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Navegue entre o sumario
e os topicos rapidamente
pressionando na seta ao
lado.

Nossos cadernos técnicos possuem
conteddo interativo. Isto quer dizer
que, ao longo da leitura, vocé sera
direcionada e direcionado a aprofundar
o conhecimento sobre desenvolvimento
urbano sustentavel em diferentes
locais. Os boxes que aparecem ao longo
do caderno técnico trazem videos
informativos e ilustrados, legislacao na
integra, dicas e informacodes atualizadas.
Acessando as diferentes opcoes,
vocé poderd usufruir ainda mais do
conhecimento sobre o tema, a partir das
diversas oportunidades tecnoldgicas
do universo virtual. Para facilitar seu
acesso a todos os conteudos, veja as
informacoes abaixo:

Ao longo da apostila, distribuimos
conteidos  complementares  para
aumentar a sua informacao.

No “Saiba mais”, vocé encontrard QR
codes, basta vocé escanear através
do seu smartphone ou tablet, ou, se
preferir, pode clicar em cima dele e ir
direto para a pagina.
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INTRODUCAO

O presente médulo destina-se as pessoas que buscam conceitos basicos
relacionados ao processo de desenvolvimento urbano. Para oferecer informacoes
relativas a esse processo, considerando a realidade das cidades brasileiras, este texto
esta dividido em trés capitulos.

O primeiro capitulo é uma introducdo a matéria de desenvolvimento urbano
sustentavel. Nesta primeira parte do texto, sdo encontrados assuntos acerca do que
é a cidade, seus elementos e componentes; do que é sustentabilidade e a sua relacao
com o desenvolvimento urbano; dos agentes produtores do espaco e seus papéis no
desenvolvimento das cidades.

O segundo capitulo aborda o processo de urbanizacdao no Brasil com énfase na
formacao do territério brasileiro; na existéncia de uma cidade legal em contraposicao
a uma cidade ilegal; e nas implicacbes de ambas para o meio ambiente. Também sao
expostos neste capitulo: a urbanizacao e as desigualdades socioespaciais; o processo de
redemocratizacao e o seu rebatimento para a politica urbana; e os novos caminhos que
ela tem tomado.

O terceiro capitulo trata de dados, indicadores e indices urbanos, seus conceitos
e suas aplicacoes. O foco desse item sao as informacodes produzidas e adaptadas para a
realidade brasileira, sobretudo aquelas geradas pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), orientadas ao desenvolvimento sustentavel e ao conhecimento das
cidades.

Espera-se que a correlacao dos temas apresentados torne claras as associacoes
existentes entre as acdes humanas, o meio ambiente e o desenvolvimento sustentavel.

CAPITULO 1 - INTRODUGCAO AO DESENVOLVIMENTO URBANO
SUSTENTAVEL: OS DESAFIOS DO ESPACO URBANO

No século XXIl, grande parte da
populacao vive em cidades e a urbanizacao
€ uma tendéncia mundial. Desde
1950, o Brasil deixou de ser um pais de
caracteristicas predominantemente rurais,
quando a maioria das pessoas residia e
trabalhava no campo, para se tornar cada
vez mais urbanizado.

Os dados do ultimo Censo
Demografico, de 2010, realizado pelo
Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), mostram que o nimero
de habitantes urbanos no Brasil chegou a
quase 85% da populacdo. Rio de Janeiro, = ® Maior graude
Distrito Federal e Sao Paulo sao os estados urbanizacao
com maiores graus de urbanlzaga?' Figura 1 - Grau de urbanizagdo dos estados brasileiros
Os estados com menores percentuais Fonte: IBGE (2011). Elaborac&o grafica do Projeto
de populacdo em areas urbanas estdo  traDUS/Nucleo de Pesquisa e Extensdo Acesso a Terra
localizados nas Regides Norte e Nordeste. Urbanizada (2022).

Menor grau de
urbanizacao



Destes, podem ser destacados: Maranhao, Piaui, Para, Bahia e Acre (IBGE, 2011),
conforme mostra a Figura 1.

O processo de urbanizacao continua a acontecer, com mais pessoas indo morar nas
cidades, embora em um ritmo bem menor. Essas questdoes mostram a necessidade de se
preocupar com a expansao das cidades e com os impactos que essa expansao pode gerar
sobre o meio ambiente e sobre a qualidade de vida das pessoas que vivem nelas.

As cidades sao fruto de composicoes politicas, situacdes econdmicas e
acontecimentos sociais que se desenrolam em seu meio. Essas cidades possuem aspectos
similares entre si, mas também muitas diferencas. Tais diversidades estao presentes, por
exemplo, no meio fisico e ambiental, no clima, no nimero de habitantes, nas atividades
econdmicas, na forma e no tamanho dos espacos livres, na arquitetura, nas producoes
artisticas e culturais (Figura 2).
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Figura 2 - Diversidade nas Cidades
Fonte: Elaboracao grafica do Projeto traDUS/Nucleo de Pesquisa e Extensdo Acesso a Terra
Urbanizada (2022).

Neste capitulo, sdo retratadas as consequéncias do aumento do processo de
urbanizacao nas cidades brasileiras, com foco nos séculos XX e XXI, momento em que a
preocupacao com o desenvolvimento sustentavel se expande. Sao discutidas questoes
como: O que é cidade, qual é afuncao da cidade, quais sdo os elementos que formam uma
cidade e quem produz a cidade.

Ao final deste conteldo, as pessoas participantes devem: saber formular um
conceito de cidade; entender suas funcoes e impactos econdmicos e socioespaciais; ter a
capacidade de relacionar os diferentes processos de construcao do meio fisico para que
as cidades surjam e se mantenham vivas; conhecer e distinguir os agentes que produzem
0 espaco cotidianamente.

1.1. Caracteristicas das Cidades

As pessoas transformam a natureza para garantir a sua sobrevivéncia. Elas
constroem estruturas e infraestruturas para suprir os seus desejos pela convivéncia
social, pela expressao religiosa e artistica, pela necessidade de abrigo, alimentacao e
trocas comerciais.

Caminhar comum olhar atento pelas cidades revela como vivem hoje os moradores
e moradoras, como viveram os seus antepassados e pode indicar como viverao os seus



descendentes. A simples observacao do
horizonte, da paisagem do lugar onde se
mora, pode mostrar areas de natureza
preservada e também uma mescla da
natureza com elementos construidos
pelas pessoas; edificios, pontes, parques,
ruas, campos agricolas e muitas outras
combinacoes.

Perceber a vida ao redor permite
identificar a paisagem que sofreu
interferéncia da acdo humana e a paisagem
que permaneceu intocada. Esse exercicio
permite-nos compreender que quase
tudo nas cidades atuais é, de modo
geral, composto por elementos criados e
fabricados por sua populacao a partir de
insumos retirados da natureza.

Alguns desses elementos (Figura 3)
estao presentes em praticamente todos os
nucleos urbanos:

Para a construcao e a manutencao
de todos esses elementos, € inevitavel

Elementos de circulacdo: ruas,
calcadas, pontes e avenidas, ou seja,
espacos para circular e conectar os
espacos entre si.

Elementos imobilidrios e fundiarios:
lotes, casas, escolas, lojas, edificios
comerciais, edificios residenciais,
inddstrias, shopping centers e outros,
que fazem parte de quarteirdes e
bairros, também chamados de areas
de parcelamento.

Areas livres: pracas, parques, largos e
outras areas livres de edificacoes.

Elementos de infraestrutura: redes
de energia elétrica, de comunicacoes,
de drenagem das aguas das chuvas,
de abastecimento de 4gua e de
esgotamento sanitario, dentre outros.

Figura 3 - Elementos que comp6em as cidades

Fonte: Projeto traDUS/Nucleo de Pesquisa e Extensao

Acesso a Terra Urbanizada (2022).

transformar a natureza de alguma forma: retirar a cobertura vegetal, modificar o
relevo, extrair matéria-prima para a fabricacao de concreto, asfalto, cimento, tijolos e
diversos outros componentes utilizados nas industrias da construcao civil, energética,
de telecomunicacoes, hospitalar e muitas outras.

A Figura 4 expde alguns elementos presentes nas cidades a partir de uma imagem

real.

Figura 4 - Elementos da
cidade - circulacdo, elementos
fundidrios, dreas livres e
infraestrutura: Bairro Asa Sul,
Brasilia - DF

Fonte: Disponivel em:
https://www.geoportal.
seduh.df.gov.br/geoportal/.
Acesso em: 06 mar. 2022.

Conceituar o que é a cidade é uma tarefa dificil. Nela, ha elementos produzidos e
construidos pelas pessoas, muito complexos, diversificados e que apresentam alguns
aspectos comuns. Para Souza (2011), a cidade caracteriza-se por:



B abrigar atividades econémicas de comércio de
bens e servicos, podendo apresentar areas de
cultivo ou nao;

B atrair compradores e moradores de outros
lugares para seu centro ou “localidade central”;

B concentrar grande diversidade de atividades
culturais, religiosas, politicas e de gestao. .
Para saber mais sobre “O

E possivel encontrar cidades que apresentam queé C|daclle?”, assista ao
tamanhos e formas muito diferentes: grandes, video:
pequenas, espalhadas ou compactas. As cidades
também sdo locais onde vdrias atividades
acontecem-morar,circular, produzir, trocar, reunir,
protestar, festejar, aprender e curar.

As cidades se diferenciam e se complementam umas as outras, a partir das funcoes
qgue cumprem dentro de um grupo ou de uma rede de cidades a que estao conectadas:
algumas se destacam pela atividade de turismo, outras por sua industria e tecnologia,
outras tém forte presenca de instituicoes de ensino superior e assim por diante (Figuras
5,6e7).

Figura 5 - Turismo, Belém - PA
Fonte: Projeto traDUS/Ndcleo de
Pesquisa e Extensdo Acesso a Terra
Urbanizada (2022).

Figura 6 - Educacdo: Universidade
Federal Rural do Semi-Arido -
UFERSA, Pau dos Ferros - RN

Fonte: Projeto traDUS/Nucleo de
Pesquisa e Extensdo Acesso a Terra
Urbanizada (2022).



Figura 7 - Lazer, Mossoré - RN
Fonte: Projeto traDUS/Nucleo de
Pesquisa e Extensdo Acesso a Terra
Urbanizada (2022).

Tais atividades ndo acontecem totalmente isoladas. Elas, muitas vezes, estio
associadas no espaco e no tempo com outras ocupacoes do dia a dia de sua populacao.

Diante disso, o texto-base da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano
(PNDU) propde conhecer as cidades a partir de 5 niveis: Escala da Vizinhanca, Escala
Intraurbana, Escala Municipal, Escala Supramunicipal e Escala da Rede Urbana (BRASIL,
2021a).

Logo, as cidades possuem diferentes funcdes, caracteristicas e problemas, os
guais sdo percebidos a partir de diferentes escalas. Ou seja, olhar a cidade ao nivel da
escala da vizinhanca revela aspectos relativos ao cotidiano, 8 comunidade e ao bairro,
enguanto observar as cidades em uma escala de rede urbana traz informacoes a respeito
das relacoes, interdependéncias e estruturacoes das cidades em nivel nacional. Nesse
patamar, por exemplo, infraestruturas e logisticas publicas e privadas podem ser
verificadas (BRASIL, 2021a).

E importante reforcar que as cidades representam o espaco da “artificializacdo” -
um ambiente construido em grande proporcao, onde as areas rurais também sdo meios
artificiais, isto é, criados, e fazem parte do conjunto do meio natural apropriado pelo ser
humano. Este ser é o que se adapta, constrdi, modifica e transforma o meio em espaco
habitado.

Para Santos (1997), o espaco habitado pode ser compreendido do ponto de vista
biolégico e social:




Logo, a cidade é um espaco
artificial construido por pessoas. E sao
essas pessoas que criam, a partir de
seu aprendizado intelectual, maneiras
para adquirir bem-estar, conforto,
alimentacao, comunicacao, trocas sociais
e econdmicas. Contudo, as cidades sao
construidas no espaco natural e é muito
importante, até para o bem-estar das
pessoas, que elas desenvolvam uma
boa relacdo com a flora e a fauna, com o
conjunto dos seres vivos daquele lugar
e com todos os demais elementos que
compodem o meio fisico.
Como ja mencionado, cada
cidade tem caracteristicas proéprias e,
normalmente, elas estao ligadas umas
as outras, de maneira a formar uma rede
de cidades. H4 uma dindmica de relacoes
socioecondbmicas que faz das cidades
espacos unicos com diferencas culturais,
de renda e de trabalho. Sdo esses os ) ) ) )
L. . Figura 8 - Desigualdade no local de ocupacdo das moradias:
fatores - comércio variado, escolas, Vidigal, RJ
hospitais, industrias, equipamentos Fonte: Johnny Miller/UNEQUAL SCENE. Disponivel em:
culturais, - que atraem as pessoas para https://g1.globo.com/economia/noticia/2020/12/16/a-

trabalhar em diferentes dreas no espaco dgsiguaIdgde-brasileira-vista-do-aIt?-em-imagens-
impressionantes.ghtml. Acesso em: 06 mar. 2022
urbano.

Observa-se que a cobertura vegetal e a fauna de determinado local sao retiradas
para construir cidades e também para realizar tarefas, como € o caso da agriculturae da
agropecuaria. Assim, cada vez mais o ambiente natural é cercado e isolado, confinado a
espacos de parques e reservas a serem conservados e preservados.

As cidades brasileiras sdo muito diferentes na forma e na composicao social.
Cada lugar apresenta caracteristicas préprias, marcadas por grandes desequilibrios
socioecondmicos, muitas vezes acompanhados de caréncias de infraestrutura e de
servicos. E frequente ouvir que a cidade é uma arena de lutas, pois ha desigualdades
sociaisqueresultamem conflitosdeinteresses,onde os atores sociais, cidadas e cidadaos,
competem por espacos de trabalho, de moradia e pela realizacdo dos seus desejos.

As desigualdades sdo econémicas e também espaciais (Figura 8) sendo vistas, por
exemplo, no campo da habitacdo. Quando a terra urbana acessivel e com infraestrutura
(lotes urbanizados, casas, apartamentos) nao € ofertada para toda a populacao, origina-
se uma disputa pelos melhores espacos em que, geralmente, obtém vantagem quem tem
maior capital econémico.

Surge, entdo, uma discrepancia visivel na formacao de favelas, na ocupacao de
morros, alagados e areas distantes do centro, desprovidas de agua potavel, saneamento
basico, escolas, postos de saude e transporte publico.

A cidade é um “im3” e um “campo de luta” cotidiano. Um dos nossos principais
desafios é ter cidades equilibradas, onde todas as pessoas possam ter acesso a meios de
satisfacdo das suas necessidades, cada vez maiores e mais complexas.



1.2. Cidade,
Sustentabilidade

Desenvolvimento e

O Brasil é um pais que possui um
territério muito grande e, no seu aspecto
fisico, possui caracteristicas distintas que
conformam diferentes biomas: Cerrado,
Mata Atlantica, Caatinga, Amazonia,
Pantanal e Pampa (Figura 9).

As especificidades dadas pelos
biomas - o clima, o relevo, o tipo de
solo, a altitude, a cobertura vegetal,
as bacias hidrograficas superficiais ou
subterraneas - podem indicar a forma
espacial de muitas cidades.

Um exemplo é a cidade de Salvador
(BA) (Figura 10, p. 10), onde o relevo e a
baia estabeleceram a localizacdo do porto, da Cidade Baixa e da Cidade Alta, voltada
para o mar. As cidades ribeirinhas, como as existentes na llha de Marajé (PA), possuem
arquitetura em palafitas que se adequam ao regime de cheias dos rios. Em Ouro Preto
(MG),orelevomontanhosooferecedestaquevisual paraasigrejaseedificiosimportantes.

No extremo oposto, esta a cidade de Brasilia (DF) (Figura 11, p. 10), onde, de
certa maneira, foram ignoradas suas caracteristicas naturais, sobretudo a fauna e a
flora do cerrado, para implantar o seu projeto urbanistico. Brasilia € uma cidade muito
arborizada. Porém, a sustentabilidade ndo estéa relacionada com a presenca ou nao de
areas verdes, mas sim com o respeito que se tem com a expressao do lugar, do seu bioma
e suas preexisténcias, dentre outros aspectos.

As cidades brasileiras que surgiram relacionadas a economia agroextrativista
(extracdo da madeira, do ouro e cultivo do café) possuiam caracteristicas fisicas e
sociais muito diferentes das cidades atuais. A maior parte das pessoas estava ligada a
agricultura e vivia em areas rurais. Por
serem vilas, vilarejos e entrepostos, nao
possuiam infraestruturas muito elaboradas
dosistemaviario, do esgotamento sanitario

Figura 9 - Biomas brasileiros
Fonte: Elaboracao grafica do Projeto traDUS/Nucleo de
Pesquisa e Extensdo Acesso a Terra Urbanizada (2022).

BIOMA ¢é
um grande

conjunto de vida (vegetal e
animal) caracterizado pelo tipo
de vegetacao que domina. Esse
conjunto agrupa tipos de vegetacao
que sdo préoximos e que podem ser
identificados em nivel regional. Agrupa
areas com condicoes semelhantes de
geologia e de clima. Um bioma também
agrupa areas que sofreram os mesmos
processos histoéricos de formacao
da paisagem, resultando em uma
diversidade de flora e fauna
propria (IBGE, 2022).

e da provisao de agua potavel.

A medida em que as atividades
nos nucleos urbanos se tornaram mais
complexas, juntamente com o aumento
populacional, as cidades se expandiram
territorialmente, de maneira a ocuparem
cada vez mais areas naturais. Se
comparadas aos seus antigos nucleos rurais,
tornaram-se locais centrais com maior
diversidade sociocultural, refinamento
econdmico e oferta de bens e servicos. Tais
caracteristicas, normalmente, permitem
diferenciar com facilidade as areas urbanas
das areas rurais.
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Figura 10 - Salvador - BA

Fonte: Projeto traDUS/Nucleo de
Pesquisa e Extensdo Acesso a Terra
Urbanizada (2022).

Figura 11 - Brasilia - DF

Fonte: Projeto traDUS/Ndcleo de
Pesquisa e Extensdo Acesso a Terra
Urbanizada (2022).

Comaexpansaoterritorial e as novastecnologias adotadas nos meios de transporte
e comunicacao (como, por exemplo, o0 metro6 e a internet), os nicleos urbanos tornam-
se mais proximos uns dos outros, ndo apenas fisicamente, mas também virtualmente. A
partir disso, surge a necessidade de infraestruturas proprias para a interacao: sistemas

decirculacao conectando areas rurais aos nucleos urbanos, a outras cidades e até mesmo
aoutros paises.




Tal conexao fortalece a circulacao e a concentracao de pessoas e de mercadorias,
promove maior intercambio entre culturas e intensifica as influéncias politicas. Surgem
aglomeracdes urbanas, metrépoles e regides metropolitanas que elevam ainda mais
a interdependéncia dos sistemas de infraestrutura, de trocas econémicas e relacoes
politicas, por exemplo.

Essa dependéncia mutua entre cidades requer compreender a ocupacao urbanade
uma forma abrangente. Nao é raro diversas cidades utilizarem o mesmo recurso hidrico
(rios, represas) para abastecimento de 4gua. Caso alguma dessas cidades decida despejar
dejetos no rio, por exemplo, a préxima cidade sera contaminada. Isso faz perceber que
o fendbmeno urbano nao se limita aquela cidade ou ao limite do seu préprio municipio.
O fendbmeno acontece também na escala supramunicipal, quando as cidades possuem
alto grau de integracao. Ou, ainda, na escala regional da rede urbana, em que cidades
cumprem funcdes diferentes numa mesma regiao, como mostra a Figura 12.

ESCALA (NIVEL)

NATUREZA DAS QUESTOES DE DESENVOLVIMENTO URBANO
Qualidade do Ambiente Urbano

Escala de Cidade do Cotidiano

V'Z'nha."?a. (calgadas, pracas, pavimentacdo, microdrenagem, ponto de 6nibus, coleta
(comunitaria, de de residuos sélidos, mobilidade ativa, qualidade das edificacbes, transicoes
bairro) entre espacos publicos e privados etc.)

Estruturacido e ordenamento do territério urbano
Sistemas Urbanos Estruturantes
(relacdo entre diferentes bairros, rotas acessiveis, sistema de espacos

Escala Intraurbana
(mancha urbanizada,

podendo ou ndo
extrapolar os limites
municipais)

publicos, areas verdes e equipamentos urbanos, sistema de transporte
e mobilidade urbana, terminais intermediais, estacdes de transbordo,
macrodrenagem, rede de abastecimento de agua, rede de coleta de esgotos
etc.)

Escala Municipal
(todo o territério

Estruturacao e ordenamento do territério municipal

Localizacoes e conexoes, relacoes entre areas urbanas, periurbanas,
rurais, naturais, sedes, distritos e localidades

(estradas vicinais, aterros sanitarios, servicos ecossistémicos, sistemas

municipal . ~ )
P ) produtores, sistemas e estacoes de tratamento de 4gua e esgoto e os troncos
coletores, infraestrutura urbana e os servicos urbanos etc.)
Estruturacio e ordenamento do territdrio intermunicipal (mais de um
Escal municipio, quando esses possuem alto grau de integracio urbana)
scala

Supramunicipal
(arranjos urbanos
intermunicipais)

Funcoes Publicas de Interesse Comum (que extrapolam os limites
municipais)

(conurbacdo, movimentos pendulares diarios, dindmicas de regides
metropolitanas, relacdes de producdo e consumo de 4gua, bacias
hidrograficas, disposicdo de residuos sélidos, equipamentos e
empreendimentos de grande impacto etc.)

Escalada Rede
Urbana

(as cidades no
territério nacional)

Estruturacio darede urbana no territério nacional
Relagoes de interdependéncia entre cidades

(logistica, infraestrutura aeroportudria e portuaria, grandes infraestruturas e
prestacao de servicos publicos e privados em nivel regional - organizacao das
atividades econdmicas e processos de inducao estatal de ocupacao do territério
nacional)

Figura 12 - Escalas Urbanas
Fonte: Adaptada de Brasil (2021).

J

11



12

Atualmente, ndo é mais apenas
a agricultura, a pecuaria ou a extracao
de elementos naturais que impactam
a natureza. A proépria expansio e
construcao de novos nucleos urbanos
utilizam fortemente a agua e o solo
habitavel. Logo, as demandas da cidade,
juntamente com a producao agricola
e a extracdo de insumos, podem
esgotar os recursos naturais caso nao
se estabelecam acodes voltadas a sua
preservacao.

E claro que o crescimento das
cidades traz aspectos muito positivos
também: acesso a hospitais e escolas;
disponibilidade de mercadorias;
permutas culturais; e geracao de

emprego e renda. Mas, é importante Figura 13 - Rede de elementos e insumos que integram e
H H ] interagem nas cidades

evidenciar OS.SGUS aspectos Co.nﬂ Itivos, Fonte: Projeto traDUS/Nucleo de Pesquisa e Extensao

com a finalidade de refletir sobre Acesso a Terra Urbanizada (2022).

possiveis melhorias.

Nesse caminho, quando as cidades crescem, sua populacdao aumenta, sua ocupacao
no territério se expande e, além do abalo das estruturas do meio ambiente construido,
surge a necessidade de reconfigurar as relacdes sociais. A cidade torna-se responsavel
por atender uma demanda cada vez maior para a manutencao da vida: agua potavel,
alimentos, esgotamento e tratamento sanitario, equipamentos publicos, transporte,
moradias, areas de lazer e de trocas socioculturais (Figura 13).

Todos esses usos modificam os ambientes, tanto os construidos quanto os
naturais, tornando a sua capacidade de suporte e permanéncia reduzidas, ou seja,
insustentaveis, principalmente quando as cidades se expandem de forma desordenada e
sem planejamento. Com isso, surgem alguns problemas: caréncias por espacos publicos;
moradias inadequadas e em quantidade insuficiente; violéncia urbana; poluicdo do ar e
da agua; auséncia de funcionalidade e de conforto nos deslocamentos; caréncia de agua
tratada e da correta disposicao dos residuos; ocupacao de areas irregulares; e alteracao
permanente de ciclos naturais, entre outros. Algumas das deficiéncias das cidades sao
apresentadas nas Figuras 14, 15, 16,17 e 18.

