, assim, avaliar se o bem
disponibilizado pode ser convertido em seguranca, acesso a servicos, trabalho, convivéncia e
participacdo social (Lutzer, 2025). Essa formulagdo aproxima a politica habitacional do desenvolvimento
regional, porque os fatores de conversdo dependem da configuracdo de cada territdrio: disponibilidade
de infraestrutura, mercado de trabalho, mobilidade, riscos ambientais, redes de cuidado e relacdes de
poder. A distribuicdo uniforme de unidades ndo produz resultados uniformes quando as condicbes

pessoais e territoriais sdo heterogéneas.
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A conversao também possui dimensao vivencial. A qualidade habitacional depende da capacidade
do espaco de sustentar pertencimento, identidade e significado, e ndo apenas de sua funcionalidade
material (Lutzer; Mueller, 2026). A experiéncia do habitar articula corporeidade, memodria, relacdes
intersubjetivas e sentido de lugar. Isso ndo significa que o Estado possa garantir juridicamente todos
os afetos associados a moradia; significa que o desenho, a localizacdo e a gestdo das politicas podem
favorecer ou destruir condicOes necessarias a apropria¢do do espaco pelos moradores.

McNaughton Nicholls (2010) demonstra a fecundidade da Abordagem das Capacidades para
analisar habitacdo e desabrigo justamente porque ela articula recursos, contexto e liberdade. A pessoa em
situacdo de rua ndo experimenta apenas auséncia de teto; enfrenta restricdes combinadas de seguranca,
saude, privacidade, participacdo e controle sobre a prépria vida. De modo correspondente, superar o
desabrigo requer mais do que entregar uma estrutura fisica; requer criar condi¢bes para que ela se torne
base estavel de funcionamentos e escolhas.

A abordagem, portanto, ndo elimina o discurso dos direitos. Ela o qualifica. Capacidades podem
fornecer conteudo as reivindicacdes de direitos, enquanto direitos podem oferecer formas institucionais
de proteger capacidades. Nussbaum (2011a) aproxima explicitamente os dois vocabuldrios ao considerar
as capacidades centrais como direitos fundamentais vinculados a justica social minima. Sen (2005),
embora menos comprometido com uma lista definida, sustenta que direitos humanos e capacidades
podem reforcar-se mutuamente por meio da argumentacdo publica. A questdo seguinte é como essa

justificacdo normativa se conecta as instituicdes politicas nas quais os direitos adquirem forma e eficdcia.

O conceito de cidadania social permite transitar do plano filoséfico para o institucional. Na
formulacdo cldssica de Marshall (1964), a cidadania moderna compreende direitos civis, politicos e
sociais. Os direitos civis protegem liberdades individuais e acesso a justica; os politicos asseguram
participacdo na formacdo do poder; e os sociais garantem acesso a um padrdo de bem-estar
compativel com a condi¢cdo de membro pleno da comunidade. Embora construida a partir de uma
trajetdria historica especifica, essa tipologia possui utilidade analitica para compreender a habitacdo

como componente da pertenca social.
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A moradia evidencia uma tensdo interna a cidadania. De um lado, direitos civis protegem
propriedade, contrato, posse e devido processo, oferecendo pretensées individualizadas. De outro,
a habitacdo como direito social depende de decisGes coletivas sobre planejamento, financiamento,
localizacdo, infraestrutura e distribuicdo. Marshall (1964) observa que politicas de urbanizacdo, remocao
de assentamentos precarios e construcdo de novas areas residenciais produzem efeitos que ultrapassam
cada beneficidrio. A configuragdo urbana e o padrdo geral de provisdo atingem toda a comunidade.

Essa tensdo pode ser esclarecida mediante a distingdo entre direitos programaticos e direitos
juridicamente exigiveis. Direitos programaticos expressam objetivos publicos e prioridades que devem
orientar legislacdo, orcamento e administracdo, ainda que ndo confiram automaticamente uma
prestacao individual determinada. Funcionam como compromissos institucionais sujeitos a concretizacao
progressiva, definicdo de metas e controle politico. Para Mabbett (2005), esse tipo de linguagem vincula
a politica social a finalidades reconhecidas; para Bengtsson (2001), indica que certos bens devem ocupar
posicdo prioritaria na acdo estatal.