Figura 14 - Espacos publicos e
moradias insalubres em Salvador - BA
Fonte: Projeto traDUS/Nucleo de
Pesquisa e Extensdo Acesso a Terra
Urbanizada (2022).



Figura 15- Polui¢do do ar em Séo
Paulo - SP

Fonte: Projeto traDUS/Ncleo de
Pesquisa e Extensao Acesso a Terra
Urbanizada (2022).

Figura 16 - Auséncia de
funcionalidade e de conforto nos
deslocamentos, Mossoro - RN

Fonte: Projeto traDUS/Nucleo de
Pesquisa e Extensdo Acesso a Terra
Urbanizada (2022).

Figura 17 - Caréncia de dgua tratada
e da correta disposic¢do dos residuos,
exclusdo social, ocupacdo de dreas
irregulares, Salvador - BA

Fonte: Projeto traDUS/Nucleo de
Pesquisa e Extensdo Acesso a Terra
Urbanizada (2022).
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Figura 18 - Alteracdo permanente dos
ciclos naturais, Brasilia - DF

Fonte: Projeto traDUS/Nucleo de
Pesquisa e Extensdo Acesso a Terra
Urbanizada (2022).

Um dos exemplos mais graves de modificacdo, que interfere na capacidade de
suporte,que se podecitar é oimpactodaexpansiondo planejadadas atividades humanas,
baseadas em relacdes de consumo, no desequilibrio climatico.

Um pensamento que se tornou consagrado, quando se passa a ter uma outra
visdo da relacdo ambiente e cidade, é aquele que é posto pelo documento Nosso
Futuro Comum: “O desenvolvimento sustentdvel é aquele que atende as necessidades
do presente sem comprometer a possibilidade de as geracdes futuras atenderem as
suas proprias necessidades” (COMISSAO MUNDIAL SOBRE MEIO AMBIENTE E
DESENVOLVIMENTO, 1991, p. 46).

Sustentabilidade é umtermo cujaorigem
estd em uma visao econdmica e utilitaria dos
recursos: deve-se preservar para continuar a
garantir a producao de insumos. Entretanto,
a ideia de sustentabilidade que visa ao uso
equilibrado dos recursos é uma visdao que
os compreende como finitos e cujo uso deve
garantir a existéncia da vida no planeta, do
ser humano e das demais espécies.

O impacto da excessiva exploracdo da
natureza reflete-se na cidade, a “segunda
natureza”, em um ciclo exemplificado pelo
represamentoderios parageracaodeenergia
elétrica, pela derrubada de arvores para producdo de madeira para construcao civil e
assim por diante. Os residuos que a cidade produz, o que sobradas atividades das cidades,
vao ser descartados justamente nos locais que sdo fonte desses mesmos recursos. Logo,
os recursos devem ser cuidados dentro da cidade de maneira a se garantir a sua prépria
sustentabilidade.

E comum ouvir a frase: quero morar em uma cidade “desenvolvida”. Mas, o que
seria esse desenvolvimento? Geralmente se associa o desenvolvimento de uma cidade
a sua expansao territorial e ao seu crescimento econdmico e tecnolégico, presente na
melhoria dos sistemas de transporte, da comunicacao, das infraestruturas, na variedade
de oferta de equipamentos institucionais e nos espacos publicos bem cuidados.

Entretanto, ndo se deve esquecer dos custos sociais e ambientais dessas melhorias
guando elas ocorrem somente em determinados espacos e nao incluem toda a cidade e




nem toda a populacao, pois isso é sinal de que ha
umaorganizacao espacial desequilibradaemque
diversos moradores estdo sendo negligenciados.

A reflexdo acerca do desenvolvimento
sustentavel a partir da Eco 92 (conferéncia que
reuniu diversos paises e entidades para discutir
desenvolvimento, meio ambiente e o futuro
do planeta), com a Carta da Terra, resultou na
Agenda 21, em que o tema da sustentabilidade
vai aparecer com bastante importancia.

Desde entao, a nocao de desenvolvimento
sustentdvel se  multiplicou tornando-se
preocupacao cada vez maior entre os governos
dos paises, como estd explicito nos Obijetivos
de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) (Figura
19). Esses objetivos compdéem uma agenda
comum, firmada pelas Nacoes Unidas em 2015,
chamada de Agenda 2030.

Em outras palavras, o desenvolvimento
urbano torna-se sustentavel quando a cidade
oferece distribuicdo justa da economia, acesso
a servicos e equipamentos publicos e sociais
(escolas, hospitais, assisténcia social, etc.),
preservacao dos ecossistemas, valorizacdo das
expressoes culturais e politicas, espacos de
moradia e lazer de qualidade e de forma justa
para todas as pessoas.

Vé-se, portanto, que tais objetivos visam
equilibrar um conjunto de aspectos préprios da
vida urbana. Nao se restringem aos aspectos
econdmicos e ambientais, percorrendo outros
pontos igualmente relevantes.

Figura 19 - Objetivos de Desenvolvimento
Sustentdveis (ODS)
Fonte: Adaptada de Nacdes Unidas Brasil
(2022).

pessoas;

Uma ocupacao urbana que reduza as desigualdades e seja benéfica a todas as

Uso equilibrado e responsavel dos bens naturais;

A economia local, incentivando a diversidade;

Distribuicao equitativa da infraestrutura;

Espacos publicos, bens e servicos;

Uso do solo que respeite as particularidades de cada local;

YN Y Y YY)

Expressoes artisticas, religiosas e politicas em um ambiente democratico e
inclusivo para a geracao atual e futura.

U U U U U
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Dai advém a preocupacao em procurar o equilibrio entre a ocupacao humana e sua
relacdo com o ambiente natural. Nao ha de se encontrar uma solucao Unica para cada
nlcleo urbano. E necessario identificar as caracteristicas especificas, tanto naturais,
guanto culturais, econdmicas e politicas, quando se buscam solucodes.

Por exemplo, um pequeno municipio a beira-mar, onde a economia local se baseia
na pesca e no turismo, com area de reserva ecolégica de transicao de restinga e mata
atlantica e sitio de desova de tartarugas marinhas, vai necessitar de um planejamento
urbano que priorize medidas protetivas ao ambiente natural.

Dentre estas medidas estao: restricio de nimero de turistas e de hospedagens,
regulacao de densidade populacional e construtiva, supervisao dos usos e atividades
permitidas, manejo de areas de protecao permanente, limitacao do periodo de pesca,
marcacao de areas de ninhos de tartarugas, controle dos efluentes, dentre outras
providéncias. Por outro lado, ndo se pode deixar de oferecer moradia, infraestrutura e
equipamentos publicos a comunidade.

Esse desejo vai passar pela investigacao de quem produz o espaco, trabalhadoras
e trabalhadores atuantes no comércio, na gestao publica, na politica, no mercado
imobiliario ou na sociedade de uma maneira geral,em esséncia, cidadas e cidadaos. Todos
os habitantes estao envolvidos, em algum grau, nos processos de producao do ambiente
construido e seus efeitos no ambiente natural, nesse jogo de forcas que constitui a
ocupacao humana no planeta.
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1.3. AsPessoas e Agentes que Constroem a Cidade

Produzir o espaco urbano significadar caracteristicas e valores ao espaco e instituir
modos de viver. A cidade é um bem comum construido permanentemente por muitos
agentes. E resultado, portanto, de uma acio coletiva de pessoas que possuem diferentes
necessidades, interesses e perspectivas.

Os chamados agentes sociais participam dessa producao e podem ser agrupados
de acordo com seu papel e interesse nesse processo. De acordo com Corréa (1989), sdo
eles: os proprietarios industriais e empresas comerciais; os proprietarios fundiarios; os
promotores imobilidrios e os grupos sociais excluidos. Como isso acontece?

Quanto mais a cidade cresce, mais espaco é necessario para abrigar sua populacao.
Na auséncia de areas qualificadas e com precos acessiveis, destinadas a essa funcao,
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ocorre a ocupacao de areas improprias e ambientalmente sensiveis. Isso gera bairros
irregulares e, por vezes, insalubres. Mas, ao contrario do que se pensa comumente,
nao sao apenas os grupos excluidos que entram em irregularidades por demanda de
moradia e de infraestrutura. O Brasil possui uma vasta estratificacao social com faixas de
delimitacao de classe muito espessas. Todas elas, em algum momento, infringem regras
fundamentais que garantiriam a resiliéncia e o equilibrio do meio natural (CORREA,
1989).

Agentes “proprietdrios industriais e empresas comerciais” sdo consumidores de
espacos urbanos, pois necessitam fixar suas atividades e empresas em areas com uma
malha de circulacdo para producao e escoamento do seu produto. Por exemplo, uma
fabrica de cerveja necessita de dgua (via de regra, esse recurso natural é necessario
e, muitas vezes, especifico para essa empresa) e precisa entregar a producao. Logo, a
indUstria tem que estar préxima a vias para acessar insumos, transportar seus produtos
e para que as trabalhadoras e os trabalhadores acessem o local de trabalho com certa
facilidade (CORREA, 1989).

Os proprietdrios fundidrios sao pessoas donas das terras que sdo comercializadas
com o crescimento da cidade. Sua relacdo com o espaco urbano, seu interesse dentro
de um processo de expansdo urbana, € o de tornar suas terras (por vezes, rurais e
improdutivas) mais valorizadas. Esses proprietarios buscam o Estado para que - naesfera
dos governos municipais, no momento da definicao dos planos diretores e leis de uso e
ocupacao do solo - haja investimento em torno de suas terras. Vao pedir também para
gue 0s governos municipais incluam suas terras nas areas urbanas para que elas ganhem
mais valor a partir de investimentos publicos de infraestrutura (agua, esgoto, vias etc.).

E importante saber que todas as pessoas que tém lotes, dentro da drea urbana ou
préximo de areas urbanas, que podem ser negociadas ou valorizadas, sdo proprietarias
fundiarias (CORREA, 1989).

Os promotores imobilidrios sao também consumidores da terra. As construtoras
e as incorporadoras sao os principais exemplos. Existe a pessoa que é uma pequena
proprietaria construtora que edifica iméveis em etapas e as pessoas que comercializam
aos poucos. Estas muitas vezes compram terras, reservam-nas para valorizacao futura,
depois constroem e colocam a venda com valores mais altos. E ha, ainda, as grandes
promotoras imobilidrias que promovem uma incorporacao desde o estudo do terreno,
projeto arquiteténico, construcao, financiamento até a comercializacado dos imédveis
(CORREA, 1989).

O Estado ¢é agente da producao do espaco urbano, pois organiza e promove acoes
gue definem a forma como a sociedade e os demais agentes vao usufruir dos espacos,
tantodopontodevistalegal,quantodo pontodevistadaimplementacaodas benfeitorias
e infraestruturas. Muitas vezes o Estado também é proprietario de terras (CORREA,
1989).

Nesse sentido, o Estado deveria trabalhar em uma condicdo de equilibrar os
interesses dos diferentes agentes e grupos sociais para que exista uma equidade no
acesso a terra. Paraisso, o Estado tem a disposicao instrumentos normativos que podem
ser usados para regular o acesso ao espaco urbano. Alguns desses instrumentos estao
presentes no Estatuto da Cidade, Lei Federal n° 10.257, aprovada em 2001, que sera
abordado no Capitulo 2.

Os grupos sociais sdo muito diferentes entre si e vao ter acesso a cidade de maneira
nao uniforme. Isso também caracteriza diferentes territorialidades, ou seja, diferentes
territérios e paisagens na cidade, desde o bairro de classe mais alta até o bairro de classe



mais baixa. Os grupos sociais excluidos, do ponto de vista abordado por Corréa (1989),
sdo aqueles situados em faixa de renda muito baixa e possuem dificuldade de acesso a
terras com boa localizacdo e com boa infraestrutura.

O espaco urbano, quando cresce de forma desordenada e excludente, acaba
por ser produzido de maneira desigual. A terra costuma ter maior valor e melhores
infraestruturas onde estdo os grupos sociais mais abastados. Os bairros residenciais
onde moram as pessoas de baixa renda estdo mais afastados dos centros, das areas com
maior oferta de empregos e sdo desprovidos de benfeitorias, facilidades e infraestrutura.

Nesse sentido, o desenvolvimento urbano sustentavel busca equilibrar os
interesses dos diversos agentes produtores do espaco urbano para que as pessoas
tenham tudo aquilo que é exigido para uma vida digna de forma equanime.

As questoes discutidas neste capitulo contribuem para a compreensdo dos
mecanismos estruturantes do espaco urbano brasileiro atual, os quais serdo abordados
no Capitulo 2, a partir do histérico da formacao do espaco urbano, da politica urbana e
da mobilizacao social, sob a 6tica da habitacao.

Noentanto,cabe antesintroduziralgumasnocdessobrecomooEstadoeoterritério
brasileiros estao organizados e como se dao as dindmicas de producao das cidades.

1.4. AOrganizacao e a Gestao do Territorio Brasileiro

O desenvolvimento territorial das cidades brasileiras depende da interacao entre
inimeros agentes sociais, cada um com seus papéis e interesses. No ambito do Estado,
a Constituicao Federal de 1988, também conhecida por Constituicao Democratica e
Cidada, manteve a divisao politico-administrativa do pais em Unido, Estados, Municipios
e Distrito Federal, cada um com autonomia, funcdes e responsabilidades especificas.
Assim, a Republica Federativa do Brasil é, desde 1988, democratica e ndo tem um poder
centralizado, conforme ensina os arts. 1° e 18 da Constituicdo Federal (CF) de 1988:

Art. 1°: ARepublica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel
dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado
Democratico de Direito[...]

Art. 18,: A organizacao politico-administrativa da Republica Federativa
do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, todos autébnomos, nos termos desta Constituicdo (BRASIL,
1988).

A Uniao é formada por 26 Estados mais o Distrito Federal, que é a sede do governo
da Republica Federativa do Brasil. Os Estados sdo formados por municipios e hd 5.568
deles no Brasil (Figura 20, p. 20). Se Brasilia (Unica cidade do Distrito Federal) e Fernando
de Noronha (que é um distrito estadual) forem contabilizados, tem-se um total de 5.570
municipios (IBGE, 2021a).

O pais, ao longo da histoéria, passou por diversos arranjos territoriais e, atualmente,
seus estados e municipios estao distribuidos em cinco macrorregioes: Norte, Nordeste,
Centro-oeste, Sudeste e Sul. Os municipios sdo divididos em distritos e subdistritos e,
em alguns casos especificos, em regidoes administrativas. Mas, o que é exatamente um
municipio? Qual a diferenca entre um municipio e uma cidade?

De acordo com o IBGE (2018, p. 195, 197), o municipio “corresponde a unidade de
menor hierarquia na organizacao politico-administrativa brasileira” e a cidade é o local
onde estd a sede da Prefeitura Municipal.
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Figura 20 - O pacto federativo espacialmente
Fonte: Malhas Territoriais do IBGE (2021a). Elaboracao grafica do Projeto traDUS/NUcleo de Pesquisa e Extensédo
Acesso a Terra Urbanizada (2022).

Segundo o texto de referéncia que estad orientando a construcao colaborativa
da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano, a PNDU, “é muito comum usarmos
os termos municipio e cidade como sinénimos, embora essas duas entidades sejam
diferentes” (BRASIL, 202143, p. 38):

B Acidade é delimitada por caracteristicas concretas de ocupacao do territério; assim
sendo, uma cidade pode se estender por dois ou mais municipios vizinhos; o que
define é a presenca de uma dindmica urbana altamente integrada;

B O municipio é um ente federado, definido por lei; € a menor unidade do territério
nacional, sendo delimitada por divisas politico-administrativas (BRASIL, 2021a).

Cerca de 85% da populacao

brasileira estd distribuida em areas _ 5.568 _

urbanas de municipios de porte 49:_ 13770 )
pequeno, médio ou grande. De acordo  *de>00mil ! | - de 20 mil
com dados do IBGE (2021b), dos 5.570 ~ napitantes | habitantes
municipios do Brasil (considerando os
5.568 municipios mais o Distrito Federal
e o Distrito Estadual Fernando de
Noronha), 49 tém populacdo com mais
de 500 mil habitantes, correspondendo
a 31,9% da populacido brasileira. Do
total de municipios, 67,7%, ou seja,
3.770, tém menos de 20 mil habitantes, (31.9%dapopulacio ) (14.8%da populacio)
concentrando apenas 14,8% da
populacao (Figura 21). Figura 21 - Distribuicdo populacional do territério

, brasileiro
Portanto, observa-se um numero Fonte: IBGE (2021b). Elaboracéo grafica do Projeto

expressivo de municipios de pequeno traDUS/Nucleo de Pesquisa e Extensdo Acesso a Terra
porte no territério brasileiro. A célula Urbanizada (2022).




municipal, ou seja, o municipio, € exatamente onde estao as cidades, de portes variados,
com diferentes condicdes sociais, espaciais, ambientais e econémicas. Em geral, uma
cidade se localiza dentro de um Gnico municipio, sendo assim chamada de “municipio
isolado”. No entanto, ha também cidades que se estendem territorialmente por dois ou
mais municipios vizinhos, com dindmicas urbanas integradas, chamadas de “arranjos
populacionais” (IBGE, 2016). E, também, nos municipios que os agentes sociais atuam e
onde inumeras politicas publicas nacionais, regionais ou locais vao atingir as populacoes,
o meio ambiente natural e o meio ambiente construido.

Em outras palavras, o territério municipal é o local em que as politicas sociais,
econdmicas, ambientais e culturais impactam diretamente na populacido e na
sustentabilidade desse meio.

Como exemplo, pode-se citar o Plano Diretor, estabelecido na Constituicao Federal
de 1988 como o instrumento basico da politica de desenvolvimento e expansao urbana.
O Plano Diretor, lei que orienta o crescimento das cidades e sua organizacao territorial,
€ de responsabilidade dos municipios e deve promover o cumprimento da funcao social
da propriedade e da cidade, sendo obrigatério para aqueles que tém mais de 20 mil
habitantes. Nele, deve-se procurar trabalhar a realidade presente para que se possa
obter uma melhor qualidade de vida para a populacao, planejando o futuro da cidade, de
forma participativa. Esse assunto sera aprofundado no Médulo 2 deste curso.

Eoquevemaseroterritério? O conceitodeterritorio possuidiferentes significados
(Figura 22).

1
A primeira concepcio diz
respeito a ligacdo do territério com a
natureza. E a relacdo material entre
sociedades com a natureza para retirar dali
0S Seus recursos para a sobrevivéncia.

2
Uma segunda definicdo de
territério estd vinculada a representacdo
e aos valores simbodlicos construtores de
identidades.

O terceiro entendimento, e
um dos mais classicos, esta relacionado com

o poder politico e o reconhecimento de um Figura 22 - Conceituagdo

Estado. Para a existéncia de um Estado, é deterritorio

necessario um territorio reconhecido com Fonte: Elaboracao grafica do
Projeto traDUS/Nucleo de

governo proéprio; um Estado existe porque

. N Pesquisa e Extensao Acesso
ha um territério de um governo.

a Terra Urbanizada (2022).

A delimitacdo fisica associa-se ao territério de um estado ou de um municipio. E,
normalmente, a esfera dos acontecimentos locais, do exercicio, por exemplo, da politica
urbana. Nesta retrospectiva conceitual, lembra-se que o territério brasileiro tem
dimensoes continentais, sendo o quinto maior pais do mundo em extensao territorial
(Figura 23), com aproximadamente 8.514.876 km? O Brasil perde em dimensoes
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territoriais para a Russia (em primeiro lugar), Canada (segundo lugar), China e Estados
Unidos (terceiro e quarto lugar, respectivamente).

Figura 23 - Paises segundo
suas dimensées territoriais
Fonte: United Nations
(2021). Elaboracéo grafica
do Projeto traDUS/Nucleo

. . ESTADOS de Pesquisa e Extensao
RUSSIA CANADA CHINA UNIDOS BRASIL Acesso a Terra Urbanizada

17.075400km? 9.976.13%km*  9.596961K? g g3 5o0umz 8514876k’ (2022).

Uma ideia, mais flexivel e arejada, derivada
daconcepcaode territério é ade territorialidade.
Esse termo envolve acdes de grupos unidos
por interesses comuns, relativos a situacoes
de conflito, de violéncia, de preconceito ou,
simplesmente, por afinidades culturais e de lazer,
e vincula-se a espacos fisicos ou simbdlicos.
Alguns exemplos sdo: territorialidade dos bailes

funk ou das pichacdes urbanas, dentre muitos Tenha acessoamais
outros. contelido arespeitodas
No ambito federal, no contexto da escalas apresentadas
elaboracdo de uma “Agenda Brasileira” para o na PNDU naapostila
desenvolvimento urbano sustentavel, o termo “PNDU - Politica Nacional
territério é abordado de forma escalar, conforme de Desenvolvimento
apresentado no item 1.2. Ou seja, os fendmenos Urbano, do Ministério
urbanos sdo observados em diferentes niveis pois do Desenvolvimento
entende-se que cada nivel possui peculiaridades Regional.

gue se relacionam de forma diferente com as
guestdes do desenvolvimento urbano.

Essa metodologia assume uma perspectiva que vai do micro ao macro e permite
detectar os problemas aenfrentar, entender como atuam os agentes do espaco em cada
nivel, estabelecer estratégias de desenvolvimento e escolher instrumentos para cumprir
o planejamento delineado.

Isso mostra que a vida nas cidades é marcada e demarcada por uma série de
dindmicas e relagdes reciprocas, institucionalizadas ou ndo. A cidade é uma teia, ou uma
rede, muito sensivel e sutil, onde qualquer alteracdo abala toda a sua estrutura. Isso quer
dizer que todos os seres estdo conectados e um pequeno movimento, de qualquer que
seja o corpo, é sentido pelos demais.

Agentes sociais produtores do espaco urbano, sob esse olhar, possuem a
capacidade de modificar ndo somente a forma e a funcdo dos lugares, mas também a
sua valorizacao material e simbdlica. Ou seja, todos aqueles que mudam o espaco, seja



projetando, parcelando, construindo edificios, utilizando para comércio, habitacao,
lazer ou simplesmente para se deslocar, quaisquer que sejam as praticas sociais ali
desempenhadas, estdo, de muitas maneiras, tocando na rede e interferindo no todo.
Para sair da abstracdo, imagine um Plano Diretor (instrumento legal que norteia
as politicas urbanas a serem implementadas no municipio) em elaboracdo. Em uma
das audiéncias publicas, uma associacao comunitaria expos o desejo da populacao de
reservar determinada area do municipio para a construcao de um parque. Se essa ideia:

m For bem vista aos olhos de empresas interessadas em construir um complexo
gastronomico nas suas imediacoes;

m For bem aceita por quem detém a propriedade de terras ou imdveis préoximos ao
parque - pois terdo seus bens valorizados;

B E, ao mesmo tempo, agradar quem atua com planejamento urbano por trazer mais
areas de lazer, conforto térmico e preservacao da fauna e da flora local - tem-se ai
uma convergéncia harmdnica de interesses que pode satisfazer a populacao, ainda
gue temporariamente, pois a cidade é dindmica e muda o tempo todo.

Entretanto, se a populacao ndo manifestar os seus desejos e nao participar das
discussdes do planejamento da cidade, pode ocorrer que apenas um tipo de agente
apresente sua proposta,com chances de nao suprir as necessidades reais dacomunidade.

Tal caso pode acontecer no momento de definir areas de moradia para familias
com menor renda, por exemplo. Como esse tipo de empreendimento nao possui grandes
oportunidades de lucro para as construtoras, acaba sendo alocado em areas onde o
preco da terra é menor. Sao locais sem infraestrutura, longe dos centros urbanos e dos
locais de trabalho.