Direitos exigiveis, em contraste, atribuem ao titular uma pretensdo que pode ser apresentadaauma
autoridade decisdria, especialmente ao Judiciario. Sua vantagem consiste em reduzir a dependéncia da
discricionariedade administrativa, exigir justificativas e proteger pessoas contra omissdes ou tratamentos
arbitrarios. Em matéria de moradia, podem alcancar a protecdo contra despejo sem devido processo, a
nao discriminacdo, o acesso a beneficios legalmente previstos ou o atendimento emergencial em situacdes
definidas. Ao converter necessidade reconhecida em posicdo juridica, também podem reduzir o carater
estigmatizante da assisténcia e reafirmar a condi¢do de cidaddo (Kenna, 2005; Fitzpatrick; Stephens, 2007).

A exigibilidade, porém, ndo é solucdo completa. Dean (2002) chama atencdo para o risco de
judicializacdo do bem-estar: controvérsias sobre prioridades, desenho de programas e recursos escassos
podem ser deslocadas para instituicdes com capacidade limitada de planejamento. Decisdes judiciais
individualizadas também podem favorecer quem possui maior acesso a informacdo e a representacao
juridica, sem necessariamente melhorar o sistema para grupos menos organizados. Além disso, ordens
voltadas a casos isolados podem fragmentar politicas que precisam de coordenacdo territorial e

continuidade orcamentaria.
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Essas limitacdes ndo justificam opor as duas modalidades como alternativas excludentes. Direitos
programaticos sdo necessarios para orientar a provisao coletiva, estabelecer metas e organizar capacidades
estatais; direitos exigiveis sdo indispensaveis parafixar limites, assegurar procedimentos e oferecer remédios
diante de violacdes graves. O desenho institucional adequado depende do conteido em questao. Quanto
mais definida for a obrigacdo, identificado o responsavel e verificavel a violacdo, maior a possibilidade de
exigibilidade. Quanto mais o objetivo depender de escolhas distributivas amplas, planejamento de longo
prazo e coordenagdo entre niveis de governo, maior serd o peso de instrumentos programaticos, sem
prejuizo de controle sobre razoabilidade, ndo discriminacdo, transparéncia e retrocesso.

A cidadania funciona, desse modo, como conceito-ponte em dois sentidos. Primeiro, traduz valores
universais em posicoes reconhecidas dentro de uma comunidade politica. Segundo, vincula prerrogativas
individuais a responsabilidades coletivas. No dominio habitacional, ser cidadao nao significa apenas poder
apresentar uma demanda contra o Estado; significa também participar da definicdo do padrdo de moradia

gue a sociedade considera compativel com a dignidade e controlar as politicas destinadas a realiza-lo.

No Brasil, a Constituicdo organiza o direito a moradia por meio de normas de direitos fundamentais,
competéncias federativas e politica urbana. O artigo 62 inclui a moradia entre os direitos sociais. A reda¢do
decorre da Emenda Constitucional n2. 26/2000, mas integra o texto constitucional de 1988 e deve ser
citada por seu ano de promulgacdo. O artigo 23, inciso IX, atribui competéncia comum a Unido, aos estados,
ao Distrito Federal e aos municipios para promover programas de construcao de moradias e melhorar
condicOes habitacionais e de saneamento basico. O artigo 21, inciso XX, confere a Unido competéncia para
instituir diretrizes de desenvolvimento urbano, inclusive habitacdo, saneamento e transportes urbanos.

A combinacdo desses dispositivos evidencia a dupla natureza do direito. Como direito fundamental
social, a moradia orienta a interpretacdo do ordenamento, vincula a acdo estatal e proibe tratamento
discriminatdrio. Como objeto de competéncia comum e de politica urbana, sua implementacdo depende
de legislacao, financiamento, planejamento territorial e cooperacdo federativa. Ndo se extrai dai, de forma
automatica, uma pretensao universal a receber imediatamente uma unidade habitacional determinada.
Isso ndo torna a norma destituida de efeitos: ela fundamenta deveres de protecdo, exige politicas publicas,

condiciona escolhas administrativas e pode sustentar tutela judicial de contelddos suficientemente
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definidos ou de situacdes incompativeis com um patamar minimo de dignidade.