Essas situacdes, normalmente, ndo sao satisfatérias porque a grande maioria das
pessoas prefere morar préximo ao trabalho, aos hospitais e as escolas. Sem politicas
publicas efetivas de oferta de moradia, a precos acessiveis, as familias acabam ocupando
morros, alagados, dreas insalubres, perigosas e ambientalmente sensiveis que, apesar
de possuirem restricdes de ocupacao, muitas vezes estao préximas a essas areas mais
valorizadas.

Esses sdao apenas alguns exemplos de uma variedade de possiveis cenarios do
jogo de forcas entre agentes produtores do espaco urbano. Cidadas e cidadaos devem
entender essadindmica e encontrar meios de lutar por formas de habitar maisigualitarias
e sustentaveis.

A compreensao do papel de agentes produtores do espaco urbano é fundamental
para planejar o desenvolvimento das cidades e, efetivamente, construir uma existéncia
sustentavel que visa diminuir as desigualdades sociais e preservar o meio ambiente
natural.
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CAPITULO 2 - O PROCESSO DE URBANIZACAO NO BRASIL

A urbanizacido brasileira traz reflexos de uma histéria complexa, na forma de
apropriacao de uso e ocupacao do solo, marcada pela desigualdade social, segregacao
socioespacial e crescimento desordenado. Neste capitulo, serd abordado como a
conducao desse processo de urbanizacdo, consolidado no século XX, resultou nas
demandas do presente e na inclusao, na Constituicdo Federal de 1988, pela primeira vez,
de um capitulo dedicado a politica urbana, o qual deu origem ao Estatuto da Cidade.

Ao final, deve-se compreender:

B as principais causas e consequéncias da desigualdade socioespacial
encontrada nas cidades brasileiras;

a situacdo do meio urbano a partir da visao de sustentabilidade;

os motivos parao surgimento do movimento pelareformaurbanae os agentes
envolvidos na sua promocao;

quais sdo as propostas da reforma urbana;

quais sao os marcos legais voltados para a gestao da cidade.

2.1. AFormacao do Territério Urbano Brasileiro: pontos introdutoérios

Da formacao do territério brasileiro até que este se tornasse uma Republica
Federativa, passaram-se cerca de quatro séculos. Ou seja, de 1500 até 1882, o Brasil era
uma coldnia portuguesa. Durante esse periodo, no continente sul-americano e inclusive
no Brasil, diferentes eventos de disputas por terras com paises europeus alteraram os
limites dos territérios envolvidos.

Nesse contexto, as primeiras cidades surgiramno litoral e tinham afuncao de defesa
e de comercializacao da producao econémica - baseada na agricultura e no extrativismo
- para o mercado internacional. A medida em que os anos e séculos passaram, as
exploracoes pelo interior do territério intensificaram o surgimento de novas vilas e
cidades.

Santos (1994) afirma que o Brasil, por séculos, foi um pais agrario em que
as denominadas “cidades” eram uma forma de demarcacdo da presenca do poder
colonial vindo da Europa. Apesar do processo de urbanizacao, ou seja, da mudanca das
caracteristicas predominantemente rurais para urbanas:

[...] €apartirdo século XVIIl que a urbanizacdo se desenvolve e “acasada
cidade torna-se aresidéncia maisimportante do fazendeiro ou do senhor
de engenho, que so vai a sua propriedade rural no momento do corte e
da moenda da cana” (R. Bastide, 1978, p. 56). Mas foi necessario ainda
mais de um século para que a urbanizacio atingisse sua maturidade, no
século XIX, e ainda mais um século para adquirir as caracteristicas com
as quais a conhecemos hoje. [...] (SANTOS, 1994, p. 19-20).

Grande parte das cidades e vilas brasileiras, no periodo que vai de 1550 a 1888,

foram erguidas por mao de obra escrava. Esses trés séculos de escravatura no Brasil, é

c importante ressaltar, tiveram e ainda tém relacdo direta com a configuracao espacial das
cidades e com a percepcao de suas paisagens.



Em 1850, foi promulgada a Lei de Terras no
Brasil. Desde entao, o solo rural e a terra urbana
passaram a ter valor econdémico. Em outras
palavras, aqueles que pudessem adquirir e pagar
tinham acesso a terra, do contrario, submetiam-
se as condicoes impostas por seus proprietarios
(RODRIGUES, 1997). Nota-se que esse principio

foi determinante para o desenvolvimento Leia a matéria “Lei de
desigual d.o territorio. E ainda foi acompanhado Terras”, do Arquivo

pela abolicido da escravatura, em 1888, que Nacional, para saber
nao ofereceu nenhuma medida para garantir mais sobre o contetdo.

uma sobrevivéncia digna para ex-escravos e ex-
escravas. E importante lembrar que a regra era
nao disporem de nenhum tipo de remuneracao
ou acumulo de bens.

Issosereflete, por exemplo, nadificuldade de acesso aterraparamorar. Quando boa
parte da populacao ndo apresenta condicoes financeiras para comprar a sua residéncia,
e na auséncia de politicas estatais voltadas a isso, as alternativas que restam sao, na
maioria das vezes, desfavoraveis a essas pessoas.

De 1850 até 1930, o Brasil tinha uma economia agricola importante e buscava
a dinamizacao urbana e industrial. Uma década mais tarde, em 1940, os processos de
migracoes internas do campo para as cidades (Figura 24) e o crescimento imobiliario
nas capitais intensificaram-se. Deste periodo em diante, o processo de urbanizacao
impulsionou a formacao de novos municipios e a ampliacdo da ocupacao nas capitais,
tais quais: Sao Paulo, Rio de Janeiro, Salvador e Belo Horizonte.

A partir de entao, agentes sociais (apresentados no Capitulo 1), passaram a atuar
intensamente na dindmica urbana das cidades brasileiras.

Uma forma de observar como se deu o processo de urbanizacao no Brasil, ou seja,
de entender como as cidades tiveram sua area urbana aumentada, é pela ofertae procura
por habitacdo e também por sua qualidade. Uma habitacao, no sentido mais completo,

engloba a propriedade, a
edificacao, as particularidades
das pessoas que vivem no local
€ 0 espaco urbano publico
gue a envolve: infraestrutura,

Servicos, equipamentos
publicos, areas livres e de lazer
(Figura 25).

Isso quer dizer que a
moradia por si s6 nao resolve
os problemas sociais dentro
das cidades porque nao é soé
a residéncia que satisfaz a
vida das pessoas. A cidade
comporta varios outros

atributos necessarios para
Figura 24 - Populacdo urbana e rural no Brasil de 1940 a 2020 : = : =
Fonte: IBGE (Séries Estatisticas 1940-2020). Elaboracdo grafica a Intera?ao € s.a’Flsfagao das
do Projeto traDUS/Nucleo de Pesquisa e Extensio Acesso a Terra expectativas sociais.

Urbanizada (2022).
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Nesse sentido, uma caracteristica da urbanizacdo no Brasil é o crescimento das
cidades com oferta desigual dos seus servicos: apenas um pequeno percentual da
populacdo consegue ter acesso a espacos adequados para morar e habitar, sem reclamar
de alguma caréncia ou de deficiéncia em sua manutencao, por exemplo. Outra forma
de perceber os processos de urbanizacdo da cidade e formas de ocupacdes é pelo
entendimento de dois contextos coexistentes - a cidade legal e a cidade ilegal.

Figura 25 - Habitacdo
Fonte: Projeto traDUS/Nucleo de Pesquisa e Extensdo Acesso a Terra Urbanizada (2022).

2.2. ACidadeLegal e aCidade llegal

Como exposto, uma caracteristica daurbanizacao no Brasil é a producao de cidades
desiguais tanto entre si, quanto em seu interior. Normalmente, a cidade é estratificada,
ou seja, esta dividida em estratos ou camadas sociais, associados as diferencas de renda,
o que pode também ser chamado de segregacao socioespacial. A paisagem urbana,
muitas vezes, deixa essas diferencas visiveis.

E comum as populacdes de rendas mais baixas residirem nas dreas mais periféricas
da malha urbana, areas de risco ou residuais, pois é onde o valor da terra é mais baixo.
Nessas areas, é onde mais aparecem as caréncias de oferta de equipamentos e servicos
publicos basicos, essenciais e obrigatorios.

As populacdes de rendas mais altas costumam residir em areas bem localizadas,
dotadas de infraestrutura, servicos e equipamentos publicos. Embora nem sempre as




periferias sejam destinadas apenas a populacdes de baixa e baixissima renda ou areas
centrais e subcentros locais tenham apenas as populagcoes de rendas mais altas.

As excecoes acontecem com o fendbmeno da autossegregacao, quando as classes
altas saem dos grandes centros urbanos em busca de seguranca, mais espaco, mais
privacidade e até homogeneidade de classe social.

A cidade é diversa, suas expansoes mudam a configuracao do tecido urbano e nem
todas as areas que nela estao presentes sao regularizadas. Grande parte das cidades
brasileiras convive com a dualidade entre espacos legais e ilegais.

A cidade legal é aquela reconhecida pelo Estado, pela sociedade, por agentes de
producao do espaco urbano. Pode surgir de um desenho urbano planejado ou nao, mas
€ reconhecida legalmente. Inclui os locais onde o Estado e os governos locais buscam
resguardar direitos das pessoas que ali vivem, mesmo que de forma nao equilibrada.

A cidade ilegal pode ser conceituada como aquela construida sem obedecer as
normas juridicas, administrativas, urbanisticas, ambientais. E resultado da ocupacao de
terras em areas publicas ou privadas, clandestinas e irregulares.

Ha um conjunto de fatores que levam a formacao de espacos ilegais, nas periferias
oudentrodamalhaurbana,sejaporquefaltamcondicoes de aquisicao paraas populacoes,
seja porque se opta por terras mais baratas. H3, também, ocupacdes individuais ou
coletivas, genericamente denominadas de favelas, e que podem ser resultados de
politicas sociais, inclusive de habitacao, que contribuem para a marginalizacao desses
espacos. Esses locais estao dentro ou proximos das cidades, mas em condicdes precarias
e, geralmente, sem a presenca do poder publico, como merecem. O IBGE (2020)
classificou essas areas como aglomerados subnormais.

O FENOMENO DA CONDOMINIALIZACAO NO DISTRITO FEDERAL - BRASIL

O Distrito Federal (DF) é simbolo de planejamento urbano no Brasil e fora dele. E
dividido em 33 Regides Administrativas, incluindo o Plano Piloto, onde estao sediados érgaos
publicos federais e distritais: o Congresso Nacional, Poder Legislativo, Tribunais Federais de
instancias superiores e o Executivo da nacdo brasileira.

As terras publicas no DF sdo gerenciadas por um érgao especifico. Este mesmo 6rgao
funciona como uma agéncia imobiliaria que disponibiliza, em momentos especificos, terras a
serem colocadas a venda para particulares.

O controle do planejamento de todo o territério do Distrito Federal apresentou certo
rigor. Planos de ordenamento territorial apontavam areas de possiveis expansoes urbanas,
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areas derestricao hidrica e que deveriam se manter com baixas densidades, areas de vocacao
agricola, areas de reserva ambiental, etc.

O referido controle foi quebrado com o surgimento de inimeros loteamentos ilegais e
irregulares (que ndo passaram por estudos técnicos prévios, rurais, em areas ambientais e de
reservas hidricas).

A partir de meados dos anos de 1980, esses loteamentos transformaram
significativamente a paisagem da capital. Eles abrigam grupos sociais de médias e altas
rendas. Ha também loteamentos de baixa renda, onde as residéncias comumente n3o estio
intramuros com vigilancia 24 horas.

Ha algumas décadas, o fendmeno dos loteamentos ilegais no DF movimenta os grupos
interessados e o Poder Publico no processo de regularizacdo fundiaria. A condominializacao
ilegaleirregular no DF resultou emimpactos do ponto de vista econémico, social e ambiental.

Neste ultimo caso, o ponto sensivel remete a ocupacoes que afetaram negativamente
Areas de Protecdo Permanente (APPs), avancaram sobre dreas importantes do ponto de vista
do abastecimento hidrico, aumentaram consideravelmente os percentuais de cobertura do
solo em locais de absorcao de aguas da chuva, que alimentavam o lencol fredtico, causaram
impactos diretos sobre corredores ecoldgicos que permitiam espécies da fauna manterem
seus territérios, geraram desmatamentos da vegetacao nativa do Cerrado.

Este conjunto de fatos afeta microclimas, aumenta os riscos de desaparecimento de
espécies da fauna e da flora e o abastecimento hidrico da capital federal.

O aumento da mancha urbana nao planejada elevou os gastos publicos para adequar
areas de loteamentos, melhorando as condicdes vidrias que permitem a saida desse
contingente populacional para areas de trabalho, servicos e consumo. Vias distritais foram
duplicadas, foram construidos viadutos, foi implantado controle do fornecimento de agua
potavel, evitando a perfuracdo clandestina de pocos artesianos, foram realizadas obras de
drenagem e esgotamento. Sdo altos, também, os custos comtodo o processo deregularizacao,
que movimenta diferentes esferas do poder publico.

Um caso que demonstra a presenca de legalidade e ilegalidade é o do Distrito
Federal, Brasil.

Asilegalidadeseirregularidades ndo sao praticas especificas de espacos periféricos
e voltados para a habitacdo. Ou seja, na cidade legal também se constatam acodes ilegais
em espacos publicos ou privados. Alguns exemplos podem ser listados:

1. Quando se constréi em area nao edificavel por ser drea publica e reservada a servicos
especificos, por exemplo, para caixa de esgoto publico;

2. Quando se faz o “puxadinho” em um comércio, avancando para a calcada, bloqueando
a passagem de pedestres, sem autorizacao expressa dos 6rgaos competentes;

3. Quando, em terrenos particulares, sao feitas reformas e construcoes adicionais, com
ou sem projeto, mas sem autorizacao de 6rgao publico responsavel, desobedecendo o
cédigo de obras e as leis urbanisticas.

Os impactos ambientais, devido as alteracdes no meio fisico, para formacao de
cidades sao significativos. Inexistem cidades sem impactos a natureza, mas ha meios de
minimiza-los.

A construcao de casas, edificios, rodovias, hidrelétricas para geracao de energia
e diversas outras atividades ligadas a manutencao das necessidades da sociedade e de
sua economia costumam trazer respostas positivas e negativas para as cidades. Por isso,
politicas publicas, acdes conjuntas entre Estado, sociedade e iniciativa privada, com



vistas a um meio sustentavel e equilibrado, contribuem para as cidades sustentaveis.

As consequéncias de um meio urbano em desequilibrio social e ambiental, com ma
distribuicao de emprego e renda, com caréncia de politicas publicas eficientes e efetivas,
resultam em risco e dano.

Ha frequentes ocorréncias de problemas em areas urbanas, seja por alagamentos,
seja por desmoronamentos de encostas de morros com inumeras edificacoes
construidas neles. Em quase todas as vezes, as pessoas tiveram como ultima alternativa
se estabelecerem nesses locais, com declividades significativas e em areas legalmente
proibidas (Figura 26).

As construcoes de habitacdes em areas de morro ndo ocorrem estritamente por
populacdes de baixa renda. Ha edificacoes em topos de morro, e mesmo em areas de
encostas, cujos proprietarios sao pessoas de alta renda. Porém, nessas areas, ha estudos
gue garantam a seguranca de quem |3 vive e as densidades populacionais sdo muito
menores (Figura 27).

Figura 26 - Deslizamento de
terras no Morro da Oficina, Alto
da Serra, em Petropolis, devido a

fortes chuvas

Fonte: Marcos Serra Lima/

g1. Disponivel em: https://
gl.globo.com/rj/regiao-serrana/
noticia/2022/02/21/chuva-em-
petropolis-70-dia-de-trabalho-de-
resgate.ghtml. Acesso em: 20 fev.
2021.

Figura 27 - Vista de habitacoes
de luxo na da Praia da Joatinga,
ocupando drea de preservagao
permanente (topo de morro) - Rio
de Janeiro

Fonte: Disponivel em: https://
pt.wikipedia.org/wiki/Praia_da_
Joatinga. Acesso em: 20 mar. 2022.

O caminho para cidades mais sustentaveis necessita de constante educacao
urbana e da implementacao do desenvolvimento e planejamento urbano que observem
principios como as precaucoes e prevencoes ambientais. Ao contrario do que possa
parecer, a urbanizacao tem e precisa ter limites. Essas sdo situacoes que mostram a
dinamica do processo de urbanizacao em muitas cidades brasileiras.

No tépico 2.3, sera abordada a trajetéria da producao do espaco urbano brasileiro
a partir das estratégias de gestao, do mercado imobiliario, de quem detém a terra e da
sociedade.
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2.3. Urbanizacio e Desigualdades Socioespaciai§ - Um Pouco de Historia do
Processo de Urbanizacao Brasileira no Tempo sob a Otica da Habitacao

As acoes ou omissoes do Estado e as

estratégias adotadas pela sociedade e pelo Na sua cidade, existem exemplos
mercado permitem caracterizar o processo parecidos com as realidades aqui
de urbanizacao e explicar as contradicoes expostas?

socioespaciais.
Nota-se que o planejamento
territorial, desde quando passou a acontecer, ndo esteve associado ao ordenamento
urbano. A falta de integracao entre as politicas publicas e o aumento nas demandas
sociais consolidaram o processo de urbanizacao brasileiro, mantendo as desigualdades.
A abordagem que segue adota recortes temporais para fins didaticos. Isso implica
em um resumo com foco na questao do processo de urbanizacao sob o viés da habitacao.
Espera-se incentivar as pessoas participantes a buscarem mais sobre esses periodos
historicos.

2.3.1. Aurbanizacao brasileira entre o final do século XIX até 1930

Entre o final do século XIX até os anos de 1930, a dindmica da urbanizacao no
Brasil se deu, principalmente, nas capitais do pais e onde a economia se desenvolvia e
demandava mao de obra.

Bonduki (1994) constatou que, nessa época, o Estado brasileiro ndo participou da
producao de habitacdo. Embora a demanda fosse grande em todos os niveis de renda
das familias, priorizou-se a iniciativa privada na producao da habitacao. Pessoas que
eram donas de terras construiam casas de aluguel para grande parte da populacao que
nao tinha dinheiro para comprar um imével. O Estado forneceu infraestrutura quando
houve problemas sanitarios, a partir de leis e intervencoes pontuais. A sociedade nao
via o papel do Estado como fundamental no processo de geracao de politicas publicas e
habitacionais, mesmo frente as dificuldades. Em conjunto, reformas urbanisticas foram
realizadas em areas especificas das cidades capitais, como no Rio de Janeiro (na época
Distrito Federal - capital do Brasil), em Recife - PE, em Sdo Paulo - SP, entre outras. Essas
areas, que ainda lembravam muito o Brasil Colonia, receberam investimentos publicos
com fins de modernizar, embelezar e melhorar a movimentacao econdémica interna e
externa.

De acordo com Leme (2005), o periodo do final do século XIX até os anos 1930
também foi marcado pela ampliacdo de portos e obras de engenharia, com abertura de
rodovias que ligavam pontos importantes das cidades.

Como exemplo, cita-se a reforma Pereira Passos, em 1902, na capital do Rio
de Janeiro. As tais “melhorias”, além de promoverem a retirada de corticos das areas
centrais, resultaram na valorizacao imobiliaria e consequente expulsao das populagcoes
de baixa renda para ocupar o sopé de morros, formando as primeiras favelas da cidade
(Figura 28, p. 31).

As ocupacoOes irregulares e as favelas aumentaram entre 1900 e 1930.
Assentamentos com edificacbes construidas pelas maos dos préprios moradores e a
autoconstrucao tornaram-se praticas recorrentes para satisfazer a necessidade de
habitacaode partedapopulacdosemrecursosemarcam,atéosdiasatuais,aconsolidacao
das desigualdades nas formas de habitar (Figura 29, p. 31).
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Figura 28 - Avenida Central,
1905. Avenida Rio Branco (Rio de
Janeiro, RJ)/Biblioteca Nacional
Fonte: Andreia Alvez Monteiro de
Castro (UFRRJ). Disponivel em:
http://www.paginasmovimento.
com.br/pagina-ob.html. Acesso em:
19 fev. 2022.

Figura 29 - Morro da Providéncia
- primeira favela do Brasil, Rio
de Janeiro - RJ, criada em 1897,
por ex-combatentes da Guerra de
Canudos (BA) e expandida com a
Reforma Pereira Passos, em 1902
no Rio de Janeiro

Fonte: Disponivel em: https://
oglobo.globo.com/rio/primeira-
favela-do-brasil-morro-da-
providencia-completa-120-
anos-21378057. Acesso em: 20 fev.
2022.

Entre os anos 1930 e 1950, o Estado brasileiro tinha como projeto maior a
industrializacdo. Os planos do poder publico eram investir em uma economia urbano-

industrial eincentivar ainiciativa privadaaentrar
nesse projeto.

O Estado brasileiro aplicou recursos
publicos na construcao de ferrovias e rodovias,
no setor de producao de energia e infraestrutura
logistica com a finalidade de implantar parques
industriais no pais, principalmente na Regido
Sudeste. O processode industrializacao provocou
éxodo rural para as cidades ja existentes e
para as que surgiam a medida em que parques
industriais eram implantados. Houve, ainda, a
migracao em busca por melhores condicoes de
vida, de pessoas vindas de outras partes do pais.
Por consequéncia, a demanda por habitacao nas
cidades cresceu ainda mais.

Para saber mais, assista
ao video “A histéria
da primeira favelado
Brasil”, do historiador
Eduardo Bueno.
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Aimplantacao de leis trabalhistas € um marco histérico do governo Getulio Vargas,
nos anos de 1930. Entre essa e outras acoes, houve o reconhecimento de que o Estado
precisava estar presente em compromissos que atendessem as demandas sociais por
habitacao.

A sociedade também passou a ver que o Estado tinha papel importante na
conducao de solucdes para os problemas habitacionais. Afinal, a favelizacdo era uma das
faces de uma urbanizacdo sem disciplina. A cidade ilegal e irregular era uma realidade
em progressao. Houve planos diretores propostos nesse periodo em capitais como Rio
de Janeiro (1930), Porto Alegre (1935), Floriandpolis (1950) (Figura 30). Grande parte
continha proposicoes a partir da formacao e da linha de conhecimento do profissional
responsavel.

Na décadade 1940, surge a tentativa de criar uma politica de habitacdo em dmbito
nacional, sem muito sucesso, devido ao seu carater ambicioso, a falta de comunicacao
entre os 6rgao para enfrentamento da questao e a escassez de recursos financeiros
(BONDUKI, 1994). Esta iniciativa do Estado, denominada de Fundacdo Casa Popular,
teve inicio em 1946 e seguiu de forma menos expressiva até 1964.

Na década de 1950, o Plano de Metas do governo Juscelino Kubitschek propos
iniciativas politicas para o desenvolvimento do pais. Dentre as mais notdveis, esteve
a construcao de Brasilia, para transferéncia da capital do Rio de Janeiro para a regido
central, de forma a favorecer o povoamento e a ligacio entre todas as regioes.

Nesse contexto, com as cidades mais habitadas e com as atividades econémicas
centradas principalmente na Regido Sudeste, pode-se resumir que as acdes, em termos
de politicas urbanas, foram pontuais (porque ndo englobaram todas as cidades) e se
concentraram na area do saneamento urbano e nos investimentos em infraestrutura
viaria e de logistica para melhor escoamento da producao industrial.

No campo da habitacao, além de construcdes pontuais da Fundacao Casa Popular,
continuaram a surgir novos loteamentos periféricos, a haver expansao e surgimento de
novasfavelasedeautoconstrucdes - casas construidas pelos préprios moradores, mesmo
gue comrecursos escassos, em loteamentos
distantes das areas de trabalho.