A Emenda Constitucional n2. 45/2004 acrescentou o § 32 ao artigo 59, segundo o qual tratados e
convencdes internacionais sobre direitos humanos aprovados, em cada Casa do Congresso Nacional, em
dois turnos, por trés quintos dos votos dos respectivos membros, equivalem as emendas constitucionais.
Essa regra ndo atribuiu automaticamente hierarquia constitucional a todos os tratados anteriormente
ratificados, mas estabeleceu procedimento qualificado para essa equivaléncia. A precisdo é relevante
porque a eficacia interna das normas internacionais depende da forma de incorporacdo e da interpretacao
conferida pelos érgdos nacionais.

O quadro constitucional abrange ainda dimensdes de igualdade e territdrio. A protecdo da posse
para fins de moradia, a funcdo social da propriedade e os direitos territoriais de povos indigenas e
comunidades quilombolas demonstram que a habitacdo ndo pode ser reduzida a contrato individual
de aquisicdo. Ela envolve uso do solo, reconhecimento de formas coletivas de ocupacdo, seguranca
juridica e protecdo de modos de vida. O diagndstico reunido pelo Ipea (2009) também mostra que
a efetivacdo do direito demanda articular habitacdo, saneamento, regularizacdo, planejamento e
reducdo de desigualdades.

Nesse contexto, uma politica centrada exclusivamente na casa prépria apresenta base informacional
estreita. A aquisicdo pode ser adequada para determinados grupos, mas ndo responde igualmente a
familias em mobilidade, jovens com vinculos de trabalho instaveis, pessoas em situacdo de rua, moradores
que necessitam reformar unidades existentes ou populagdes ameagadas por remogdes. Um sistema
coerente deve combinar producdo de novas unidades, urbanizacdo e regularizacdo de assentamentos,
locacdo social, apoio a reforma, acolhimento transitério e prevencdo da perda da moradia, de acordo com
as necessidades territoriais e os fatores de conversao relevantes.

A Abordagem das Capacidades altera o critério dessas medidas. O numero de unidades
entregues é insuficiente, sendo imperioso examinar se a localizacdo permite acessar trabalho, escola,
saude, transporte e redes de cuidado; se os custos de manutencdo sdo suportdveis; se a unidade
oferece acessibilidade e privacidade; se a posse é estavel; e se os moradores dispdem de participacdo
nas decisGes que afetam o territério. A moradia passa a ser avaliada como base para capacidades

interdependentes, e ndo como produto isolado.
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A sensibilidade as diferencas também exige reconhecer que o espaco urbano ndo é neutro. Em
experiéncias afrodiasporicas, morar envolve produzir lugar, preservar memoria, afirmar identidades
coletivas e disputar visibilidade em territérios marcados por exclusées raciais (Lutzer; Mueller; Benso,
2025). Essa contribuicdo amplia a andlise da conversdo, pois a mesma solucdo fisica pode apoiar
pertencimento em um contexto e provocar desenraizamento em outro. Remogdes, reassentamentos e
projetos padronizados podem destruir redes, praticas culturais e formas coletivas de protecdo mesmo
guando melhoram o indicador construtivo.

Essa dimensdo ndo transforma toda expectativa identitdria em prestacdo judicial especifica.
Ela impde, contudo, deveres de participacdo, ndo discriminacdo e avaliacdo dos efeitos sociais das
politicas. A igualdade requer considerar como raca, género, deficiéncia, idade, composicao familiar e
localizacdo territorial influenciam o acesso e o uso da moradia. Uma politica uniforme pode aprofundar
desigualdades se ignorar que grupos distintos precisam de recursos e arranjos diferentes para alcancar
funcionamentos equivalentes.

A relacdo entre direitos programaticos e exigiveis pode ser operacionalizada no ordenamento
brasileiro por camadas. Na primeira, garantias negativas e procedimentais (devido processo, nao
discriminacdo, protecdo contra remocoes arbitrarias e acesso a informacdo) devem ser exigiveis. Na
segunda, prestacbes definidas em lei ou regulamento podem produzir pretensdes correspondentes,
observados critérios publicos de elegibilidade. Na terceira, objetivos sistémicos (reducdo do déficit,
diversificacdo da provisdo, localizacdo adequada e integracdo urbana) demandam metas, indicadores,
orcamento e controle democratico. Na quarta, a avaliacdo deve verificar capacidades efetivamente
ampliadas, evitando que o cumprimento formal oculte novas privacoes.