Em resumo, a urbanizacdo neste
periodo foi ordenada quando praticada
por agentes produtores imobilidrios, mas
desordenada quando envolveu estratégias
sociais para obtencdo de moradias. As
expa?nsoef da cidade avancaram pNara Figura 30 - Cronologia de alguns Planos Diretores
locais ndo adequados a construcdes, entre 1930 e 1950
como aqueles que possuiam riscos de Fonte: Elaboracio grafica do Projeto traDUS/
deslizamentos, alagamentos, conforme Nucleo de Pesquisa e Extensdo Acesso a Terra
descrito e exemplificado no Item 2.2. Urbanizada (2022).

Rio de Janeiro Floriandpolis

Porto Alegre

2.3.3. Aurbanizacao brasileira entre 1960 e 1986

Entre os anos de 1960 e 1986, muitas situacbes marcaram o quadro politico,
econdmico, social e normativo do pais:

1. Periodo de centralizacdo do poder publico brasileiro, com a entrada dos militares no
poder;



2. Implementacdo das propostas iniciadas no periodo anterior (1930 a 1960),
principalmente no que diz respeito ao desenvolvimentismo - construcao de parques
industriais, de grandes obras de infraestrutura logistica (hidrelétricas, rodovias) e
continuidade da expansao da fronteira agricola;

3. Criacao de normas urbanisticas importantes, como a lei de parcelamento do solo
urbano (Lei n° 6.766/1979); do ponto de vista ambiental, a politica ambiental (Lei n°
6.938/1981), entre outras.

A Figura 31 apresenta o quadro politico-econédmico deste periodo.

Parques industriais,
grandes obras de
infraestrutura e logistica
e continuidade da
expansao da fronteira
agricola.

Inicio da ditadurae
centralizacdo do poder
publico Brasileiro com a
entrada de militares no

poder.

Lei de parcelamento urbano
(Lein® 6.766/1979 e leide
politica ambiental (Lei n°
6.938/1981).

Figura 31 - Quadro politico-econémico
Fonte: Elaboracao gréfica do Projeto traDUS/Nucleo de Pesquisa e Extensao
Acesso a Terra Urbanizada (2022).

Os Planos Nacionais de Desenvolvimento (PNDs), elaborados durante os governos
militares, estabeleceram diretrizes para o planejamento territorial e regional do pais. Foi
intensificada a abertura de uma malha de comunicacao rodoviaria, colaborando para o
surgimento de novas cidades e municipios, muitas localizadas as margens das rodovias.
Algumas dessas rodovias foram: a BR 364 (1960 - Sio Paulo - Acre), BR 163 (1976 -
Cuiaba-Santarém), BR 319 (1976 - Manaus - Porto Velho).

Na area urbanatambém ocorreram esforcos paraacriacao de uma politica nacional
de habitacao, de secretarias gerais e subsecretarias estaduais, com o intuito de tratar
guestdoes como habitacdo e saneamento em alguns estados, regides metropolitanas
e outros, ndo exatamente com resultados positivos. Os efeitos desse panorama sao
notados no territério, nas regides, nos municipios e em suas cidades. A paisagem na
Regiao Centro-Oeste, por exemplo, mudou com a consolidacdo da abertura da fronteira
agricolae adinamizacao daagricultura. Novos municipios surgiram nos estados de Goias,
Mato Grosso e Mato Grosso do Sul (cuja divisao se deu em 1977) e a partir das expansoes
urbanas no Distrito Federal. Esse cenario gerou demandas socioespaciais - habitacao,
emprego, infraestrutura, equipamentos publicos - que alteraram as caracteristicas
existentes.

Tavares (2020) critica a auséncia do debate politico acerca das decisbes de
planejamento e projeto urbano e regional e a predominancia de debates técnicos e
setorizados, focados em grandes obras de infraestrutura, as quais, apés implantadas,
dificultaram a ligacao entre partes do tecido urbano:
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A légica de implantacdo de poucas e grandes hidrelétricas que
concentram a geracao de energia de muitas e longinquas regioes, como
Furnas, que foi instalada em Minas Gerais (a partir do Plano de Metas,
em 1957) e que colabora no abastecimento de 15 estados e do Distrito
Federal, requer grandes estruturas de transmissdo que seccionam
territorios de centenas de municipios, constituindo-se barreiras fisicas
para seu crescimento. A implantacido de rodovias pela exclusiva visdo
logistica, como a Rodovia dos Imigrantes, inaugurada em 1976 para a
ligacdo entre Sao Paulo (SP) e Santos (SP), seccionou o centro urbano de
Diadema (SP) e de bairros consolidados na periferia de Sdo Bernardo do
Campo (SP) (TAVARES, 2020, p. 11).

Outro aspecto destacado por Tavares (2020) foi o surgimento de areas
desvalorizadas e assentamentos precarios adjacentes a equipamentos de infraestrutura
(energia, transporte e saneamento), os quais, apesar da proximidade, ndo eram
contemplados por esses servicos.

Algo muito presente neste periodo, de 1960 a 1986, foram as remocoes e
deslocamentos de populacoes. Os governos de muitos estados e do Distrito Federal (Rio
de Janeiro e Brasilia, por exemplo) promoveram retiradas de favelas de locais destinados
aconstrucao e reestruturacao da malhaviaria ou de locais em que estavam acontecendo
investimentos imobiliarios de rendas mais altas.

Os registros histoéricos, geralmente, mostram que as remocdes ndo eram um
processo tranquilo paraas pessoas que eramretiradas. As areas de transferéncia, quando
existiam, eram bem distantes dos locais de origem, de onde essas pessoas trabalhavam e
de onde tinham lacos de convivéncia.

Neste periodo, além da implantacdo de infraestrutura logistica, foi concebida
a primeira politica de habitacao do pais: um Sistema Nacional de Habitacdo com um
6rgao administrativo préprio, o Banco Nacional de Habitacdo. O objetivo era atender
a demanda social por habitacdo e, conjuntamente, colaborar para o crescimento da
economia, movimentar a construcao civil e promover a geracdo de emprego e renda
(Figura 32).

Pode-se afirmar que esta foi a principal tarefa na esfera da politica urbana, dentro
do periodo militar. Estudiosos do tema, como Valladares (1983), Veras e Bonduki (1986),
entre outros, ao elencarem as atuacdes do BNH desde o inicio de seu funcionamento,
apontam a importancia da acdo, mas ressaltam que ela ndo favoreceu a eliminacao do
guadro de desigualdades no acesso a habitacdo. Dentre as observacoes dos referidos
autores, destacam-se:

Veja um exemplo
de situacoes
que envolveram

Leia mais acerca das remocoes de favelas
obras rodoviarias e suarelacdo com
brasileiras no relatério habitacoes do Banco
completo: “Rodovia BR- Nacional de Habitacao
163", do Radar Brasil. (BNH). Depois,

identifique se houve
situacao semelhante
em sua cidade.



1964
-1967

1967
-1971

1971
-1979

1980

Foi o periodo de implantacao e estruturacdo do BNH como érgao central do
Sistema Financeiro da Habitacdo (SFH), marcado por escassez de recursos, o
gue comprometeu a implantacao dos primeiros projetos;

O BNH ja era o segundo maior do pais e os financiamentos imobiliarios
voltaram-se asfaixasderendas maisaltas.O BNH passou,também, aacumular
funcdes relativas ao desenvolvimento urbano e a implantacao de programas
de saneamento. Dentre os principais problemas desse periodo, podem ser
listados: altas taxas de inadimpléncia e abandono de imdveis; queixas devido
a qualidade construtiva dos imdveis - geralmente, sem infraestrutura urbana,
servicos e equipamentos publicos; e distancia dos locais de trabalho;

O BNH passou porumareestruturacao, tornando-se responsavel por repassar
recursos a agentes construtores que produziram habitacdes basicamente
para rendas mais altas. Além disso, o banco passou a restringir, processar a
guem nao pagava e requerer despejos. Na area de desenvolvimento urbano,
houve investimentos no saneamento das cidades;

Em fins da década de 1970, a crise econbmica e os ritmos inflacionarios
impediram qualquer mudanca de rumo nas acdes dos programas. O Banco
entrou em crise e enfrentou a descapitalizacdo com as obras populares
paralisadas.

Figura 32 - Antincio

de venda de iméveis
construidos com
financiamento do BNH em
Higiendpolis, Sdo Paulo
Fonte: Acervo Folha de
Sdo Paulo 24/11/1967.
Disponivel em: https://
acervo.folha.com.br//
leitor.

Para as familias nas faixas de renda mais baixas - de até trés salarios-minimos -
uma solucao encontrada pelo Estado foram os loteamentos ditos semiurbanizados, ou
seja, com agua, luz, esgoto e uma unidade minima construida a ser ampliada, por meio de
autoconstrucdo. As politicas do Banco Nacional de Habitacdo (BNH) buscaram atender
a populacdo em termos de moradia, mas ndo foram acompanhadas do sentido maior
da habitacdo. Aumentaram a malha urbana, porém foram pouco efetivas na oferta das
condicdes para um bem viver para as faixas de baixa renda.

Isso exemplifica situacdbes em que nem sempre as iniciativas de criar moradias
dentro de uma politica de habitacao resolvem os problemas do morar. Com a auséncia

35



36

deinfraestrutura, comércio, servicos e equipamentos publicos de qualidade, a tendéncia
€ que esses locais figuem desvalorizados e marginalizados.

As politicas habitacionais e de desenvolvimento territorial precisam estar
vinculadas a acoes de desenvolvimento social que envolvam a saude, a educacéo, a
capacitacao para emprego e a assisténcia social. O BNH foi extinto em 1986, deixando
um saldo positivo em nimero de construcdes de moradia e oferta de lotes para as pessoas
autoconstruirem, no que concerne as faixas de baixa renda.

Encerrou-se uma fase em que as acoes do agente Estado promoveram politicas
publicas que estiveram presentes diretamente nas cidades, seja com a promocao
de infraestrutura (principalmente na reestruturacdo da malha viaria), seja na
disponibilizacdo de novas localidades para o mercado imobiliario investir e naconstrucao
de habitacoes.

A populacdo de baixa renda foi contemplada, porém havia muitos que nao
preenchiam as exigéncias para financiamento de imoveis junto ao BNH. Além disso, a
inadimplénciaaconteceu a medidaemque ainflacao atingiu os salarios das trabalhadoras
e trabalhadores e as prestacdoes aumentaram. Diversos casos de despejos foram
registrados.

Cidades grandes, no
Brasil, investiram em planos
diretores (Fortaleza, CE, nos
anos de 1963 e 1969; Manaus
- AM, 1968; Porto Alegre - RS,
1979; Salvador-BA, 1985),
embora, em muitas cidades,
o investimento maior tenha

se dado na estruturacio e Figura 33 - Cidades que implantaram transporte de massa
reestruturagéo damalhaurbana Fonte: Elaboracéo gréfica do Projeto traDUS/Nucleo de Pesquisa e

. . Extensao Acesso a Terra Urbanizada (2022).

e sistema de transportes, seja
trem urbano, seja metrd, como,
por exemplo, Sdo Paulo (1974) - metr6; Riode Janeiro (1979) - metrd; Porto Alegre (1985)
- trem metropolitano; Belo Horizonte (1986) - trem e 6nibus interligados que envolvem
municipios da regido metropolitana; Recife (1985) - trem metropolitano (Figura 33).

A crise econdmica, que atingiu o pais na década de 1970 e que perdurou até
a primeira metade dos anos de 1990, levou a um maior fluxo migratério para e entre
as cidades. Houve continuidade das expansdes urbanas pelos investimentos dos
empreendedores imobilidrios, parcelamentos ilegais, surgimento e ampliacido das
favelas.

Belo Horizonte

Rio de Janeiro 1985 - trem e 6nibus
interligados

Porto Alegre e
Recife
- trem metropolitano

1986

1979

2.4 ARedemocratizacao e os Novos Caminhos da Politica Urbana no Brasil

As acoes de planejamento territorial desenvolvidas no século XX, presentes nas
legislacoes, planos diretores e politicas publicas tinham por caracteristicas:

m Nenhuma participacao social nos processos de decisdao sobre o meio urbano nos
municipios;

B Padroes de urbanizacdo pouco ou nada alcancaveis, sobretudo em um pais com
diferencas regionais e locais;

m Legitimacdo das desigualdades;



Falta de diretrizes gerais que integrassem
planejamento e gestao;

Uso de instrumentos presos a zoneamentos
gue favoreciam segregacao socioespacial;

Auséncia de instrumentos voltados a garantia
da funcao social da cidade e da propriedade

urbana;

B [nexisténciadeinstrumentosque permitissem

equilibrio da valorizacao imobiliaria;

B Falta de instrumentos de combate a

especulacdo imobiliaria;

B Auséncia de
regularizacao fundiaria e inclusao social.

disciplinamento para

Compreenda melhor o
que é reforma urbana,
assistindo ao video:
“Reforma Urbana-0O
que é€?”,da Secretaria
FNRU.

As atuacdes de promotores imobilidrios, do Estado e de donos de terras
propiciaram um “planejamento urbano” excludente as populacdes de rendas mais baixas.
Essas populacdes ddo corpo a agentes denominados por Corréa (1989) como grupos

sociais excluidos.

A soma dos fatos desenhou, na paisagem urbana, os espacos da exclusdo em
todas as cidades brasileiras, que se localizam, em alguns lugares, em areas mais centrais
e visiveis e, em outros, em periferias. A condicdo de abandono dessas localidades

ocupadas, em favelas, e ainda a falta
de cumprimento de regras em areas de
parcelamento resultaram em fortes
impactos ambientais. Todo esse caminho
gerou riscos e vulnerabilidades presentes
em deslizamentos de terras, enchentes,
desmatamentos e insalubridades em
Areas de Preservacio Permanente
(APP), entre outros. Deste cendrio, surge
a demanda pela reforma urbana. Para
Souza e Rodrigues (2004), as associacoes
civis organizadas, juntamente com a
participacao de intelectuais e arquitetos
gue, tecnicamente, forneciam informacoes,
foram os responsaveis pela construcao de
ideias que tinham por objetivos (Figura 34).

Assim, os compromissos da reforma
urbana representaram muito mais do que a
reivindicacao por politicas pontuais e foram
focados em determinados setores, como o
da habitacao, por exemplo. Do ponto de
vista das intervencoes e politicas firmadas

Diminuir as desigualdades e a
segregacao residencial;

Aumentar o nivel de justica social, a
qual se traduz como cidadania para
todos os brasileiros;

Democratizar o planejamento e a
gestdo da cidade;

Distribuir arenda e gerar emprego.

NG NGV

Figura 34 - Objetivos da proposicdo da Reforma

Urbana

Fonte: Souza e Rodrigues (2004). Elaboracio grafica do
Projeto traDUS/Nucleo de Pesquisa e Extensdo Acesso

a Terra Urbanizada (2022).

para as cidades, areforma urbana significava sair da recorrente reforma urbanistica, que
buscava transformar apenas o espaco fisico, para prever perspectivas e politicas sociais
que pudessem envolver democraticamente a todos e todas.
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A redemocratizacdo do pais permitiu a reunido de grupos organizados no
Movimento Nacional pela Reforma Urbana (MNRU), que submeteu uma das emendas
populares a Assembleia Nacional Constituinte, no Congresso Nacional, que, a época,
elaborava a Constituicdo Federal de 1988. Mesmo que nao tenha sido totalmente
aprovada, a emenda resultou no capitulo de Politica Urbana da referida Carta Magna de
1988, contendo os artigos 182 e 183.

CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988, TITULO VII - DA ORDEM ECONOMICA E
FINANCEIRA, CAPITULO Il - DA POLITICA URBANA

Art.182.Apoliticade desenvolvimentourbano,executadapelo Poder Publicomunicipal,
conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento
das fungdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes.

§ 1° O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatério para cidades com mais de
vinte mil habitantes, é o instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansao
urbana.

§ 2° A propriedade urbana cumpre sua funcao social quando atende as exigéncias
fundamentais de ordenacao da cidade expressas no plano diretor.

§ 3° As desapropriacoes de imdveis urbanos serdo feitas com prévia e justa indenizacdo em
dinheiro.

§ 4° E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica para area incluida no
plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do proprietério do solo urbano nao edificado,
subutilizado ou nao utilizado, que promova seu adequado aproveitamento, sob pena,
sucessivamente, de:

| - parcelamento ou edificacdo compulsoérios;

Il - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo;

Ill- desapropriacdo com pagamento mediante titulos da divida publica de emissao
previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos, em
parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor real da indenizacao e os juros legais.

Art. 183. Aquele que possuir como sua drea urbana de até duzentos e cinquenta metros
quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e sem oposicao, utilizando-a para sua moradia
ou de sua familia, adquirir-lhe-4 o dominio, desde que nao seja proprietario de outro imével
urbano ou rural.

§ 1° O titulo de dominio e a concessao de uso serdo conferidos ao homem ou a mulher, ou a
ambos, independentemente do estado civil.

§ 2° Esse direito ndo sera reconhecido ao mesmo possuidor mais de uma vez.

§ 3° Os imoveis publicos ndo serdo adquiridos por usucapiao (BRASIL, 1988).

Os municipios, com autonomia estabelecida pela Constituicido de 1988, tinham,
agora, responsabilidade politica e financeira para atender as necessidades socioespaciais
dos seus limites, ou seja, o ordenamento do territdrio e politicas sociais, ambientais e
econdmicas importantes nas suas cidades. Tudo com participacao popular.



O Foérum Nacional de Reforma Urbana
(FNRU) formou-se logo apds a promulgacao
da Constituicdo Federal de 1988, mantendo
representacao importante dos interesses sociais,
no campo das cidades, junto ao Congresso
Nacional. Este Forum foi fundamental para
gue a regulamentacao dos artigos 182 e 183
da Constituicao de 1988 acontecesse. Apds 13
anos de tramitacao no Congresso Nacional, foi
aprovada a Lei n° 10.257/2001, chamada de
Estatuto da Cidade.

O Estatuto da Cidade define as diretrizes
da politica urbana no Brasil e estabelece
que todas as pessoas tém o direito a cidades
sustentaveis, entendido como o direito a terra
urbana, a moradia, ao saneamento ambiental,
a infraestrutura urbana, ao transporte e aos
servicos publicos, ao trabalho e ao lazer, para
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Agora que vocé obteve
esses conhecimentos
introdutérios acercada
Reforma Urbana, leia
e saiba mais por meio
do artigo “A trajetodria
da reformaurbana no
Brasil”.

as presentes e futuras geracoes, comprometendo o Estado brasileiro em promover os

meios de sua realizacao plena.

Nessa lei, fica claro que a propriedade urbana cumpre sua funcao social quando
atende as exigéncias de ordenamento da cidade contidas no Plano Diretor. Também se
rege que deve ser garantido o atendimento as necessidades da populacao relacionadas
a qualidade de vida, a justica social e ao desenvolvimento das atividades econémicas.
Esses assuntos serao melhor explorados no Médulo 2 deste curso.

Nesse contexto, durante o fim dos anos 1990 e ao longo dos anos 2000, foram publicados
marcos legais que envolvem diretamente as cidades, em ambito Federal. Essas leis
tiveram incidéncia direta no desenvolvimento urbano dos municipios, com destaque

para as seguintes leis (Figura 35):

Figura 35 - Marcos legais de desenvolvimento urbano
Fonte: Elaboracao grafica do Projeto traDUS/NUcleo de Pesquisa e Extensao Acesso a Terra

Urbanizada (2022).
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O Ministério das Cidades, criado em 2003, foi o responsavel pela implementacao
de varias dessas leis nos municipios, por meio de programas especificos. Em 2019, ele foi
reconfigurado apos fusao com o Ministério da Integracao Nacional, surgindo, entao, o
Ministério do Desenvolvimento Regional.

Seguindo o percurso historico, dentroda politica nacional de habitacao de interesse
social instaurada apds o BNH, foi criada a segunda maior politica de habitacao do pais até
a época: o Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMYV), em 2009. O programa tinha o
intuitodesuprimirasfalhasdapoliticade habitacaoanteriorediminuir significativamente
o déficit habitacional do pais.

Dentre os pontos positivos do PMCMYV, podem ser listados: o estabelecimento de
critériosde atendimento por gruposderenda,aproducaode moradiascominfraestrutura
basica e a utilizacao de outras fontes de recursos para além do Fundo de Garantia por
Tempo de Servico (FGTS).

Porém, o PMCMV apresentou falhas semelhantes a Politica do BNH, como, por
exemplo, a producao de moradias em areas distantes e pouco servidas por infraestrutura
e equipamentos, a presenca de eventuais falhas construtivas e o fato do programa ter
a intencao de promover também o resgate econémico do pais, dado o momento de
crise enfrentado, pois era grande gerador de empregos e renda. Do ponto de vista de
atendimento a grupos sociais variados, o alcance teve mais sucesso neste programa do
que no BNH.

Tais aspectos corroboram o entendimento de que prover moradias, unicamente,
nao é suficiente para superar os problemas urbanos. A politica habitacional do pais deve
estar vinculada a outras politicas, como a de geracao de emprego, renda e capacitacao
profissional. Sob o ponto de vista espacial, a cidade precisa ser democratica, criando
espacos inclusivos. Na esfera local, é fundamental que o leitor e a leitora entendam a
importancia de ter conhecimento histérico sobre os processos que formaram o seu
municipio, a sua cidade. Isso permitira identificar as acoes referentes a politica urbana,
as diferencas socioespaciais e aos problemas ambientais presentes na sua cidade.

Ficam algumas perguntas: vocé sabe como se deu o processo de urbanizacao do
seu municipio? Qual politica urbana esta em vigor? Vocé sabe se houve politicas de
habitacao que envolveram os diferentes momentos tratados neste capitulo? Quais acoes
de politica urbana foram constituidas apds a redemocratizacao?



CAPITULO 3 - CONHECER A CIDADE A PARTIR DE INFORMACOES
NUMERICAS

Nestecapitulo,otemaprincipalseraconheceracidadepormeiodedadosestatisticos,
indicadores e indices. Como este é um curso introdutério de desenvolvimento urbano
sustentavel, o tratamento do contelido volta-se para uma abordagem geral. Assim, serdo
evidenciados:

m A importancia da informacao para conhecimento, participacao social, planejamento
e gestao no caminho para o desenvolvimento sustentavel das cidades;

m Dados estatisticos, indicadores e indices - conceitos introdutérios e diferenciacoes;

B Exemplos de 6rgaos de producao de dados e indicadores dentro e fora do pais, com
destaque para o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

Ao final, os participantes e as participantes deverao saber:

B Demonstrar conhecimento acerca da importancia da producao de informacdes em
um municipio tendo em vista o desenvolvimento sustentavel de uma cidade;

B Diferenciar dados estatisticos, indicadores, indices e o que é necessario para suas
producoes;

B |dentificar instituicdes que produzem indicadores - nacional e internacionalmente.

3.1. Informacoes como Forma de Conhecer, Entender e Participar do
Desenvolvimento Sustentavel das Cidades

O conhecimento de informacoes sobre o contexto social, ambiental e econémico
de um municipio, de um estado, de um pais, permite tracar objetivos e diretrizes que
levam a propdsitos e estratégias que possibilitam mudancas - pensando em um quadro
de melhorias. Nesse sentido, a producao e analise de dados sao fundamentais.

Levantamentos de dados realizados em larga escala, normalmente, sdo executados
por instituicoes especializadas e utilizam métodos matematicos estatisticos. Um
exemplo é o Censo Demografico realizado pelo IBGE (érgdo do Poder Executivo
brasileiro) realizado de 10 em 10 anos. E a pesquisa mais abrangente do pais e coleta
diversas informacodes que subsidiam politicas publicas e auxiliam a encontrar melhores
direcionamentos para o planejamento, a gest3o e os orcamentos do pais. E utilizada por
entidades privadas por apresentar dados de consumidores, investimentos, etc. E muito
importante porque traz informacdes que auxiliam em pesquisas cientificas de amplas
esferas (salde, educacdo, economia, geografia, etc.).