Esse arranjo preserva espaco para a politica sem esvaziar a normatividade do direito. O Judiciario
nao substitui a administracdo no desenho da politica, mas pode exigir justificativas, coibir discriminacao,
proteger contelidos minimos e controlar a observancia das escolhas normativas realizadas. O Executivo e o
Legislativo mantém responsabilidade pela alocacdo de recursos, porém devem formular planos verificaveis,

transparentes e participativos. A cidadania resulta da interacdo entre essas formas de responsabilizacdo.
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No plano internacional, o direito a moradia integra uma arquitetura normativa que combina
declaragGes, tratados, monitoramento e incorporacdo domeéstica. O artigo 25 da Declaracdo Universal dos
Direitos Humanos reconhece o direito de toda pessoa a um padrdo de vida capaz de assegurar saude e
bem-estar, incluindo alimentacdo, vestuario, habitacdo, cuidados médicos e servicos sociais (Organizacao
das Nacbes Unidas, 1948). O artigo 11 do Pacto Internacional sobre Direitos Econémicos, Sociais e Culturais
reconhece o direito a um nivel de vida adequado, inclusive alimentacdo, vestuario e moradia adequados,
bem como a melhoria continua das condicGes de existéncia (Organizacdo das Nacdes Unidas, 1966).

Esses instrumentos conferem visibilidade e linguagem comum as privacGes habitacionais.
Também permitem que organizacGes sociais, 6rgaos de monitoramento e instituicdes nacionais avaliem
o comportamento dos Estados a luz de compromissos publicamente assumidos. Contudo, a distancia
entre reconhecimento e implementacdo permanece significativa. A ordem internacional ndo dispde
de uma autoridade comparavel ao Estado nacional para definir politicas, arrecadar recursos e executar
uniformemente decisdes. A efetividade depende daratificacdo, daincorporacao doméstica, de capacidades
administrativas e de mecanismos de responsabilizacdo que variam entre paises (Alston, 2005).

A primeira objecdo aos direitos habitacionais diz respeito a legitimidade normativa. Se esses
direitos forem apresentados como verdades universais independentes de deliberacdo, podem ocultar
controvérsias sobre conteudo, prioridades e formas de provisdo. Sen (2005) reconhece o apelo da ideia
dos direitos humanos, mas observa que ela é frequentemente acusada de fragilidade intelectual. Sua
resposta consiste em submeté-la a argumentacdo publica e tratad-la como reivindica¢do aberta a critica.

Asegundaobjecdorefere-seaos conflitos entre direitos e valores. Recursos escassos exigem decisdes
sobre necessidade, urgéncia, localizacdo, autonomia, mérito, vinculo territorial e composicdo comunitaria.
Quanto mais absoluto e abrangente for o direito formulado, maior a possibilidade de colisdo com outras
reivindicacOes legitimas (Waldron, 1993). Berlin (1969) demonstra que valores humanos fundamentais
podem ser plurais e incompativeis em situacdes concretas. Reconhecer o conflito ndo autoriza decisdes
arbitrarias; exige procedimentos transparentes, justificacdo publica e critérios que protejam um patamar

minimo sem fingir que todas as pretensdes podem ser satisfeitas ao mesmo tempo.
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A terceira objecdo envolve a aplicabilidade. De uma perspectiva estritamente positivista,
uma norma sem remédio definido teria alcance juridico limitado. Arendt (2012) mostra que direitos
proclamados abstratamente tornam-se frageis quando as pessoas ndo pertencem a uma comunidade
politica capaz de garanti-los. A licdo é particularmente relevante para refugiados, migrantes e pessoas
sem vinculo estavel com instituicdes nacionais. A formulacdo internacional precisa, portanto, ser
traduzida em competéncias, procedimentos, politicas e garantias internas.

Issondosignificaqueosdireitosinternacionaissejammeramenteretdricos. Eles podemfuncionar
como razdes publicas para avaliar instituicGes, orientar legislacdo, produzir parametros interpretativos
e mobilizar acdo coletiva. O relatério de desenvolvimento humano de 2000 sustenta que os direitos
também geram deveres imperfeitos dirigidos a sociedade e a comunidade internacional, ainda que
nao identifiqguem uma Unica obrigacdo plenamente determinada (Programa das Nacdes Unidas para
o Desenvolvimento, 2000). Kenna (2005) observa que reduzir a distancia entre retdrica e realidade
requer reivindicar, nos niveis nacional, regional e local, as obrigacdes aceitas internacionalmente.

A quarta dificuldade decorre da abstracdo. “Moradia adequada” é uma férmula normativa
indispensavel, mas precisa ser especificada em contextos concretos. Seguranca da posse, disponibilidade
de servicos, custo suportdvel, habitabilidade, acessibilidade, localizacdo e adequacdo cultural ndo se
realizam de maneira idéntica em todos os territérios. A Abordagem das Capacidades oferece critério
complementar: em vez de definir adequacdo somente pelas caracteristicas do imdvel, investiga-se se
pessoas diversas conseguem converter a moradia e seu entorno em funcionamentos relacionados a
seguranca, a saude, a afiliacdo, ao controle do ambiente e a participacao.

A forca do direito humano a moradia reside, portanto, menos na promessa de uma regra
internacional autoexecutdvel e mais em sua capacidade de estabelecer um horizonte de justificacdo,
proibir exclusGes incompativeis com a dignidade e orientar a construcdo de instituicdes nacionais. Sob
perspectiva consequencialista ampliada, a linguagem dos direitos pode ser defendida pelos efeitos que
produz na visibilidade de grupos vulneraveis, na responsabilizacdo dos agentes e na mobilizacdo de
reformas (Fortman, 2006; Sen, 1982). Esses efeitos, porém, dependem de articulagdo com instrumentos

juridicos, capacidades estatais e participacdo democratica.
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A analise desenvolvida permite identificar um problema recorrente: debates sobre o
direito a moradia frequentemente tratam como equivalentes perguntas que pertencem a planos
diferentes. Indagar por que a moradia deve ser protegida ndo é o mesmo que definir como essa
prote¢do ingressa no ordenamento; reconhecer uma norma constitucional ndo determina, por
si sO, qual prestacdo pode ser exigida; entregar uma unidade habitacional ndo demonstra que a
pessoa adquiriu liberdades reais. A falta de separacao entre esses planos favorece tanto o idealismo
declaratério quanto o reducionismo juridico ou material.

A contribuicdo analitica deste artigo consiste em propor uma matriz que organize cinco
dimensodes complementares. Ela ndo representa uma lista universal de conteidos nem um modelo

fechado de politica publica. Trata-se de um instrumento para testar a coeréncia entre justificativas,

instituicbes, medidas e resultados.

llustragdo 1 | Matriz integrada de direitos e capacidades aplicada a habitacdo

Dimensao Pergunta analitica
Fundamento Por que a moradia merece
normativo protecdo prioritaria?

Que tipo de norma

Estatuto juridico ~
reconhece a protegdo?

Quem deve legislar,
financiar, executar,
controlar e cooperar?

Escala institucional

A politica protege
individuos, familias,
grupos, comunidades ou
territdrios?

Unidade de
protegao

O que a moradia permite

Critério substantivo .
efetivamente ser e fazer?
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Fungdo na protegao
habitacional

Relaciona moradia, dignidade,
vulnerabilidade e liberdade
substantiva.

Distingue principio, objetivo
programatico, garantia
procedimental e pretensdo
exigivel.

Distribui responsabilidades entre
niveis de governo, Judiciario,
orgdos de controle e sociedade.

Articula remédios individuais e
efeitos coletivos da provisdo e do
planejamento.

Avalia recursos, fatores de
conversdo, funcionamentos,
capacidades, pertencimento e
participagao.

Fonte: elaboracdo prépria.

Risco quando considerada
isoladamente

Universalismo abstrato sem deveres ou
instituicoes definidos.

Legalismo que confunde positivagdo com
efetividade social.

Fragmentacdo, transferéncia de
responsabilidade e auséncia de
coordenagdo.

Atomizacdo das demandas ou sacrificio de
pessoas em nome de objetivos agregados.