Os dados demograficos do IBGE sao informacoes estatistico-matematicas,
levantadas em areas rurais e urbanas. Alguns dos dados pesquisados sao listados e
indicados na Figura 36, p. 42.

Conhecer a condicao socioespacial, socioambiental e socioeconémica dos
municipios, dos estados e do pais é primordial para planejar e gerir esses espacos. Assim,
informacoes obtidas a partir de dados estatisticos, indicadores e indices permitem
a proépria populacdo entender a dindmica da cidade e contribuir nos processos de
planejamento e gestao.
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J

Nacionalidade, crescimento populacional, migracoes;

l(

~

Quantas pessoas deram entrada em hospitais e foram diagnosticadas com dengue, malaria, problemas
L respiratorios;

J

Frequéncia escolar por faixa etaria, grau de escolaridade - fundamental, basico e superior;
S J

Acesso a dgua potavel, esgotamento sanitario, energia, internet, telefonia nos domicilios, [luminacao

publica, calcamentos, forma de recolhimento dos residuos sélidos produzidos nos domicilios; )

~

Tipo de ocupacdo, quantitativo de salarios-minimos recebidos individualmente (per capita) e por
familia;
S

J

Quantidade de pessoas com deficiéncia visual, auditiva, locomotora.
S J

Figura 36 - Alguns dados coletados no Censo Demogrdfico do IBGE de 2010
Fonte: Elaboracao grafica do Fonte: IBGE (2011). Elaboracdo gréfica do Projeto traDUS/Ncleo de Pesquisa e

Extensdo Acesso a Terra Urbanizada (2022).

Na sequéncia, amplia-se o conhecimento acerca de dados, trazendo mais
caracteristicas de dados estatisticos e como estes colaboram para a construcdo de
indicadores e de indices, que terao seus conceitos apresentados.

3.2. Conhecendo Dados Estatisticos, Indicadores e Indices - Conceitos

A base de tudo sdo os dados, ou seja, informacoes produzidas ou levantadas
para se ter conhecimento sobre algo. Para se obter informacdes confidveis, estas tém
que vir de fontes confidveis. Nao se deve admitir informacdes duvidosas quando se
trata de dados, porque elas podem levar a erros e a consequéncias graves. As chamadas
“fake news” caracterizam informacoes que sdo repassadas sem confiabilidade. Sao
informacoes falsas e que prestam um desservico a sociedade.



A comunidade também pode contribuir para a producdo de informacoes,
sobretudo aquelas de dificil acesso ou conhecimento da administracdo publica, de
maneira a tornar a percepcao a respeito da sociedade e do ambiente mais diversa e
completa.

Os chamados mapeamentos colaborativos, por exemplo, sdo ferramentas que
geram informacoes com a participacao social:

Sdo estratégicas para exercicio do controle social sobre as politicas
publicas, especialmente para levantar necessidades habitacionais, bens
comuns, ativos urbanos, ambientais e culturais de interesse coletivo.
Além disso, contribuem para o levantamento de informacoes distantes
para a administracdo publica e podem contribuir para a identificacao e
gestao de possiveis conflitos urbanos. Essas ferramentas devem incluir
tecnologias assistivas, de forma a possibilitar a participacao da pessoa
com deficiéncia ou mobilidade reduzida. Nessas acoes, privilegia-se o
uso de plataformas e ferramentas gratuitas e de cédigo aberto, como o
OpenStreetMap (BRASIL, 2022, p. 57).

Indicadores, como o préprio nome
diz, indicam, estimam, anunciam e informam E os indicadores, o que s30?
sobre um estado ou o desempenho de
um evento em um ambiente. Existem
indicadores econémicos, ambientais, sociais,
agropecuarios, dentre outros.

Deve-se entender que indicadores retratam a realidade e que a escolha das
varidveis favorece a visualizacao do estado atual de determinada condicao para que, a
partir dela, se tome uma decisdo. Nesse sentido, caracterizam-se como instrumentos
auxiliares do planejamento, uma vez que podem colaborar para que politicas publicas
sejam direcionadas para objetivos especificos.

E comum, entre ndo especialistas, tratar indicadores e indices como se fossem
sinbnimos. Nao sdo. Como exposto, o indicador tem funcao de indicar, dar evidéncia a
uma dada situacao. O indice é uma forma de agregar indicadores. Portanto, indice é algo
ainda mais complexo, porque envolve quantidades de dados e informacoes para se ter
medidas-sintese. Ou seja, com dois indicadores simples ou mais, sobre medicoes iguais
ou diferentes, é possivel chegar a um indice. Em outras palavras:

Enquanto o indicador procura
indicar e evidenciar um fendbmeno,
oindice tentasinalizar por meiode
um valor (medida-sintese) tanto
uma relacao de continuidade com
o representado quanto a evolucao
de uma quantidade em relacao a
uma referéncia (BRASIL, 2011 p.
38-39).

. - . Para consultar o Painel
Muitos indices sao apresentados por de Indicadores do IBGE

guantitativos de intervalos numéricos, como
o indice de Gini (variando de O a 1) e o indice de
Desenvolvimento Humano (IDH) (variandode O a 1).

As informacbes estatisticas, indicadores e

acCesse:
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indices sdo muito importantes, mas ndao apenas como instrumentos técnicos. Eles nao
tém o poder de mudar as realidades socioespaciais e ambientais, nem de alcancar
o desenvolvimento urbano sustentavel apenas porque foram construidos. Essas
informacoes sao meios e, se levados a sério, possibilitam a verificacdo da implementacao
de medidas, podendo resultar em algumas respostas.

Tais instrumentos sao, na verdade, uma parte de um grande quebra-cabeca que
depende de objetivos claros, recursos, tanto humanos quanto financeiros, e agcoes
proativas para a mudanca, envolvendo participacdo e controle social (JANUZZI, 2002).

No meio urbano, sdo uma forma de conhecer e apresentar o cenario em que se
encontram as esferas sociais, ambientais, econdmicas, politicas, etc. Permitem ainda
acompanhar processos de gestao, iniciativas e acdes voltadas ao desenvolvimento
urbano sustentavel.

No préximo item, serdao expostos exemplos dos principais 6rgaos produtores de
dados, indicadores e indices.

3.3. OsPrincipais Orgaos de Producio de Dados, Indicadores e indices

Como ja comentado no item 3.1, o principal érgao produtor de dados estatisticos
no Brasil € o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), criado na década de
1930, com a funcao de gerar informacgodes que permitissem subsidiar o planejamento e a
gestao do pais.

O 6rgao, conforme consta no seu endereco eletrénico em 02 de junho de 2022,
tem por missao: “Retratar o Brasil com informacdes necessarias ao conhecimento de sua
realidade e ao exercicio da cidadania” (IBGE, 2022b). As funcdes do IBGE, conforme o
ambiente virtual, sdo:

B Producao e analise de informacodes estatisticas;
B Coordenacdo e consolidacdo das informacodes estatisticas;
B Producao e analise de informacdes geograficas;

B Coordenacao e consolidacao das informacoes geograficas;

B Estruturacdo e implantacdo de um sistema das informacdes ambientais;
B Documentacao e disseminacao de informacoes;
B Coordenacao dos sistemas estatistico e cartografico nacionais.

Ouseja,é0IBGE que,apartirdo Censo Demografico e de diversas outras pesquisas,
produz informacoes (dados, tratamento e andlises) que mostram a condicdo do pais em
todos os niveis: estadual, regional e municipal, rurais e urbanos.

A PesquisaNacional por Amostrade Domicilios Continua (PNAD Continua) contém
informacoes mensais, trimestrais e anuais importantes para estudo do desenvolvimento
socioecondmico do pais. Esses dados sdo apresentados em forma de indicadores.

A PNAD Continua foi implantada, experimentalmente, em outubro
de 2011 e, a partir de janeiro de 2012, em carater definitivo, em todo
o Territério Nacional. Sua amostra foi planejada de modo a produzir
resultados paraBrasil, Grandes Regides, Unidades da Federacao, Regides



Metropolitanas que contém Municipios das Capitais, Regido Integrada
de Desenvolvimento - RIDE Grande Teresina, e Municipios das Capitais.
Desde sua implantacdo, a pesquisa, gradualmente, vem ampliando os
indicadores investigados e divulgados (IBGE, 2022c, online).

Analises, infograficos e mapas
referentes ao Brasil, seus estados e
municipios podem ser encontrados no
sistema Cldades@~(wwyv.C|da!dfe§.lbge. Para obter mais
gov.br), onde estao dlsponlbl!lza.das informacées
pesquisas, panoramas, |nd|c§zs o ——
e indicadores. As pesquisas sao
diversas: censo, censo -agropecuario, e sua producio,
censo escolar, extragaq vegetal e acesse os videos “A
S|I\I/|culturla, ﬁ.nanc_;as publicas, frota de atuacio do IBGE
veiculos, indice de desenvolvimento
da educacido basica, indice de
desenvolvimento humano, producao
agricola, sanegmento basico, mapa de dados em
pobrezae deS|gua,I(:!ade e outros. informacoes”, do

Na tematica urbana e IBGE.
territorial, o IBGE também realiza,
desde 1999, a Pesquisa de Informacao
Basica Municipal (MUNIC), a qual
busca levantar informacodes a respeito
da estrutura e do funcionamento das instituicdes publicas dos municipios brasileiros.
Os dados sao fornecidos pelas proprias prefeituras e as pesquisas abrangem todos os
municipios do pais, inclusive o Distrito Federal e o Distrito de Fernando de Noronha.

A pesquisa é feita anualmente e as prefeituras informam aspectos relativos a
legislacao e aos instrumentos de planejamento vigentes, organizacao administrativa,
recursos financeiros e politicas publicas direcionadas para habitacao, transporte, meio
ambiente, recursos humanos, gestao de riscos e desastres e COVID- 19.

Como resultado, obtém-se um cadastro e uma base de dados estatisticos com
indicadores para avaliar e monitorar a situacao de cada municipio e, a partir das suas
particularidades, identificar necessidades de ajustes e planejamento de melhorias. As
publicacdes estao disponibilizadas para toda a populacao.

Para exemplificar, na tematica Territério e Meio Ambiente, sdo apresentados
percentuais de esgotamento sanitario adequado, de arborizacao de vias publicas, de
urbanizacao publica, de populacao exposta ao risco e outras informacoes.

Para o casode Brasilia - DF, as informacodes (Figura 37, p. 46) permitem identificar
que, em 2010, 87,9% dos domicilios possuiam esgotamento sanitario adequado, 36,9%
dosdomiciliosurbanostinhamviaspublicasarborizadase 57%dispunhamdeurbanizacao
adequada, ou seja, com bueiro, calcada, pavimentacao e meio-fio. Ao constatar a
existéncia de domicilios sem esgotamento sanitario adequado, auséncia de vias publicas
urbanizadas ou com urbanizacao adequada, o governo pode planejar melhorias nessas
areas.

Em conjunto, os indicadores de desenvolvimento sustentavel que tiveram
ascensao progressiva depois da Conferéncia das Nagoes Unidas sobre Meio Ambiente
e Desenvolvimento, realizada no Rio de Janeiro no ano de 1992 - a ECO 92, sao de

sua importancia

no pais”; “Muito
prazer sou o IBGE”;
e Transformando
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grande interesse para a politica urbana. A partir desta Conferéncia, os organismos
internacionais passaram a produzir metodologias, constituir grupos e incentivar outros
paises a utilizarem indicadores que auxiliassem no desenvolvimento sustentavel.

A Organizacado das Nacoes Unidas (ONU) tem parcerias com diversos paises no
sentido de alcancar o desenvolvimento sustentavel global. Dentre essas acoes, estao os
Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS), que retiinem 17 objetivos para atingir
aAgenda 2030 no Brasil,com contribuicao da ONU. O 6rgao definiu os ODS como sendo:
“..apelo global a acao para acabar com a pobreza, proteger o meio ambiente e o climae
garantir que as pessoas, em todos os lugares, possam desfrutar de paz e de prosperidade”
(ONU-Brasil, 2022, online).

Figura 37 - Informacdes sobre Territorio e Meio ambiente do Distrito Federal, Brasilia
Fonte: IBGE (2022d)

Cada um dos 17 Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (conforme ja
apresentado na Figura 19, no Capitulo 1) pode ter um conjunto de indicadores que
permitam apontar o estado em que se encontra o objetivo e qual o desempenho das acoes
que devemser realizadas paramudar
condicoes negativas e potencializar
as condicoes positivas. O objetivo
11, Cidades e Comunidades
Sustentaveis, por exemplo, traz, em

si, o necessario desenvolvimento Para saber mais sobre
urbano sustentavel. 0s ODS, assista ao

O Programadas Nacoes Unidas primeiro video e para os
para o Meio Ambiente (PNUMA) ODS 11, que aborda as
é um Programa do Sistema ONU, cidades, vejao segundo
criado para tratar diretamente da video:

agenda ambiental. A missao do
PNUMA ¢é “proporcionar lideranca
€ encorajar parcerias na protecao



do meio ambiente, inspirando, informando e permitindo que paises e pessoas melhorem
sua qualidade de vida sem comprometer as geracoes futuras” (UN ENVIRONMENT
PROGRAMME - UNEP, 2022). E uma importante instituicdo na divulgacdo e incentivo a
promocao de indicadores nos paises.

No Brasil, o IBGE publicou o Relatério sobre os Indicadores de Desenvolvimento
Sustentavel do Brasil (IDS), cuja primeira divulgacdo foi em 2004, seguindo até o
ano de 2015. Esse relatério utilizava a metodologia recomendada pela Comissao para
o Desenvolvimento Sustentdvel (Commission on Sustainable Development - CSD), da
ONU, com adaptacoes arealidade brasileira. As publicacoes de 2004 a 2015 encontram-
se no site do IBGE.

Tenha acesso a mais
conteudos: sobre o IDS, do
IBGE; Indicadores ODS, do

Governo Federal; e a Agenda
2030, da ONU.

Como se viu, no ambito das cidades e da politica urbana, dados, indicadores e
indices possibilitam a leitura do territorio sob o ponto de vista dos diversos segmentos
sociais.Saoinformacdes importantes, mas precisam ser utilizadas com objetivos maiores.

3.4. O Uso de Informacoes Estatisticas e Geograficas para o Conhecimento,
Planejamento e Gestio dos Municipios Brasileiros

No item 3.3, foram abordadas diversas formas de produzir e analisar dados
capazes de gerar uma avaliacao territorial. Os dados podem ser produzidos por equipes
técnicas, por meio de pesquisas estatisticas e também por meio de leituras e pesquisas
comunitarias, feitas pela propria populacao. Essa leitura territorial pode se basear em
dados quantitativos (o tamanho da populacéo, o percentual de domicilios sem coleta e
tratamento de esgoto, etc.) e também em dados qualitativos sobre o uso dos espacos
publicos, a percepcao de seguranca de um determinado local e assim por diante.

Em primeiro lugar, é importante destacar que, quando se trata do planejamento
urbano, é desejavel a producao de uma leitura territorial participativa, porque uma
apreciacao somente técnica nao abarca percepcdes dos problemas e potencialidades
do municipio que outros grupos sociais possam ter. A juncao de visodes e conhecimentos
diferentes possibilita uma interpretacao mais rica e completa.

Em segundo lugar, as observacoes técnicas e comunitarias permitem apreciar a
realidade do municipio em diferentes escalas, desde a regional até a do bairro, e mapea-
las:

O objetivo das leituras conjuntas - técnicas e comunitarias - é visualizar
a “cidade que temos”, a partir de questdes presentes primeiramente em
uma escala regional e do municipio para posterior aprofundamento nas
escalas de bairro, buscando um olhar multiplo sobre o territério, com o
cuidado de “especializar” as questdes, ou seja, identifica-las no espaco
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de modo que possam ser mapeadas. Esse € um dos meios possiveis de
construir uma leitura que retrate e articule no territério a realidade
vivida (BRASIL, 2022, p. 51).

A leitura do territdrio facilita, portanto, a caracterizacao de problemas, conflitos e

potencialidades. Assim, a escolha adequada das informacodes é necessdria, tanto quanto
a participacdo da equipe técnica e da comunidade é indispensavel.

Em meio a um universo tao grande de informacodes, o que se deve observar sobre

uma cidade para planeja-la? Quais aspectos ajudam a decifrar a cidade? Uma proposta é
oferecida pelo Guia de Elaboracao de Planos Diretores (BRASIL, 2022, p. 58-103), que
indica as seguintes informacdes como essenciais:

Mapeamento das dindmicas territoriais/regionais para averiguar relacdes entre
0s municipios, possibilidades de crescimento, condicdes de infraestrutura, areas
ambientais de conservacao ou protegidas, mananciais de abastecimento, capacidade
de desenvolvimento econdmico e turistico, dentre outros;

Mapeamento da evolucdo da ocupacao no territério para visualizar a implantacao
de novos loteamentos, a ocupacao de areas ambientais, a expansao de areas de
producao agricola, dentre outros;

Mapeamento da caracterizacdo da populacdo para verificar perfil de renda, género,
faixas etarias, dentre outros;

Mapeamento do uso e ocupacao do solo para ressaltar os tipos de ocupacoes
predominantes, a legislacao vigente, o tipo de ocupacao na area rural, dentre outros;

Mapeamento das condicdes de infraestrutura para compreender a distribuicao de
equipamentos comunitarios e publicos (hospitais, escolas, dreas de lazer, etc.) de
parques, de pracas, das infraestruturas de saneamento, comunicacdo e energética,
dentre outros;

Mapeamento do sistema ambiental e dos servicos ecossistémicos para identificar
conflitos para expansao urbana, ameacas por parte de usos de agrotoxicos e formade
irrigacao, bem como a presenca de areas importantes para o meio ambiente, dentre
outros;

Mapeamento das condicoes de mobilidade para constatar as areas que possuem ou
nao transporte publico, a qualidade do sistema viario urbano e rural, dentre outros;

Mapeamento das condicdes de moradia para apurar o déficit e a inadequacao das
habitacoes, areas irregulares, condicdes de moradia e de habitabilidade, dentre
outros;

Mapeamento dos riscos climaticos para investigar areas sensiveis e vulneraveis,
dentre outros aspectos.

Ainda segundo o Guia para Elaboracdo e Revisdo de Plano Diretores (BRASIL,

2022, p. 104), a leitura territorial deve levar em consideracdo caracteristicas uniformes
de uso, ocupacao, condicdes ambientais e atividades econémicas para o territério
natural, territério rural, territério periurbano e territério urbano.



Outra importante ferramenta para o conhecimento de aspectos relativos ao
municipio é o Cadastro Territorial Multifinalitario (CTM), que teve suas diretrizes
estabelecidas pela Portaria n® 511, de 7 de dezembro de 2009. Como o nome sugere,
trata-sedeumcadastroouinventario oficial produzido pelo municipio que buscaintegrar,
de forma multipla, dados sociais, econémicos, juridicos e ambientais com a finalidade de
se obter informacodes organizadas para respaldar a gestao das cidades:

Por meio da multifinalidade, busca-se atender as necessidades da
administracdo publica e melhorar a gestdao municipal, ndo sé sob os
aspectos financeiros e de arrecadacdo, mas contemplando também
as dimensobes sociais, ambientais, fisicas e juridicas. O CTM também
permite o acompanhamento dos resultados dos programas sociais e das
politicas publicas por meio da disponibilizacao de informacdes seguras e
atualizadas (BRASIL, 2022, p. 916).

Logo, o CTM é um banco de dados que abrange todo o territério do municipio e
possibilita o monitoramento da dindmica urbana. Quando complementado pelo Registro
de Imoveis, facilita a implementacao de instrumentos do Estatuto da Cidade:

O CTM e o Registro de Iméveis sdo instituicoes diferentes com objetivos
distintos, embora sistematizem dados e informacdes sobre o mesmo
objeto, que é a parcela. As informacodes das duas instituicbes devem se
complementar perfeitamente. O Registro de Imdveis informa sobre a
pessoa proprietaria, a forma de aquisicao dos direitos, as restricoes e
os demais fatos juridicos, enquanto o CTM informa sobre a localizacao,
as dimensdes métricas, os limites com suas demarcacodes e o valor da
mesma parcela. A interligacdo de ambos se da pelo Sistema de Cadastro

e Registro Territorial (SICART) (BRASIL, 2022, p. 916).

Outra utilidade do CTM ¢ auxiliar politicas que visam a reducao de emissoes de
gases de efeito estufa e riscos provenientes das mudancas climaticas.

Os dados estatisticos, indicadores e indices compdem instancias de informacao e
transparéncia sobre realidades sociais, econémicas, ambientais e politicas que devem
ser apresentadas a sociedade e, com a participacao e controle da populacao, pode-se
ajustar as mudancas.

Neste capitulo, foi exposto um resumo geral e introdutério acerca da importancia
de conhecer e utilizar dados estatisticos, indicadores e indices no cotidiano, no processo
de participacao, controle social, no planejamento e na gestdo das cidades. Dados
sdo termdometros socioecondmicos, de qualidade ambiental, de vida, etc. Servem
para construcao de indicadores, de indices, de mapas tematicos georreferenciados,
fundamentais para conhecer, mudar e melhorar as cidades.

Espera-se que, com esta breve apresentacao, os leitores e as leitoras tenham
compreendido aimportanciade manter e cobrar aproducao de informacoes paraalcance
do desenvolvimento urbano sustentavel.
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CONSIDERAGOES FINAIS

Ao chegar até aqui é esperado que vocé, leitor e leitora, tenha mergulhado em
novas percepcoes e conhecimentos que permitam uma autoandlise do seu papel
dentro da dindmica de desenvolvimento da sua cidade. Para que isso aconteca,
importa compreender os mecanismos que motivam as escolhas politicas que regem o
desenvolvimento urbano, seus embates com a qualidade de vida dos moradores, com a
capacidade de preservacao e, até mesmo, recuperacao do meio ambiente.

Torna-se, portanto, fundamental saber situar o papel de cada agente produtor do
espaco urbano e entender os resultados de suas acdes; valorizar as politicas publicas
qgue utilizam indicadores para nortear as acoes desejadas; e, acima de tudo, reconhecer
e participar de maneira ativa dos mecanismos e instrumentos disponibilizados pelas
normas e legislacoes aplicaveis.

Assim, para que o desenvolvimento urbano sustentavel seja alcancado, deve haver
um esforco coletivo na construcao e reconstrucdo do espaco urbano que contemple, de
forma justa e integrada os aspectos sociais, ambientais, econdmicos e politicos que a
cidade envolve.
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INTRODUCAO

O Médulo 2 “Introducao a Politica Urbana - de quais direito estamos falando?”
tem como foco o direito a cidade, base conceitual que estrutura a politica publica urbana
no Brasil. Neste médulo, serdo mencionados os processos de construcao e transformacao
da cidade, a partir de suas realidades histéricas e suas contradicoes. Sera discutida a
aplicacao das leis e demais normas juridicas em seus contextos de producao, por meio
de uma abordagem atravessada pelas questdes de classe, raca e género. Isso pde em
evidéncia o acesso desigual a cidade pela populacido de baixa renda, pela populacao
negra, pelas mulheres, pela populacdao LGBTQIAP+ e pelas pessoas com deficiéncia.

A partir da identificacdo de situacdes de avancos e descumprimentos de direitos
relativos a cidade, sdo evidenciados os papéis exercidos pelos principais agentes sociais
na producao do espaco, com destaque para o papel do Estado, por meio da Unido, estados
€ municipios na construcao e implementacao da politica urbana.

Conhecer o conjunto de principios, diretrizes e instrumentos que compdéem o
direito a cidade e a suarelacao com a implementacao da politica urbana se apresenta no
centro da discussao trazida neste modulo.

Seu conteudo foi organizado em trés capitulos que se conectam e entrelacam a
teoria e a pratica. O primeiro capitulo “O que é o direito a cidade?” busca contextualizar
os conceitos associados ao Direito a Cidade e os situa nos seus processos histoéricos.
Nele, é tracado um panorama do tratamento dado pela Constituicao Federal de 1988 e
pelas demais leis relacionadas ao Direito a Cidade. Pretende-se que os participantes e as
participantes tenham contato com a legislacao brasileira basica que orienta os processos
urbanos e, assim, identifiquem os principais direitos envolvidos.