Contagem de unidades ou declaragdo
formal sem exame das oportunidades
reais.
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A primeira dimensdo impede que o direito seja reduzido a existéncia contingente de uma norma.
Dignidade, vulnerabilidade e capacidades oferecem razbes para criticar ordenamentos que toleram
desabrigo, discriminacdo ou condicdes incompativeis com a integridade humana. Contudo, o fundamento
ndo determina todos os conteldos do direito. A especificacdo depende de deliberagdo, conhecimento
contextual e escolhas institucionais.

A segunda dimensdo evita o movimento inverso: presumir que todo conteudo moralmente
desejavel deva converter-se em pretensao judicial individual. O estatuto juridico precisa ser diferenciado.
Garantias contra despejos arbitrarios e discriminacdo admitem deveres mais definidos; a universalizacdo
de moradia adequada exige producdo, regulacdo, financiamento e coordenacdo. Entre esses polos, existem
prestacOes legais especificas e deveres de planejamento, transparéncia, progressividade e justificacao.

Aterceira dimensdo torna visivel que o direito a moradia é multiescalar. No Brasil, a competéncia
comum pode favorecer cooperagdo, mas também dispersar responsabilidades. Diretrizes nacionais
sem capacidade local de execucdo sdo insuficientes; iniciativas municipais sem financiamento e
coordenacdo regional podem deslocar, em vez de resolver, privacdes. A matriz exige identificar, para
cada objetivo, o agente responsavel, os recursos disponiveis, os instrumentos de coordenacdo e os
mecanismos de controle.

A quarta dimensdo enfrenta a tensao entre individuo e coletividade. A unidade de protecdo nado
pode ser exclusivamente individual, porque infraestrutura, localizagdo, urbanizacdo e qualidade ambiental
sdo bens territoriais. Tampouco pode ser apenas agregada, pois politicas coletivas podem impor remocoes,
perda de vinculos e sacrificios desproporcionais a pessoas especificas. A solucdo estd em combinar
garantias individualizadas com avaliacdo dos efeitos distributivos, culturais e territoriais.

A quinta dimensao incorpora a Abordagem das Capacidades como critério de verificagdo. O direito
ndo se realiza apenas quando o recurso é entregue ou a norma é formalmente cumprida. E necessario
examinar o conjunto de oportunidades ampliadas. Isso envolve fatores pessoais, como deficiéncia, idade e
composicdo familiar; fatores sociais, como discriminacdo, seguranca e redes de apoio; e fatores ambientais
e territoriais, como mobilidade, servicos, risco e localizagdo. Pertencimento, memoria e possibilidade de
apropriacdo do lugar integram a avaliagdo quando afetam a capacidade de viver e participar em condicoes

de igualdade (Lutzer; Mueller, 2026; Lutzer; Mueller; Benso, 2025).
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A matriz revela uma dupla complementaridade. A primeira ocorre entre direitos programaticos
e juridicamente exigiveis. Os primeiros organizam objetivos coletivos e trajetérias de implementacao;
os segundos oferecem protecdo concreta, limitam arbitrariedades e tornam determinadas
violacOes contestaveis. A segunda ocorre entre recursos e capacidades. Sem recursos, as liberdades
permanecem formais; sem examinar capacidades, a provisdo de recursos pode ocultar segregacao
ou impossibilidade de uso.

Dessa sintese decorrem quatro parametros para a formulacdo e a avaliacdo de politicas. O
primeiro € um nucleo de protecdo exigivel, composto por nado discriminacao, devido processo, seguranca
contra remocOes arbitrarias, acesso a informacdes e prestacées expressamente definidas. O segundo
é a programacado publica verificavel, com responsabilidades, metas, prazos, orcamento e indicadores
territoriais. O terceiro é a avaliacdo orientada por capacidades, que combina caracteristicas da moradia
CcOm acesso a servicos, seguranga, autonomia, pertencimento e participacdo. O quarto é a deliberacdo
inclusiva, necessaria para selecionar prioridades, interpretar adequacao e reconhecer fatores de conversao
gue ndo sdo visiveis em métricas padronizadas.

Esses parametros também esclarecem a relacdo entre direitos e desenvolvimento regional.
Politicas habitacionais alteram mobilidade, acesso a oportunidades, redes de cuidado, distribuicdo de
infraestrutura e formas de ocupacdo do territério. A moradia-capacidade descrita por Lutzer (2025) ndo é
apenas uma extensao do bem-estar individual; ela constitui condigdo para que pessoas participem da vida
econOmica, social e politica regional. Consequentemente, o planejamento habitacional deve ser integrado
a transporte, saneamento, saude, educacdo, trabalho e gestdo de riscos.