“A cidade é uma sé!” é a chamada para o segundo capitulo e propde pensar a
cidade como uma totalidade complexa e contraditéria. O objetivo é reconhecer a cidade
como uma producdo coletiva que envolve aspectos socioecondmicos, ambientais,
culturais, urbanisticos e politicos. O capitulo chama a atencao para a necessidade de
articulacdo das politicas setoriais (habitacdo, infraestrutura, uso do solo, mobilidade,
meio ambiente, emprego e renda, etc.), para a interdisciplinaridade e intersetorialidade
como meios parao enfrentamento de problemas urbanos complexos. Também é discutida
aquestaodagovernancaurbana,comdestaque paraas formas de participacao e controle
social na elaboracao e naimplementacao das politicas publicas.

O terceiro e ultimo capitulo, “Reconhecendo o direito a cidade”, objetiva
identificar os principais agentes envolvidos na producao do espaco e analisar situacoes
concretas a luz da legislacao sobre politica urbana. A ideia é que, ao final, as pessoas
participantes possam compreender o cumprimento ou violacao de direitos relacionados
com a cidade. Para ilustrar as problematicas enfrentadas, sdo selecionados seis casos
ocorridos em cidades brasileiras, em diferentes regidoes do pais. A partir deles, sao
apresentados os instrumentos utilizados e quais agentes neles atuaram.

Com essa proposta, espera-se que os participantes e as participantes aprendam
conteudos que auxiliem na sua intervencao para a producao de cidades mais justas e
democraticas, em direcao a efetivacao do direito a cidade.
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CAPITULO 1 - O QUE E O DIREITO A CIDADE?

Odireitoacidade é o pontode partida paraconhecer apoliticaurbanae o conjunto
de principios, diretrizes e instrumentos que acompoem. Ele é também o horizonte que se
busca quando se percebe que muitos direitos previstos nas normas internacionais e na
legislacao brasileira, como por exemplo o direito a moradia digna, ainda nao alcancaram
a maioria da populacao.

As politicas publicas sdo um conjunto de programas, projetos e acoes para alcancar
determinadas finalidades publicas. No caso da Politica Urbana, o foco é garantir
o pleno desenvolvimento das funcoes sociais da cidade e o bem-estar de seus
habitantes.

O Capitulo 1 é dedicado ao conhecimento da legislacao basica sobre a politica
urbana brasileira. Para introduzir o assunto, mostra-se como o direito a cidade esta na
base dessa politica publica. Além disso, esse direito orienta processos de transformacao
urbana importantes para assegurar direitos nas cidades. O capitulo trata também das
dificuldades de realizacao desse direito diante das desigualdades sociais e espaciais
existentes, acentuadas pelas discriminacoes de raca, género, faixas etarias, etc. Nao é
dificil perceber, nas cidades brasileiras, que esse direito ndo chega a todas as pessoas
e, muitas vezes, nem mesmo os direitos assegurados por lei sdao conhecidos. Sao
apresentados os direitos constitucionais relacionados a politica urbana, presentes na
Constituicao de 1988 e os principais conteudos da legislacao especifica, com destaque
para o Estatuto da Cidade.

1.1 Direito a Cidade: Historico e Conceitos

O direito a cidade esta na base da politica urbana brasileira. De acordo com o
Estatuto da Cidade, Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001 - que define as diretrizes da
politicaurbanado Brasil,todas as pessoas tém o direito a cidades sustentaveis, entendido
como o direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infraestrutura
urbana, ao transporte e aos servicos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes
e futuras geracdes, comprometendo o Estado brasileiro em promover os meios de sua
realizacdo plena.

Esse direito foi pensado, inicialmente, pelo filésofo francés Henri Lefebvre no
final dos anos 1960. Ele visualizava possibilidades de transformacao das cidades pelos
habitantes no processodeurbanizacadodoseu pais. Paraele,asociedade urbanaguardava
essa forca capaz de transformar a realidade, construindo as condicoes para o exercicio
do direito a cidade. Isso somente seria possivel com a participacio (interferéncia e poder
decisério) das pessoas nas decisdes e apropriacao (usufruir, sem necessariamente ser
proprietario) dos espacos da cidade por elas, tendo em vista que a cidade é fruto do
trabalho dessa mesma sociedade e coletividade (LEFEBVRE, 1991). Ou seja, ter o direito
a cidade representava, para Lefebvre, a possibilidade da vida coletiva acontecer na
cidade de acordo com as necessidades e os desejos dos habitantes.

Esse direito esta longe de ser garantido no Brasil, uma vez que grande parte
da populacao das cidades brasileiras convive com a falta de moradia adequada, de



infraestrutura e de espacos publicos; com dificuldade de acesso a transporte publico
de qualidade, a internet e a outros servicos. Também sao imensas as fragilidades na
gestdo das cidades, com restritos espacos de participacao social, muita interferéncia do
mercado imobilidrio e de outros agentes privados, como os setores financeiro, turistico
e comercial, por exemplo. Para que esse direito seja assegurado, é preciso enfrentar e
superar esses problemas.

E possivel dizer, entdo, que o direito a cidade indica o atendimento as necessidades
basicas da populacdo no curso de uma efetiva reforma urbana pensada, planejada e
implementada com a participacdo dos habitantes da cidade. O Estado deve atuar na
promocao do direito a cidade por meio de programas que garantam o direito a moradia,
0 acesso a agua potavel e a coleta e tratamento de esgotos, assim como por meio de
politicas de mobilidade e da promocao de espacos publicos de qualidade, entre outras
medidas.

Essedireitonaoéapenaspropostoedesejadono Brasil. No contextointernacional,
um dos principais documentos de referéncia para a gestdo urbana é a Nova Agenda
Urbana, aprovada na Conferéncia Habitat lll, realizada em Quito, no Equador, em
2016. Esse documento traz um conjunto de orientacoes para a gestdo urbana e se
soma aos Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel (ODS), com destaque para o ODS
11 - Cidades e Comunidades Sustentaveis (Figura 1). O objetivo é “tornar as cidades e
assentamentos humanos inclusivos, seguros, resilientes e sustentaveis” (ONU-Habitat,
2017, p. 4). Os ODS fazem parte da Agenda 2030, definida pela Organizacdo das Nacoes
Unidas, que estabelece metas que devem ser cumpridas pelos paises para alterar os
padroes de desenvolvimento dominantes, que comprometem a natureza e produzem
desigualdades socioecondmicas e assimetrias no acesso a direitos (UNITED NATIONS,
2015).

Figura 1 - ODS
Fonte: Nacées Unidas Brasil (2022)

Esses dois instrumentos trazem referéncias da Carta Mundial pelo Direito
a Cidade. Esta Carta é um documento importante de alinhamento e de articulacao
de pessoas, entidades e instituicoes de varios paises do mundo que acreditam na
concretizacidododireitoacidade: movimentossociais, assessorias técnicas, organizagoes
nao governamentais (ONGs) e pesquisadoras e pesquisadores.

11
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O direito a cidade é definido como o usufruto equitativo das cidades dentro
dos principios de sustentabilidade, democracia, equidade e justica social. E um
direito coletivo dos habitantes das cidades, em especial dos grupos vulneraveis e
desfavorecidos, que lhes confere legitimidade de acao e organizacao, baseado
em seus usos e costumes, com o objetivo de alcancar o pleno exercicio do direito
a livre autodeterminacao e a um padrao de vida adequado. O direito a cidade é
interdependente a todos os direitos humanos internacionalmente reconhecidos,
concebidos integralmente, e inclui, portanto, todos os direitos civis, politicos,
econdmicos, sociais, culturais e ambientais que jaestaoregulamentados nos tratados
internacionais de direitos humanos (FORUM MUNDIAL SOCIAL, 2006, p. 3)

Existem varias maneiras de interpretar o direito a cidade (Figura 2), pois as
necessidades e expectativas em relacao a cidade sao distintas nos diferentes contextos.

DIREITO A CIDADE

@m Entendido como a sintese dos direitos humanos concebidos integralmente.

o

Pensado como a expansao do direito a moradia, ja que a casa é importante, mas
nao suficiente para se viver com dignidade nas cidades.

—

Ligado a ideia de uma cidade para todas as pessoas, como definido na Nova
Agenda Urbana.

Integrado a uma base juridica e politica para orientar os caminhos de construcao
de cidades justas e democraticas.

Figura 2 - Interpretacées do Direito a Cidade
Fonte: Elaborado pelas autoras. Elaboracao grafica do Projeto traDUS/NUcleo de Pesquisa e Extensido Acesso a
Terra Urbanizada (2022).

Essa construcao de cidades justas e democraticas pode se dar por meio: das
politicas publicas, das lutas sociais ou por acdes de outros agentes sociais, ja que a
producao da cidade envolve relacoes de poder que implicam, muitas vezes, disputas
e conflitos (VIVEIROS, 2020). Todas essas ideias sobre o direito a cidade podem ser
consideradas a partir da perspectiva vislumbrada por Lefebvre (1991) de transformar a
cidade a partir das expectativas dos seus habitantes ou, nas palavras de Harvey (2014, p.
28), “de mudar e reinventar a cidade de acordo com nossos mais profundos desejos”.

Essa construcao de cidades justas e democraticas pode se dar por meio das
politicas publicas, das lutas sociais ou por acdes de outros agentes sociais, ja que a
producao da cidade envolve relacoes de poder que implicam, muitas vezes, disputas
e conflitos (VIVEIROS, 2020). Todas essas ideias sobre o direito a cidade podem ser
consideradas a partir da perspectiva vislumbrada por Lefebvre (1991) de transformar a
cidade a partir das expectativas dos seus habitantes ou, nas palavras de Harvey (2014,
p. 28), “de mudar e reinventar a cidade de acordo com nossos mais profundos desejos”.



1.2. Direito a cidade e minorias sociais

A cidade é vivida de formas diferentes pelas distintas classes e grupos sociais.
E possivel perceber as contradicdes dos processos desiguais de urbanizacdo quando
se constata que alguns bairros contam com infraestrutura, servicos e equipamentos
publicos enquanto outros nao dispéem nem mesmo do abastecimento regular de agua
potavel. Um olhar mais aproximado desses processos permite enxergar que o direito a
cidade nao é acessado da mesma forma pelos diferentes grupos sociais. Na cidade, as
vidas e experiéncias da populacao negra, das mulheres, da populacao LGBTQIAP+ e
das pessoas com deficiéncia, por exemplo, sdo marcadas por opressoes histoéricas, que
precisam ser consideradas e enfrentadas na politica urbana.

Na pandemiade Covid-19, esses processos foram acentuados e tornaram-se mais
visiveis. O socidlogo Boaventura de Sousa Santos (2020), logo no inicio da crise sanitaria,
chamou a atencao paraoque ele definiu como “A Cruel Pedagogiado Virus”. Ele constatou
gue algumas pessoas estavam mais expostas ao virus: quem mora em favelas, corticos e
ocupacoes; mulheres; e profissionais de servicos essenciais e da linha de frente da salde.
Estudo realizado pelo Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA) apontou que as
condicdes precarias dos locais de moradia e uma maior exposicao cotidiana ao risco
fazem com que a expansao e letalidade por Covid-19 seja maior entre a populacao negra:

Entre a populacdo negra, alguns fatores que dificultam a adesao
as medidas de protecdo podem ser observados: maior incidéncia
e menor tratamento de doencas crdnicas, maior taxa de trabalho
informal, dificuldade em acesso a equipamentos de salde, maior
presenca em domicilios com saneamento inadequado, maior
utilizacdo do transporte coletivo e nimero maior de pessoas por
domicilio, o que dificulta o isolamento social quando necessario
(IPEA, 2021, p. 374).

A crise sanitdria apenas tornou o racismo estrutural da sociedade brasileira
mais acentuado e evidente. A populacao negra recebe menores salarios, tem menos
acesso a saude e a educacao de qualidade e, em sua maioria, reside em moradias
inadequadas, situadas em bairros com infraestrutura precaria. Isso resulta em condicoes
de vulnerabilidade social, inclusive diante das consequéncias das catastrofes climaticas.
Também é a populacao negra a mais exposta a situacdes de violéncia nacidade, sobretudo
as mulheres e os jovens.

Por possuirem menos qualidade em
termos de infraestrutura e servicos (esgoto,
agua, iluminacao, transporte etc.), os territorios
populares e negros demandam prioridade de
investimentos publicos (recursos financeiros)
como medida de reparacao histoérica (corrigir
a opressdao e violéncia cometida desde o
passado). Assim, a politica urbana e a politica
habitacional precisam ser pensadas observando
esses aspectos. Elas também devem dialogar
com o que dispoe a Lei Federal n°® 12.288, de
20 de julho de 2010, que institui o Estatuto da
Igualdade Racial. Esta lei reservou um capitulo

Tenha acesso
a publicacao do IPEA
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especifico para tratar do acesso a terra e a moradia adequada pela populacdo negra. Ela
determina que cabera ao poder publico (governos) implementar politicas que enfrentem
asituacaodediferenciacaode acesso e fruicao de bens e servicos urbanos pela populacao
negra.

Para as mulheres em geral, especialmente as mulheres negras, a cidade ainda é
um espaco cruel e inseguro. Seja pensado como espaco da vivéncia coletiva e comum nas
cidades ou como espaco de participacao e decisao, o espaco publico foi, historicamente,
reservado ao homem e, ainda hoje, carrega essa heranca de uma sociedade patriarcal.
O cotidiano das mulheres na cidade é, portanto, atravessado por estratégias de
autoprotecao e cuidado. A violéncia fisica e simbodlica impde restricdes a lugares e
horarios, mudancas nos trajetos e outras medidas que mostram limitacdes ao exercicio
dodireito a cidade. O mesmo acontece com a populacao LGBTQIAP+, exposta na cidade
a preconceitos, discriminacoes e violéncias.

O objetivo de reparacao exige a participacao efetiva das mulheres e dos demais
grupos sociais vulnerabilizados nos espacos de decisao sobre a politica urbana e no
planejamento das cidades. Como adverte Santoro (2008, p. 3), a respeito da insercio das
mulheres no planejamento das cidades: nao basta estabelecer principios e diretrizes e
propor equipamentos, mas entender “o olhar diferenciado das mulheres sobre o espaco”,
diante das opressoes e necessidades especificas.

A Nova Agenda Urbana, no tépico 13, acena para cidades que “alcancem igualdade
de género e empoderem todas as mulheres e meninas, garantindo a participacao
plena e efetiva das mulheres e direitos iguais em todas as areas e em funcoes de
lideranca, em processos decisérios em todos os niveis; garantindo emprego decente
e remuneracao igual para trabalho igual ou de igual valor para todas as mulheres; e
previnam e eliminem todas as formas de discriminacao, violéncia e assédio contra
mulheres e meninas em espacos publicos e privados”. (ONU-Habitat, 2017, p. 5)

Merecem destaque, ainda, as grandes dificuldades vivenciadas pelas pessoas com
deficiéncianas cidades. Emborasejaexpressivo o quantitativode pessoas comdeficiéncia
no Brasil (Figura 3), apenas mais recentemente o tema ganhou espaco na politica urbana.

A acessibilidade universal é colocada, agora, como horizonte para cidades mais
justas. A luta por direitos das pessoas com deficiéncia tem acumulado conquistas
importantes na esfera internacional e no Brasil. Entretanto, as dificuldades no uso dos
espacos publicos e privados e na circulacao pela cidade sdo imensas e requerem maior
atencao na esfera da politica urbana.

Existem muitas conexdes entre as questoes raciais, etarias, de classe, de género
e das pessoas com deficiéncia com a politica urbana. A complexidade envolvida nessas
relacdes exige uma abordagem que considere as estruturas de opressao e discriminacao
em suas interacoes e sobreposicoes e que revele como essas estruturas interferem na
producao e uso do espaco urbano.

A participacao dos diferentes grupos sociais no planejamento e na gestao das
cidades é, nesse sentido, condicao para inserir essas questdoes na agenda da politica
urbana. Isso é fundamental para construir as condicdes de uma mudanca em direcao a
uma cidade menos desigual e mais democratica.



A populacdo com deficiéncia no Brasil foi estimada em 18,6 milhdes de pessoas de 2 anos
ou mais, o que corresponde a 8,9% da populacio dessa faixa etéria.

Das 18,6 milhdes de pessoas com deficiéncia, 10,7 milhoes sdo mulheres, que representa
10% da populacao feminina com deficiéncia no Pais.

Em relacdo a cor autodeclarada, o percentual de pessoas com deficiéncia dentro da
populacao preta foi de 9,5%, enquanto entre pardos, 8,9% e brancos 8,7%.

Figura 3 - Dados de Pessoas com Deficiéncia no Brasil
Fonte: Brasil (2012). Elaboracio grafica do Projeto traDUS/Nucleo de Pesquisa e Extensdo Acesso a Terra
Urbanizada (2022)

Em 2006, foi aprovada a Convencao sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia
pela Assembleia Geral da ONU. Em 25 de agosto de 2009, foi sancionado o Decreto
N° 6.949 e a Convencao sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia passou a
ser equivalente a uma emenda constitucional no Brasil. Mais tarde, foi aprovada
a Lei N° 13.146/2015, conhecida como Estatuto da Pessoa com Deficiéncia.
Os parametros e critérios para a acessibilidade universal estdo definidos na
NBR 9050/2020. Nesta norma técnica, a acessibilidade é definida como a
“possibilidade e condicdo de alcance, percepcdo e entendimento para utilizaco,
com seguranca e autonomia, de espacos, mobilidrios, equipamentos urbanos,
edificacdes, transportes, informacdo e comunicacao, inclusive seus sistemas e
tecnologias, bem como outros servicos e instalacdes abertos ao publico, de uso
publico ou privado de uso coletivo, tanto na zona urbana como na rural, por pessoa
com deficiéncia ou mobilidade reduzida.”

Confira se essas normas sao
aplicadas e se o direito a cidade para
pessoas com deficiéncia esta sendo
respeitado em seu municipio.

1.3 Direitos Constitucionais e sua Relacdo com as Politicas Urbanas e Sociais

A participacdo dos movimentos sociais no processo de formulacdo da
Constituicao Federal de 1988 levou a insercdo de um amplo rol de direitos sociais no
texto constitucional, a exemplo dos direitos a educacao, a saude, a alimentacao, ao
trabalho e a moradia. Esse reconhecimento juridico das reivindicacbes populares, por
suavez, impo6s a adocao de politicas publicas capazes de conferir efetividade aos direitos
conquistados. Politicas publicas atentas aos processos de desigualdade de género, raca
e outras.

Nesse sentido, a Constituicdo Federal de 1988 propde a redefinicdo da relacao
entre o Estado e a sociedade: determina que as politicas publicas sejam implementadas,
obrigatoriamente, com participacao, controle social e acesso a informacdo publica.
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Um exemplo j& consolidado no Brasil é a participacdo social no Sistema Unico de
Saude, através dos Conselhos Nacional, Estaduais, Distrital e Municipais de Saude e
das Conferéncias de Saude, que devem ser realizadas com a representacao de varios
segmentos sociais.

A partir de 1988, foi incluido um capitulo especifico destinado a Politica Urbana
na Constituicdo Federal, contudo a participacao e controle social na politica urbana
ganhou maior intensidade, no Brasil, somente a partir da criacao, em 2003, do Conselho
Nacional das Cidades. Neste ano, foi realizada a 1* Conferéncia Nacional das Cidades,
que discutiu temas para nortear as politicas setorial e nacional para o desenvolvimento
urbano. O Conselho foi desativado pelo Decreto Federal n® 9.759,de 11 de abrilde 2019.

O Capitulo da Politica Urbana na Constituicdo Federal, composto pelos artigos
182 e 183, estainseridono Titulo VIl - Da Ordem Econ6mica e Financeira. Este titulo tem
como objetivo assegurar a todas as pessoas a existéncia digna, observados os principios
da soberania nacional; da propriedade privada; da funcao social da propriedade; dalivre
concorréncia; da defesa do meio ambiente; da reducao das desigualdades regionais e
sociais, dentre outros. A funcao social da propriedade é o principio estruturador sobre o
qual a politica urbana deve ser construida.

PRINCIPIO DA FUNGAO SOCIAL DA PROPRIEDADE

O principio da funcao social da propriedade determina que uma propriedade
nao pode servir apenas aos interesses de quem a possui, ela deve atender as
necessidades da sociedade. Assim, o direito de propriedade é condicionado ao
interesse coletivo. Por exemplo, imagine um terreno sem uso, vazio, em uma
cidade com muitas familias sem acesso a moradia. Nesse caso, a propriedade
e, portanto, seu proprietario nao estardo cumprindo sua funcao social.
Também nao cumpre a funcado social a propriedade que nao garante um meio
ambiente ecologicamente equilibrado, a exemplo dos grandes condominios
fechados construidos as margens de lagoas, em areas ambientalmente frageis.

O artigo 182 da Constituicao Federal vai além da exigéncia do cumprimento da
funcao social da propriedade. Ele determina que a politica urbana tem o objetivo de
ordenar o pleno desenvolvimento das funcdes da cidade e garantir o bem-estar de
seus habitantes.

Essa orientacdo deve ser aplicada para valer no plano local. A Constituicao
Federal de 1988, com base no modelo de reparticao de competéncias, ou seja, de divisao
deresponsabilidades, estabeleceu as atribuicoes de cada ente federativo (Unido, estados
e municipios) determinando que cabe aos municipios, e ndo a Unido nem aos estados,
a execucdo da politica urbana. Para isso, ela define o Plano Diretor como instrumento
basico da sua execucao.

A Constituicao Federal de 1988, além de prever a garantia do direito a
participacao, reconhece também uma reivindicacao histérica dos movimentos de luta
pela moradia no Brasil. O seu artigo 183 traz instrumentos juridicos para reconhecer
o direito social a moradia, através da titulacdo e urbanizacao das ocupacoes coletivas,
favelas, corticos e demais formas de morar da populacao de baixa renda no Brasil.
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O 8§1° Art. 183 da Constituicdo Federal de 1988, atento a igualdade de género,
determina que os titulos de dominio e concessao de uso serao conferidos ao homem
ou a mulher, ou a ambos, independentemente do estado civil.

A Constituicdo Federal determina, ainda, que a Politica Urbana, assim como as
demais politicas publicas do Brasil, deve ser executada sem discriminacdo em funcao
da origem, da raca, do sexo, da cor e da idade e deve servir como meio de reparacao
das desigualdades, pela implementacdo de programas e projetos que tenham como
foco os grupos vulnerabilizados. Desse modo, a titulo de exemplo, a implementacao
da politica urbana deve observar os direitos fundiarios indigenas e quilombolas,
previstos, respectivamente, nos artigos 67 e 68 do Ato das Disposicoes Constitucionais
Transitorias.

A Figura 4 mostra de forma resumida a relacdo da Constituicdo Federal com as
politicas urbanas e sociais.

A Constituicao Federal de 1988 determinou a edicdo de uma lei para estabelecer
as diretrizes gerais da Politica Urbana. Trata-se da Lei Federal n° 10.257, de 10 de julho
de 2001, conhecida como Estatuto da Cidade.

Em sintese, a Constituicdo Federal de 1988:

Garante a participacao social na formulacao e execucao da Politica
Urbana.

Elege o Municipio como ente federativo responsavel pela execucao da
politica urbana.

Condiciona o uso da propriedade ao cumprimento da sua funcao
social e prevé formas de combate a especulacdo imobiliaria.

Reconhece o direito a moradia e a obrigacio do Estado brasileiro em
promover a titulacdo e urbanizacao das ocupacoes coletivas, favelas,
corticos.

Figura 4 - Associagdo da Constituicdo Federal com as Politicas Urbanas e Sociais
Fonte: Elaboracio grafica do Projeto traDUS/Nucleo de Pesquisa e Extensdo Acesso a Terra Urbanizada (2022).

1.4 Estatuto da Cidade e as Funcoes Sociais da Propriedade e da Cidade

O Estatuto da Cidade, Lei n® 10.257, de 10 de julho de 2001, entrou em vigor em
10 de outubro de 2001, apds mais de uma década de disputa no Congresso Nacional.
Essalei veio para regulamentar o capitulo da Politica Urbana da Constituicao Federal de
1988 e trouxe diretrizes e instrumentos que devem ser utilizados pelos municipios para
fazer valer os principios da funcao social das cidades e da propriedade urbana. c
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O paragrafo unico do art. 1° do Estatuto da Cidade “estabelece normas de ordem
publica e interesse social que regulam o uso da propriedade urbana em prol do
bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cidadaos, bem como do equilibrio
ambiental” (BRASIL, 2001).

Em 2021, o Estatuto da Cidade completou 20 anos de existéncia. O objetivo de
construir cidades mais justas, includentes e participativas se apresenta como um desafio
ainda maior em face das emergéncias sanitarias, climaticas e sociais que marcam o
tempo presente. Uma boa estratégia para enfrentar esse objetivo é conhecer melhor
essa lei, construida por diversos agentes sociais, com destaque para a participacao dos
movimentos sociais urbanos.

A proposta é comecar o estudo pelas diretrizes gerais da Politica Urbana. Elas
estdo previstas no artigo 2° do Estatuto da Cidade e conhecé-las ajudard a esclarecer os
caminhos que devem ser percorridos para efetivacao dos principios das funcdes sociais
da cidade e da propriedade. Sdo, ao todo, 19 diretrizes, dentre as quais merecem maior
destaque as listadas na Figura 5 (pagina seguinte).
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— 01

Garantia de cidades sustentdveis: entendido como o direito a terra urbana, a
moradia, ao saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, ao transporte e aos
servicos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geracoes.

\% 02

Gestdo democrdtica das cidades: por meio da participacdo social na formulacdo, execucao
e acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano.

V% 03

Planejamento, ordenacdo e controle do uso do solo que evite o parcelamento e a edificacdo
inadequados: em relacdo a infraestrutura urbana (esgoto, agua, luz, transporte publico),
a degradacio ambiental e a especulacdo imobilidria (estoque de terrenos ou imoveis,
chamados “engorda” a espera do aumento de preco).

\V 04

Regularizacdo fundidria e urbanizacdo de dreas ocupadas por populacdo de
baixa renda: mediante o estabelecimento de normas especiais de urbanizaco,
uso e ocupacao do solo e da edificacdo, que levem em consideracio o modo
de criar, fazer e habitar da populacdo, bem como as normas ambientais.

\% 05

Integracdo e complementaridade entre as atividades urbanas e rurais: respeitando as
especificidades, praticas e modos de vida em cada contexto.

% 06

Regularizacdo fundidria e urbanizacdo de dreas ocupadas por populacdo de
baixa renda: mediante o estabelecimento de normas especiais de urbanizacio,
uso e ocupacao do solo e da edificacdo, que levem em consideracdo o modo
de criar, fazer e habitar da populacdo, bem como as normas ambientais.

(oe ) (acen) (avss) [ oa ) (50

[ erem )

Figura 5 - Algumas diretrizes do Estatuto da Cidade
Fonte: Brasil (2001). Elaboracéo grafica do Projeto traDUS/Nucleo de Pesquisa e Extensio Acesso a Terra Urbanizada
(2022).
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Com base no Art. 182 da Constituicdo Federal, a execucdao da politica de
desenvolvimento urbano deve seguir as diretrizes gerais estipuladas em lei (Figura
6). Portanto, essas diretrizes do Estatuto da Cidade devem ser obrigatoriamente
observadas pelos municipios em suas acoes.

Gestao
o°  democratica o
o ]
o’ * %o °
(] [}
Justa .
e Regularizacao
e
. iretri urbanizacao
daurbanizacido D',r?mzeSda o
PoliticaUrbana
o N
° e
.' L)
Complementariedade Combatea
entreoruraleo especulacdo
urbano AL IR imobilidria

Figura 6 - Diretrizes do Politica Urbana
Fonte: Brasil (2001). Elaboracio grafica do Projeto traDUS/NUcleo de Pesquisa e Extensdo Acesso a Terra
Urbanizada (2022).

O estudo das diretrizes da Politica Urbana trazidas pelo Estatuto da Cidade nos
possibilitou ter uma nocdo menos abstrata do caminho a ser percorrido para alcancar o
principio da funcao social das cidades. Agora é o momento de compreender o papel dos
instrumentos nesse desafio.

O Estatuto da Cidade, no seu artigo 4° traz um leque de instrumentos que podem
ser acionados para a implementacao da Politica Urbana.

O significado da palavra “instrumento” remete a ideia de ferramenta Util para alcancar
um objetivo. Portanto, é possivel afirmar que os instrumentos trazidos pelo Estatuto da
Cidade consistem em meios para operacionalizar a Politica Urbana e conferir efetividade
aos principios da funcao social da propriedade e das cidades.

Os instrumentos previstos no Estatuto da Cidade devem funcionar como uma
caixa de ferramentas. A partir da andlise dos problemas de cada municipio, serao
selecionados os instrumentos mais adequados a cada situacao.

A Constituicdo Federal de 1988, como ja visto, determinou que cabe ao
Municipio a execucdo da politica urbana e definiu o Plano Diretor como instrumento
basico para sua execucao.

O Plano Diretor deve ser instituido por uma lei municipal, que deve ser
elaborada conforme a Resolucao n° 34, de 01 de julho de 2005, junto com a Resolucao



Recomendada n° 164 de 26 de marco de 2014, do Conselho Nacional das Cidades. Elas
emitem orientacdes e recomendacdes quanto ao contetido minimo do Plano Diretor.

O Plano Diretor integra o processo de planejamento municipal. Por sua vez, as
leis orcamentarias (o Plano Plurianual, as diretrizes orcamentarias e o Orcamento Anual)
devem incorporar as diretrizes e as prioridades nele contidas. O Plano Diretor deve
prever projetos e acoes prioritarias e indicar os recursos a serem aplicados na cidade.
Dessa forma, ele opera como um instrumento de redistribuicdo de recursos e garantia
do direito a cidade.

A lei que institui o Plano Diretor do
municipio devera ser revista a cada
dez anos.

1.4.1 Obrigatoriedade do plano diretor

O Estatuto da Cidade determina, no seu artigo 41, que o Plano Diretor é
obrigatério para cidades:

1. Com mais de vinte mil habitantes;
2. Integrantes de regides metropolitanas e aglomeracdes urbanas;
3. Integrantes de areas de especial interesse turistico;

4. Onde o Poder Publico municipal pretenda utilizar os instrumentos de combate a
especulacdo imobilidria (parcelamento, edificacdo ou utilizacdo compulsérios, IPTU
Progressivo no tempo e desapropriacdo com pagamento em titulos);

5. Inseridas na area de influéncia de empreendimentos ou atividades com significativo
impacto ambiental de ambito regional ou nacional;

6. Incluidas no Cadastro Nacional de Municipios com Areas Suscetiveis & Ocorréncia
de Deslizamentos de Grande Impacto, Inundacées Bruscas ou Processos Geolégicos ou

Hidrologicos Correlatos.

Fique de olho:

A Lei Federal n° 12.608, de 10 de abril de 2012, que institui a Politica Nacional
de Protecao e Defesa Civil passou a obrigar a elaboracao de Plano Diretor para os
municipios incluidos no Cadastro Nacional de Municipios com Areas Suscetiveis a
Ocorréncia de Deslizamento de Grande Impacto, Inundacées Bruscas ou Processos
Hidroldgicos Correlatos. Esse cadastro foi instituido pelo Decreto n® 10.692, de 03
de maio de 2021.

A ampliacao da obrigatoriedade do Plano Diretor para esses municipios demonstra
sua importancia no enfrentamento das emergéncias climaticas.
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Com base no principio da gestao democratica da cidade, o Estatuto da
Cidade determina que a participacao social requisito de validade do Plano Diretor.
Ela é obrigatéria em todas as fases do processo (elaboracdo, debate, aprovacao,
monitoramento),juntoao Executivoeao Legislativo. O Estatutoapontacomo mecanismos
de participacao (Art. 40):

B Promocao de audiéncias publicas e debates com a participacao da populacao e de
associacoes representativas dos varios segmentos da comunidade;

B Publicidade quanto aos documentos e informacoes produzidos;

B Acesso de qualquer pessoa aos documentos e informacoes produzidos.

A importancia da participacdo social na elaboracdo do Plano Diretor levou o
Conselho Nacional das Cidades a expedir a Resolucao n° 25, de 18 de marco de 2005.
Idealmente é importante garantir a participacao de diferentes pessoas da sociedade, em
especial:

B |ndividuos ou grupos de individuos;
B QOrganizacdes e movimentos populares;

B Associacoes representativas das comunidades, tais como, associacoes
comunitarias, federacbes de moradores, sindicatos, organizacbes nao
governamentais, associacoes de classe, coletivos;

B Redes e féruns formados por cidadaos, movimentos sociais e organizacdes nao
governamentais (BRASIL, 2022, p. 21).

Agente publico que impedir ou
deixar de garantir a participacao
social no processo de elaboracao

do Plano Diretor incorrera em

improbidade admnistrativa.

1.4.2 O Plano Diretor e as funcoes sociais da propriedade e das cidades

O Estatuto da Cidade, no seu artigo 39, determina que as exigéncias
fundamentais de ordenacdo da cidade sao definidas no Plano Diretor, a partir da
necessidade de cada municipio. Atender a essas exigéncias assegura o cumprimento
da funcao social da propriedade e da cidade, de modo a garantir o bem-estar dos seus
habitantes.

Apesar da clareza quanto ao protagonismo do municipio na definicdo das
demandasparaocumprimentodo principiodafuncaosocialdascidadesedapropriedade,
essanao é uma tarefa facil e ndo hd uma férmula valida para todas as cidades. A tarefado
Plano Diretor nao ocorre sem que haja conflitos entre agentes da producao da cidade,
visto que ha interesses que entram em colisdo. E por isso que a participacdo ampla da



sociedade nesse debate é necessaria e
requisito de validade do Plano Diretor.

O Plano Diretor deve prever a
destinacao de cada porcao do territério
do municipio: identificar os imdveis que
nao estao cumprindo sua funcdo social;
garantir terra urbanizada para a construcao
de moradias; definir espacos para
equipamentos publicos e comunitarios;
reservar areas para atividades econémicas,
incluindo pequenos empreendimentos e
servicos da agricultura familiar; demarcar
os territdrios ocupados pelas comunidades
tradicionais, entre outras coisas.

O Plano Diretor tem um papel
central na garantia da aplicacdo dos
demais instrumentos da politica urbana.
Para o cumprimento da funcao social da
propriedade e das cidades, o Plano Diretor
deve definir uma estratégia de intervencao
no territério. Ela deve ocorrer de forma
articulada e propor onde, como e em que
parte do territério os instrumentos urbanisticos devem ser aplicados.

Na pagina seguinte, estdo alguns dos instrumentos previstos no Estatuto da
Cidade que podem ser acionados pela politica urbana (Figura 7). Propbe-se uma
classificacdo em cinco grupos, com base na finalidade de cada instrumento.

INSTRUMENTOS 04

———— —

orcamentdria Zoneamento

Plano Diretor 03

Diretrizes orcamentarias e Parcelamento, edificacido ou
Tributdrios utilizacdo compulsorios;
Direito de preempcao;

Para saber mais sobre o Plano
Diretor, ver Guia para
Elaboracao e Revisao de Planos
Diretores.

O Guiadispoe de uma
metodologia para a elaboracao de
Planos Diretores, que se adapta a
realidade de distintos municipios.
Além disso, elenca uma série de
instrumentos urbanisticos que
podem apoiar as estratégias
municipais.

Tombamento

orcamento anual

Plano Plurianual

Planos, programas e projetos Imposto sobre a Propriedade Outorga onerosa do direito de
setoriais Predial e Territorial Urbana- [PTU  construir e de alteracao de uso;
Planos de desenvolvimento Contribuico de melhoria; Transferéncia do direito de
econdmico e social. construir;

Incentivos e beneficios fiscais e \

0 2 v fi r;cei ros. v 0 5
Gestdo Participativa |

Concessao de direito real de uso

Conselhos Concessao de uso especial para
Referendo popular e plebiscito fins de moradia
o ¢ ticipati Demarcacao urbanistica para fins
rcamento participativo. de regularizacao fundidria.
Figura 7 - Instrumentos Previstos no Estatuto da Cidade
Fonte: Brasil (2001). Elaboracio grafica do Projeto traDUS/NUcleo de Pesquisa e Extensdo Acesso a Terra
Urbanizada (2022).
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Para exemplificar a aplicacao dos instrumentos em relacdo ao cumprimento da
funcao social da propriedade e da cidade, foram selecionados trés instrumentos para
serem abordados com mais detalhes. A Figura 10 (pagina 23), apresentada a seguir,
mostra alguns instrumentos do Estatuto da Cidade de forma sintética visando oferecer
uma visao panoramica do assunto. O conteudo voltara a ser debatido ao longo do
modulo, especialmente no Capitulo 3, a partir de seis situacdes concretas ocorridas em
municipios brasileiros.

1.4.3 O combate a especulacao imobiliaria como forma de cumprimento da funcio
social da propriedade

Com base no artigo 182 da Constituicao Federal, o Estatuto da Cidade prevé
instrumentos que buscam conter o uso da terra como reserva de valor. Quer dizer, sao
medidas que evitam que a terra dentro da cidade fique sem uso por anos. A “reserva
de valor” é uma préatica utilizada nas cidades por pessoas proprietarias que deixam seus
imoveis vazios e sem uso, aguardando o aumento do seu valor, num processo conhecido
como especulacao imobiliaria.

Os instrumentos de combate a especulacdo imobilidria estdao previstos nos
artigos 5° a 10 do Estatuto da Cidade. Por meio deles, o Poder Publico municipal pode
exigir a utilizacdo do imdvel vazio, ndo utilizado ou subutilizado (Figura 8), pela aplicacdo
sucessiva dos seguintes instrumentos:

1. Parcelamento, edificacdo ou utilizacdo compulsérios - PEUC: o imével recebe
notificacdo do poder publico com exigéncia para seu parcelamento, edificacdo ou
utilizacdo em um prazo estabelecido;

2. Imposto progressivo no tempo sobre a propriedade territorial urbana - IPTU
progressivo no tempo: se o imdével nao for ocupado conforme exigéncia da PEUC, o
imposto sobre ele aumentara, dentro de limites claramente estabelecidos;

3.Desapropriacao mediantetitulos dadividapublica: apds o periodode progressividade
determinado, o imdével podera ser desapropriado.

Figura 8 - Iméveis utilizados ou subutilizados
Fonte: Brasil (2001). Elaboracéo grafica do Projeto traDUS/Ncleo de Pesquisa e Extensdo Acesso a

Terra Urbanizada (2022).

A aplicacao desses instrumentos tem o objetivo de evitar que terrenos bem
localizados, dotados de infraestrutura, coletivamente produzida, fiquem vazios, ociosos
€ sem uso.



A aplicacdo desses instrumentos deve acontecer sucessivamente e seguir
algumas etapas, indicadas na Figura 9:

Inclusao dos instrumentos e delimitacao da area que sera objeto da
sua aplicacao no Plano Diretor do municipio.

Edicao de lei municipal especifica, com base no Plano Diretor, que
deve fixar as condicoes e prazos para o parcelamento, edificacao e
utilizacdo da(s) propriedade(s)/do(s) imovel(is).

Notificacdo da proprietaria e do proprietario para parcelar, edificar
e utilizar.

Aplicacdo do Imposto sobre a Propriedade Predical e Territorial
Urbana (IPTU) progressivo progressivo no tempo, pelo prazo
de cinco anos, nao havendo o cumprimento dos prazos para o
parcelamento, edificacao ou utilizacao.

Desapropriacao do imével, com pagamento em titulos da divida
publica.

Figura 9 - Etapas de aplicacdo dos instrumentos
Fonte: Brasil (2001). Elaboragao grafica do Projeto traDUS/Nucleo de Pesquisa e Extensdo Acesso a Terra Urbanizada
(2022).

Apds o municipioincorporar oimével ao seu patrimonio, ou seja, apds a efetivacao
da desapropriacao, o que acontece somente caso a pessoa prorietaria descumpra todas
as demais sancoes, devera ser promovido o adequado aproveitamento do imével, de
modo a concretizar a funcdo social da propriedade e atender o bem-estar da populacao.

O adequado aproveitamento do imével vai depender da realidade de cada
municipio e do tipo de imdvel adquirido, sendo possivel, dentre outros usos, a utilizacdo
para a construcao de escolas, hospitais, moradias e/ou parques.

Nesse caso, a combinacao de instrumentos pode ser muito importante. Por
exemplo, se o imdével desapropriado estiver localizado em uma area demarcada como
Zona Especial de Interesse Social (ZEIS) no Plano Diretor, obrigatoriamente devera ser
edificada ali habitacao de interesse social, ou seja, moradia a precos acessiveis, para a
populacdo de baixa renda. Assim como, se ha demanda por habitacao de interesse social
e existem areas vazias nas cidades, esta area pode ser demarcada como ZEIS. A ZEIS é
outro instrumento contido no Estatuto da Cidade, cujo principal objetivo é reconhecer e
promover a moradia paraapopulacio de baixarendanacidade,em areas bem localizadas
e dotadas de infraestrutura e equipamentos.

A Figura 10 (pagina seguinte) apresenta instrumentos do Estatuto da Cidade, sua
aplicacao e recomendacdes para mais informacoes.

A maioria dos instrumentos previstos no Estatuto da Cidade precisa ser
regulamentada por leis municipais para que sua aplicacao seja possivel. A efetividade
do Estatuto da Cidade devera ser alcancada por meio da elaboracao de planos locais de
habitacao e regularizacdo fundiaria, cadastro, mapeamento de vazios urbanos, entre
outras medidas.
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INSTRUMENTO FINALIDADE rpllEcal sllEmbiias
Propriedade urbana:
R dos direitos de construir e
OUTORGA ecuperar para a dasua outorga onerosa
ONEROSA DO coletividade o valor Lei n°
DIREITO DE agl;jegado aotlrr:jovel 10.257/2001
CONSTRUIR . ecorrente de - Estatuto da
investimento publico. e
Avaliar os impactos de Guia de Regulamentacdo e
empreendimentos e Implementacdo do Estudo
atividades na cidade de Lein? de Impacto de Vizinhanca:
d itar, miti
IMPACTO DE e, assim, promover uma - Estatuto da
VIZINHANCA melhor distribuicdo de Cidade
beneficios e 6nus do
processo de urbanizacao.
Operacdo urbana
Promover transformacoes consorciada:
- urbanas em areas da Lein°®
OPEEQ&QO cidade, garantido o 10.257/2001
U interesse publicoe a - Estatuto da
CONSORCIADA participacao da populacao Cidade
afetada.
Zonas Especiais de
Interesse Social
ZONAS ESPECIAIS Reservar imdveis vazios Lein®
DE INTERESSE ou subutilizados para 10.257/2001

SOCIAL (ZEIS) destinacio de habitaciode - Estatutoda

interesse social. Cidade

Figura 10 - Exemplificacdo de instrumentos do Estatuto da Cidade, aplicac6es e informagées
Fonte: Brasil (2001). Elaboracdo grafica do Projeto traDUS/Nucleo de Pesquisa e Extensdo Acesso a Terra
Urbanizada (2022).

Leis federais, estaduais e municipais podem criar novos instrumentos de politica
urbana que nao foram previstos no Estatuto da Cidade, como ocorreu, por exemplo,
com a Cota de Solidariedade, em Sao Paulo (SP), prevista em uma lei de ambito local:
o Plano Diretor de Sao Paulo. A Cota de Solidariedade prevé que empreendimentos
com 20 mil m? de drea construida ou mais sdo obrigados a destinar o equivalente a
10% de sua area para o atendimento habitacional de familias com renda de até 06
salarios minimos.


https://www.caubr.gov.br/wp-content/uploads/2017/10/CAPACIDADES4.pdf
https://www.youtube.com/watch?v=lER_RFkLEHg&list=PL9LNk8SU8LHsf3JQF_HJ-C6A0iz-vrx1j&index=8
http://www.zeisja.org
https://www.youtube.com/watch?v=ua49aKdz-pQ&list=PL9LNk8SU8LHsf3JQF_HJ-C6A0iz-vrx1j&index=1
https://www.youtube.com/watch?v=8p3cTHkU46A&list=PL9LNk8SU8LHsf3JQF_HJ-C6A0iz-vrx1j&index=14

PARA CONSTRUIR OS CAMINHOS DA GESTAO PLENA DA POLITICA URBANA
E PRECISO:

B Elaborar o Plano Diretor e acompanhar a sua implementacao;

B Elaborar e implementar politicas e planos setoriais, programas, planos
urbanisticos e projetos indicados no Plano Diretor;

B Assegurarcoerénciaegarantirintegraciaoentreosinstrumentosdeplanejamento;

B Monitorar aaplicacao da legislacao basica e complementar relacionada a politica
urbana;

B Garantir uma base de informacodes necessarias ao planejamento;

B Apurar e avaliar periodicamente os indicadores relacionados a questao urbana e
os impactos das acoes no territoério;

1.4.4 Plano Diretor e a gestio orcamentaria

E muito comum estar em um bairro periférico e ouvir os seus moradores e
moradoras dizerem “eu vou a cidade”, quando querem fazer referéncia ao centro ou a
alguma parte da cidade dotada de infraestrutura e servicos urbanos. Essa frase revela
a desigualdade no acesso a cidade e impde uma reflexdao sobre meios de promover a
“distribuicao de cidade”, ou seja, a justa distribuicao dos beneficios da urbanizacao.

Como foi visto, o Plano Diretor é concebido como instrumento redistributivo e
de justica social. Isso significa dizer que os recursos (humanos, financeiros, técnicos etc.)
a serem aplicados na cidade precisam atender ao objetivo de reduzir as desigualdades
socioespaciais (diferencas existentes entre as partes da cidade). Bairros e localidades
sem infraestrutura, transporte, equipamentos, servicos e espacos publicos de lazer
e convivéncia e bairros onde essas necessidades sdao atendidas de forma inadequada
devem ser priorizados e receber mais investimentos em relacdo a bairros mais
estruturados. Os instrumentos de politica urbana devem ser utilizados para efetivar a
“democracia territorial”, ou seja, para promover uma justa distribuicdo dos beneficios e
dos 6nus da urbanizacao.

UmavezelaboradooPlanoDiretor,éprecisopensarnosmeiosdeimplementacao.
Isso implica desdobrar as diretrizes em planos, programas e projetos especificos e
planejar a aplicacao dos recursos no tempo. Como previsto no Estatuto da Cidade,
as leis e pecas orcamentarias (Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Orcamentarias e
Orcamento Anual) precisam contemplar as diretrizes e as prioridades do Plano Diretor,
estabelecendo os vinculos das diretrizes com os recursos necessarios. Essa vinculacao
do Plano Diretor com as pecas orcamentarias permite colocar o planejamento urbano
na agenda cotidiana da administracao municipal. Somente assim esse planejamento
pode se inserir no processo continuo da gestdo publica e ser permanentemente
avaliado pelo 6rgao responsavel pela politica urbana e pelas instancias de participacao
e controle social.
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Uma base normativa sélida e uma institucionalidade que garanta a gestao urbana
participativa comporao a estrutura basica de gestdo da politica urbana (Figura 11),
geralmente chamada de Sistema de Desenvolvimento Urbano. Trata-se de um conjunto
formado por instrumentos; instancias de planejamento e gestao urbana; e recursos
devidamente integrados e orientados pelo propdsito de garantir o direito a cidade.

Esse sistema é elaborado no Plano Diretor, baseando-se nas caracteristicas do
municipio e da regidao em que ele esta inserido.