A proposta mantém distancia tanto do absolutismo quanto do ceticismo. Direitos podem
entrar em conflito e exigir ponderacdo, mas isso ndo os reduz a preferéncias administrativas.
Recursos sdo limitados, mas a escassez ndo dispensa transparéncia, igualdade e prioridade aos
mais vulneraveis. Tribunais possuem limites institucionais, mas sua atuacdo continua relevante para
proteger garantias e exigir justificativas. O discurso internacional carece de execucao centralizada,
mas fornece parametros de mobilizacdo. A consisténcia reside em reconhecer a func¢do especifica

de cada dimensao e verificar sua articulacao.
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O artigo analisou em que condicdes uma abordagem baseada em direitos pode fundamentar e
orientar politicas de moradia. A resposta construida é que essa abordagem se torna coerente quando
distingue, sem separar completamente, o fundamento moral, o estatuto juridico, a escala institucional,
a unidade de protecdo e o conteudo substantivo da moradia. Nenhuma dessas dimensdes é suficiente
isoladamente.

No plano filoséfico, a oposicao entre direitos naturais e socialmente construidos mostrou-se rigida.
A Abordagem das Capacidades oferece uma mediag¢do ao relacionar dignidade e liberdade a oportunidades
humanas concretas, preservando espaco para deliberagdo publica e especificagcdo contextual. Ela permite
justificar a relevancia da moradia sem presumir que uma lista abstrata determine, sozinha, todas as
obrigacGes institucionais.

No plano politico-juridico, a cidadania social revelou a complementaridade entre direitos
programaticos e juridicamente exigiveis. Normas programdticas orientam a provisdo coletiva e o
planejamento; garantias exigiveis protegem individuos, limitam discricionariedades e oferecem resposta
a violacOes definidas. A alternativa adequada ndo é escolher uma modalidade e rejeitar a outra, mas
distribuir contetidos segundo o grau de determinacdo da obrigacdo, a capacidade institucional e os efeitos
distributivos envolvidos.

A analise do caso brasileiro corrigiu o marco constitucional para 1988 e mostrou que o direito a
moradia articula direito social, competéncias federativas e politica urbana. Sua efetivacdo requer mais do
gue proclamacdo constitucional ou entrega de casas: demanda cooperacao, diversificacdo de instrumentos,
participacdo, controle e integracdo territorial. No plano internacional, verificou-se que declaragoes e
tratados possuem forca normativa e politica, mas dependem de incorporagdo e implementacdo internas
para reduzir a distancia entre compromisso e realidade.

O resultado é a matriz integrada de direitos e capacidades. Ela explicita o ponto de autoria do
estudo e oferece um roteiro para examinar politicas, justificando a prioridade da moradia; identificar a
natureza das obrigacGes; atribuir responsabilidades; equilibrar protecdo individual e efeitos coletivos; e
verificar se os recursos se convertem em capacidades. Sob esse enfoque, a adequacdo habitacional inclui
seguranga, acesso a servicos, autonomia, pertencimento, participacdo e possibilidade de conduzir a vida

segundo fins valorizados.
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As implicacGes praticas sdo diretas. Avaliagbes ndo devem limitar-se ao niumero de unidades
produzidas. Devem observar localizacdo, custo, acessibilidade, seguranca da posse, qualidade ambiental,
continuidade de vinculos e resultados diferenciados entre grupos e territorios. Politicas universais precisam
admitir respostas diversas quando fatores de conversao diversos impedem que recursos iguais produzam
liberdades equivalentes.

O estudo possui limitacdes proprias de um ensaio tedrico. Ndo compara sistematicamente decisdes
judiciais, programas ou resultados habitacionais, nem testa empiricamente a matriz proposta. Pesquisas
futuras podem aplica-la a politicas de provisao, locacdo social, regularizacdo, prevencdo de despejos e
atendimento a populacdo em situacdo de rua, combinando analise documental, indicadores territoriais
e experiéncias dos moradores. Essa agenda permitird verificar em que medida direitos formalmente

reconhecidos e recursos efetivamente distribuidos ampliam capacidades e cidadania habitacional.
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