Embora o Sistema Municipal de Desenvolvimento Urbano seja definido no Plano
Diretor, um instrumento de abrangéncia municipal, deve haver integracao ao Sistema
Nacional de Desenvolvimento Urbano e ao Sistema Estadual de Desenvolvimento
Urbano, considerando as competéncias de cada ente da federacao. Isso é importante
para que a distribuicao justa de recursos voltados a politica urbana também ocorra nos
ambitos federal e estadual, a fim de reduzir as desigualdades regionais e atender ao
principio da democracia territorial.

As decisdes sobre a aplicacao de recursos, o acompanhamento, o monitoramento
e o controle social da politica urbana devem ser feitos a partir de uma base de dados
composta por informacoes publicas e integradas. A analise deve se dar por meio de uma
estrutura institucional e técnica adequada, do monitoramento através de indicadores e,
principalmente, da participacao e controle social. Somente assim é possivel avaliar se
a politica urbana estd cumprindo as diretrizes do Estatuto da Cidade orientadas pelo
Plano Diretor, corrigir rumos e caminhar em direcao a conquista do direito a cidade por
todas as pessoas que nela habitam.

A gestao adequada da politica urbana depende, ainda, do esforco do governo
para ampliar as receitas, melhorar a capacidade de investimento e aplicar os recursos
de acordo com as prioridades estabelecidas no Plano Diretor. Também é importante
a criacao de um “Fundo de Desenvolvimento Urbano”, com destinacdo especifica de
recursos.

PLANEJAMENTO E GESTAO
INSTRUMENTOS URBANA RECURSOS

Plano Dnjetor, orgaos de politica urbana, humanos, materiais,
Planos territoriais, Conselho da cidade, orcamentarios e
Planos setoriais, Foéruns, Conferéncias etc. financeiros.

entre outros.

Figura 11 - Estrutura bdsica de gestdo publica urbana
Fonte: Elaboracéo gréfica do Projeto traDUS/Nucleo de Pesquisa e Extensido Acesso a Terra Urbanizada (2022).

1.5 Direito a Assisténcia Técnica em Habitacio de Interesse Social (ATHIS) como
Direito a Cidade

O Estatuto da Cidade prevé a “assisténcia técnica e juridica gratuita para as
comunidades e grupos sociais menos favorecidos” (BRASIL, 2001). Essa determinacao
possui imenso potencial na oferta do suporte técnico e juridico para intervencdes que
possam garantir o acesso da populacao de baixa renda a servicos, infraestrutura e
equipamentos urbanos coletivos ou publicos.



Essa assisténcia técnica e juridica pode ocorrer na regularizacao fundiaria, na
implantacao de solucoes de saneamento, centros comunitarios e creches, na melhoriade
espacos publicos e no acesso a moradia adequada, pela construcao e melhoria das casas.
Também pode acontecer na elaboracao de planos de urbanizacao e/ou planos territoriais
de base popular, desenvolvidos com a participacao direta de moradores.

O trabalho de assisténcia técnica e juridica pode ser desenvolvido por prefeituras
ou por entidades, a exemplo de ONGs, universidades publicas, comunitarias e privadas.
Paraisso, éindispensavel aelaboracaode umprogramade ambito municipal paraorientar
asacoesdeassisténciatécnicaejuridicaedestinarrecursoscomessafinalidade, mediante
editais de selecao publicalancados com frequéncia e regularidade. A dimensao e a escala
dos problemas urbanos exigem que as acoes de assisténcia técnica sejam continuas,
0 que requer a institucionalizacdo dessas acdes como politica publica e programa
governamental e ndo apenas como atitude voluntaria de entidades e instituicoes. Esse
entendimento foi consolidado em uma lei federal especifica, que descrevemos a seguir.

Experiéncias de assessorias técnicas desde os anos 1980, em apoio a projetos
habitacionais de autogestao, deram legitimidade para a formulacao e aprovacido da Lei
Federal n° 11.888, de 24 de dezembro de 2008. Esta lei assegura o direito das familias
de baixa renda a assisténcia técnica publica e gratuita para o projeto e a construcao
de habitacdo de interesse social, como parte integrante do direito social & moradia. E
garantido o acesso a arquitetura e a engenharia para as familias de até trés salarios
minimos, incluindo todos os trabalhos de projeto, acompanhamento e execucao da obra
por profissionais habilitados. Isso engloba a edificacao, reforma, ampliacao do imodvel,
além daregularizacao fundiaria.

“A assisténcia técnica e juridica relaciona-se ao Plano Diretor que deve, no minimo,
demarcar as areas nas quais reside a populacao de baixa renda, como Zonas Especiais
de Interesse Social (ZEIS), e caracteriza-las”. (BRASIL, 2022, p. 915)

Ainstituicaoda ATHIS por lei representou uma grande conquista dos movimentos
sociais e de entidades envolvidas em praticas de assisténcia técnica, por comprometer
o estado brasileiro em uma politica publica voltada a universalizacao dos servicos de
arquitetura e engenharia. Esforcos estao sendo feitos por universidades, conselhos
profissionais e algumas prefeituras para tornar essa politica publica efetiva, mas ainda
sem muitos avancos. A pandemia da Covid-19 e as tragédias recentes ocorridas em
diversas cidades brasileiras colocaram a politica habitacional em destaque na agenda
publica, reacendendo o debate sobre ATHIS. Entretanto, é preciso ainda que o Estado
garanta as condicoes para tornar a ATHIS uma politica publica perene e, assim, alcancar
0s seus propositos associados a garantia do direito a cidade.
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Fique de olho:

Para saber mais sobre assisténcia técnica, acesse o Manual para a Implantacao
da Assisténcia Técnica Publica e Gratuita a Familias de Baixa Renda para Projeto
e Construcao de Habitacao de Interesse Social, elaborado pelo Instituto dos
Arquitetos do Brasil (IAB).

Vocé também pode acompanhar o Féorum de Assessoria Técnica Popular do
Nordeste. Trata-se de uma rede de abrangéncia regional formada por entidades e
pesquisadores dedicados a assessoria técnica.

Visite também:


https://www.caupr.gov.br/wp-content/uploads/2019/01/manual-para-implantacao-da-assistencia-tecnica-publica-e-gratuiata.pdf
https://www.facebook.com/forumpopular.ne/
https://caubr.gov.br/moradiadigna/?page_id=286

CAPITULO 2 - A CIDADE E UMA SO!

E possivel observar e entender a cidade a partir de muitas perspectivas: a
partir do relevo, do clima, das atividades econémicas, do uso e da ocupacao do solo,
da habitacao, do saneamento, da mobilidade e de outras dimensdes. Mas, todas elas se
integram em uma totalidade e interferem umas nas outras. Por essa razao, nao é possivel
isolar cada elemento da cidade se o que se pretende é entender a complexidade do
fendbmeno urbano e da cidade. Sobretudo se ainda queremos interferir nos processos
gue fazem o direito a cidade ndo chegar a maioria das pessoas.

A cidade é uma producio coletiva (feita por muitas maos) e as contradicoes
observadas nessa producao fazem parte da sua histéria e dos embates de interesses dos
agentes na sua formacao e transformacao nos diferentes contextos. Por isso, é preciso
pensar a politica urbana como uma politica publica que articula as outras politicas
setoriais: habitacao, infraestrutura, uso do solo, mobilidade, meio ambiente, emprego e
renda, educacao, saude, assisténcia social etc. Essa articulacdo e integracao das politicas
por meio da politica urbana é possivel por todas elas se darem num mesmo territério, em
um mesmo chao, o chdo da cidade. Esse chao, essa cidade, participa do territdrio do pais
de formas diferentes, a depender do olhar e da aproximacao que fazemos dele, ou seja,
daescala.

Este capitulo trata de aspectos que ajudam a reconhecer a cidade como esse
todo complexo. Ele também traz elementos de reflexao para pensar como articular as
politicas setoriais.

2.1 A Cidade se Forma e se Transforma: Alguns Desafios para a Politica Urbana

Quando se observa a cidade, principalmente as grandes cidades, a visdao que se
tem é sempre por partes. E possivel perceber a sua existéncia para além do que essa visdo
é capaz de captar. As edificacdes, as ruas, as casas, as empresas, 0s espacos publicos,
areas verdes, e sobretudo, o movimento de pessoas e veiculos mostram que a cidade
é continuamente produzida e transformada, de diferentes maneiras, por diferentes
agentes sociais. H4 também processos que interferem no cotidiano das pessoas e que
alteram a configuracao do espaco urbano, relacionados com dindmicas mais amplas de
transformacao, inclusive globais. Estes processos estao associados, muitas vezes, acrises
econdmicas, politicas, ambientais, sanitarias ou de multiplas dimensoes.

Os processos urbanos sao complexos e relacionam diversos aspectos da
economia, da sociedade e do territério e nem sempre é possivel visualizar como eles
alteram as cidades. Mudancas no perfil demografico no Brasil, como o envelhecimento
da populacdo (aumento do percentual da populacio idosa no conjunto da populacdo
ao longo do tempo) e a maior mobilidade da populacao (crescimento do percentual de
pessoas que vivem fora das cidades onde nasceram, por exemplo), ndo sdo percebidas de
formaimediata, mas impactam diretamente as demandas sociais e exigem mudancas nas
politicas publicas.

Essas transformacdes mais amplas na sociedade trazem novos desafios a politica
urbana. Observa-se, por exemplo, como a crise climatica impacta mais diretamente os
territérios populares das cidades, situados muitas vezes em encostas ingremes, baixadas
e beiras de rios e carentes de infraestrutura adequada, o que evidencia a necessidade
de priorizar investimentos nessas areas. Algumas cidades costeiras ja sofrem com a
influéncia das marés e outras serao fortemente impactadas com a elevacao do nivel do
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mar, o que exige mecanismos de prevencao e mitigacao desses impactos. A ampliacao
do trabalho remoto abre o alerta para se pensar no esvaziamento de areas de comércio
e servicos e nas solucdes para manter o dinamismo dessas areas, com o estimulo a
outros usos, como, por exemplo, o habitacional, voltado para diferentes faixas de renda.
O aumento da populacao idosa requer a adequacao dos espacos publicos, tornando-os
mais acolhedores e acessiveis a esse publico.

Esses exemplos mostram acomplexidade das questdesurbanas eaimportanciade
articular os diversos setores da administracdo publica (intersetorialidade) e as diversas
areas do conhecimento (interdisciplinaridade) para construir a politica urbana. Se a
realidade urbana é tdo complexa e multipla, parece 6bvio que a politica urbana precisa
enfrentar essas questoes de forma integrada, mas a pratica revela que a abordagem
setorial ainda persiste no planejamento e na gestao urbana.

Para contribuir para a quebra dessa “tradicdo” de pensar e intervir na cidade
de forma fragmentada, esforcos sao necessarios para integrar os planos especificos
(setoriais, urbanisticos e outros), assim como os programas e projetos, ao Plano
Diretor. E importante também lembrar que cada um desses instrumentos atende
a objetivos proéprios, incide em escala especifica, demanda metodologia e equipe
técnica especializada e todos exigem participacao e controle social na sua elaboracao
e implementacao. De forma sucinta, esses instrumentos podem ser assim definidos

(Figura 12):
Figura 12 - Estrutura bdsica de gestdo publica urbana
Planos Urbanos
it Projetos urbanisticos
Planos urbanisticos Em geral, envolvem um J :
- L ou de equipamentos
. . conjunto de diretrizes,
Sao planos orientados . . . urbanos
o objetivos, agdes e metas
para a reconfiguracdo ara dar efetividade auma
urbanistica de uma parcela ‘:)oll’tica pblica, como, por Podem ser projetos
Planos Setoriais do territdrio, a exemplo do exermplo. de h’abita :'Z\o arquitetonicos e/ou
plano de orla maritima ou mplo, de habl gd ’ urbanisticos voltados
Séo planos fluvial, plano urbanistico de a?:?ggﬂi?:g;ib ee auma determinada
dedicados a zonas especiais de interesse gd s i bientai area da cidade, como,
aspectos especificos  social, plano de area central, ' cc2 POIHCASAMBIENTAIS,  por exemplo, uma ZEIS;
da realidade urbana, dentre outros. etc. podem se reportar aum
aexemplo do plano . . equipamento urbano,
de habitacéo, Diferenciam-se dos Planos S0 uma espécie de resposta como um aeroporto
mobilidade, Setoriais por terem uma do governo a aplicacdo ou uma estacao de
saneamento, etc. aplicagdo prdticaem um de determinada politica transbordo, etc.

territério especifico. publica na realidade em que
incide. Sdo a materializacdo
espacial de todo o conjunto
de planejamento baseado
nos planos e programas.



Ainterdisciplinaridade e a intersetorialidade devem acontecer nao sé no ambito
do planejamento, mas em todas as dimensdes da gestdo: na implementacao das politicas
publicas; no acompanhamento e monitoramento durante o periodo de execucao; na
avaliacao do cumprimento dos seus objetivos e do quanto e como a politica alterou a
realidade sobre a qual incidiu. Nesse sentido, a interacdo e a coordenacao entre as
unidades responsaveis pelas politicas setoriais sdo indispensaveis.

PARA FIXAR

INTERSETORIALIDADE

Acontece quando as unidades responsaveis por politicas setoriais coordenam e
integram suas acoes, projetos, programas e politicas. O objetivo é que as acoes
acontecam de forma harménica no territério. Exemplos de politicas urbanas
setoriais: habitacdo, saneamento, mobilidade e financas (BRASIL, 2021, p. 76).

INTERDISCIPLINARIDADE

Acontece quando diferentes areas do conhecimento se complementam e sdo
colocadas em interacao para entender ou alterar um determinado problema,
situacao ou fendbmeno da realidade.

Algumas questdes urbanas extrapolam o ambito municipal e demandam a
cooperacao e o compartilhamento entre os entes federativos no planejamento e na
gestdo do territério. A Lein® 13.089, de 12 de janeiro de 2015, que institui o Estatuto da
Metrépole, estabelece a obrigatoriedade da elaboracao do Plano de Desenvolvimento
Urbano Integrado (PDUI) de regides metropolitanas e aglomeracdes urbanas, mediante
definicdo de diretrizes para o desenvolvimento territorial e dos projetos estruturantes
necessarios. Esse plano define as orientacdes quanto as funcdes publicas de interesse
comum, que dizem respeito as politicas publicas ou acdes “cuja realizacdo por parte de
um municipio, isoladamente, seja invidvel ou cause impacto em municipios limitrofes”
(conforme Art. 2o da Lei n® 13.089/ 2015).

Podem ser citados como exemplos de funcdo publica de interesse comum: a
implantacao de um aterro sanitario que seja compartilhado por mais de um municipio;
o transporte intermunicipal; ou a gestdo de manancial hidrico que abastece uma regiao
metropolitana.

2.2 Aspecto interfederativo da Politica Urbana

Os desafios que envolvem o direito a cidade exigem a cooperacao entre os entes
gue compoem a federacao brasileira. A federacao é a forma de Estado existente no
Brasil. Nela ha varios centros de poder autébnomos: Uniao, estados e municipios. Dessa
forma de Estado, decorre o pacto federativo que se constitui no conjunto de regras
constitucionais que define a divisdo de competéncias, ou seja, o que cabe a cada ente
federativo fazer ou legislar.

Adivisdo de competéncias, prevista na Constituicao Federal de 1988, foi feitaem
funcdo da predominancia de interesses. Coube a Unido o poder de legislar sobre matérias
de interesse nacional e internacional; aos estados, sobre matérias de interesse regional; e
aos municipios, sobre matérias de interesse local.
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Elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenacao
do territorio e de desenvolvimento econdmico e social (inciso
IX);

Planejar e promover a defesa permanente contra as calamidades
publicas, especialmente as secas e inundacoes (inciso XVIII);

Instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive

COMPETENCIAS DA UNIAO ESTADO MUNICIPIO
habitacdo, saneamento basico e transportes urbanos (inciso XX);
Estabelecer diretrizes da politica nacional de transporte (inciso

UNIAO Art.21e22

1X).
Instituir regides metropolitanas, aglomeracées urbanas e
microrregides, constituidas por agrupamentos dos municipios
limitrofes, para integrar a organizacdo, o planejamento e a

ESTADOS Art. 25 execucido de funcdes publicas de interesse comum (atividades ou
Servicos que, para sua execucao de forma mais eficaz, devem ser
prestadas de forma cooperada entre os municipios, a exemplo
de transporte e saneamento).

Legislar sobre assunto de interesse local (inciso I);
Suplementar a legislacao federal e a estadual no que couber
(inciso Il);

MUNICIPIOS | Art. 30 e 182

COMPETENCIAS PARTILHADAS ENTRE UNIAO, ESTADOS E MUNICIPIOS

Promover, no que couber, adequado ordenamento territorial,
mediante o planejamento e controle do uso, do parcelamento e
da ocupacio do solo urbano (inciso, VIII);

Criar, organizar e suprimir distritos (inciso IV);

Organizar servicos publicos de interesse local, como transporte
(inciso V).

UNIAO, Promover programas de construcdo de moradia e melhoria das
ESTADOS E condicdes habitacionais e de saneamento basico (inciso, 1X);
MUNICIPIOS Proteger bens de valor histérico, artistico e cultural (inciso Il1).

Legislar sobre:

Direito tributario, financeiro, penitenciario, econébmico e
urbanistico;

Florestas, caca, pesca, fauna, conservacio da natureza, defesa
UNIAO, do solo e dos recursos naturais, protecdo do meio ambiente e

ESTADOS E controle da poluicao;
MUNICIPIOS - e A e Le s ;L. fng
Protecdo ao patrimoénio historico, cultural, artistico, turistico e

paisagistico;

Responsabilidade por dano ao meio ambiente, ao consumidor, a
bens e direitos de valor artistico, estético, histérico, turistico e
paisagistico.

Fonte: Brasil (1988). Elaboracdo grafica do Projeto traDUS/Nucleo de Pesquisa e Extensdo Acesso a Terra

Figura 13 - Divisdo de Competéncias na Politica Urbana e Setorial conforme Constituicdo Federal de 1988
° Urbanizada (2022).



As competéncias dos entes federados que guardam relacdo com a Politica
Urbana estao distribuidas na Constituicao Federal, conforme mostra a Figura 13 (pagina
anterior).

Pela Figura 13 (pagina anterior), é possivel perceber que algumas competéncias
sao exercidas apenas por um ente federado. Em outras situacdes, essas competéncias
sao exercidas de forma conjunta e partilhada. Por exemplo, a competéncia para elaborar
o Plano Diretor é exclusiva dos municipios, enquanto cabe a Unido, estados e municipios,
em conjunto, promover os programas de construcao de moradia.

De toda forma, como ndo ha hierarquia entre os entes federados, a Unido nao
pode atuar em matérias que foram reservadas aos estados e municipios, e vice-versa. Por
exemplo, NAO cabe a Unido editar uma lei que determine o horario de funcionamento
dos estabelecimentos de uma cidade, pois trata-se de assunto de interesse local, o que,
portanto, compete APENAS ao municipio.

Com a determinacao constitucional sobre a competéncia da Unido de definir
as diretrizes para o desenvolvimento urbano e para as politicas setoriais de habitacao,
saneamento basico e transportes urbanos, entre 2005 e 2012, foram editadas cinco leis
federais (Figura 14). Essas leis estabelecem os objetivos, as diretrizes e os instrumentos
para a execucao das politicas publicas setoriais, cujaimplementacao deve ser guiada pela
participacao, controle social e cooperacao entre os entes federados.

Figura 14 - Politicas Setoriais

POLITICAS SETORIAIS

Dispde sobre o Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse
RIYNLN NN VENDINIINE  Social - SNHIS, cria o Fundo Nacional de Habitacdo de
JUNHO DE 2005 Interesse Social - FNHIS e institui o Conselho Gestor do FNHIS.

LEIN®11.445,DE 5
DE JANEIRO DE 2007, Estabelece as diretrizes nacionais para o saneamento basico;

ALTERADA PELA LEI i2 0 Comité Int inisterial de S to Basi
14,026, DE 15 DE JULHO Cria o Comite Interministerial ae Ssaneamento basico.

DE 2020.

RIINEPAEYAs B LIld  [nstitui a Politica Nacional sobre Mudanga do Clima - PNMCe
D)FAA V] e s Lol daoutras providéncias.

Institui a Politica Nacional de Residuos Soélidos; altera a Lei n°
9.605, de 12 de fevereiro de 1998; e da outras providéncias.

LEI N° 12.305, DE 2 DE
AGOSTO DE 2010.

LEIN®12.587,DE 3DE

JANEIRO DE 2012. Institui as diretrizes da Politica Nacional de Mobilidade Urbana.

Figura 14 - Politicas Setoriais
Fonte: Brasil (2005, 2007, 2009, 2010, 2012, 2020). Elaboracio grafica do Projeto traDUS/Nucleo de Pesquisa e
Extens3o Acesso a Terra Urbanizada (2022).

Se forem consideradas as diversas escalas e complexidades do fenbmeno
urbano e a exigéncia de conhecimento e acdao em diferentes campos de saberes,
podem ser citadas outras politicas que afetam o desenvolvimento e a sustentabilidade
das cidades, tais como as de: Seguranca Hidrica, Meio Ambiente, Patrimébnio,
Desenvolvimento Regional, Riscos, entre outras politicas setoriais.
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Contudo, ao olhar a intersetorialidade de forma mais ampla, é possivel
mencionar outras politicas que devem ser integradas as politicas territoriais, no intuito
de garantir o direito a cidade: as politicas relacionadas a diversidade social (mulheres,
idosos, pessoas negras, pessoas com deficiéncia, primeira infancia, juventude, etc.),
educacao, saude e desenvolvimento econdmico. Todos esses setores e todos esses
publicos devem ser observados no planejamento e na execucao da politica urbana.

A partir dos marcos regulatoérios, instituidos pelas leis federais para as politicas
setoriais, cabe aos estados e municipios, levando em consideracdo a reparticdo de
competéncias, elaborar planos e instituir conselhos e fundos, formando um tripé
capaz de conferir operacionalidade as politicas publicas setoriais de ambito local.

Essatarefa, atribuida a esses entes federados, é indispensavel para a efetivacao
das politicas setoriais e condiciona, em muitos casos, o repasse de recursos financeiros
da Unido. Por exemplo, a Lei Federal n° 11.124, de 16 de junho de 2005, instituiu
o Sistema Nacional de Habitacdo (SNHIS), criou o Fundo Nacional de Habitacdo
de Interesse Social (FNHIS) e instituiu o Conselho Gestor do Fundo Nacional de
Habitacdo de Interesse Social, que reune recursos para investimento em habitacao.
A partir da instituicio do SNHIS, houve uma divisdo de atribuicbes entre os entes
federados. Os estados e municipios aderiram ao SNHIS, havendo o compromisso de
criar os sistemas e os planos locais de habitacao de interesse social - ou seja, a adesao ao
sistema nacional é aformade acessar os recursos federais que, para que sejam aplicados,
devem contar com um fundo e um conselho, responsaveis pela execucao de um plano no
nivel local com essa finalidade.

Os sistemas locais devem ser compostos por um fundo com dotacdo
orcamentaria especifica e geridos por um conselho com participacdo paritaria de
membros do poder publico e da sociedade civil, sob pena de ficarem impedidos de
acessar os recursos do FNHIS.

A Figura 15 demonstra a proporcdao dos municipios com presenca de
instrumentos de gestdo do SNHIS em 2017.

Fundo de Habitacdo

de Interesse Social 40,3%

Conselho Municipal
de Habitacdo

Plano Municipal
de Habitagdo

Figura 15 - Proporg¢do de municipios com presenca de instrumentos de gestdo - SNHIS - 2017
Fonte: IBGE, 2018. Elaboracéo grafica do Projeto traDUS/Nucleo de Pesquisa e Extensdo Acesso a Terra Urbanizada
(2022).

E preciso salientar que, embora haja partilha de competéncias entre os entes
federados, a Constituicao Federal de 1988 deixou claro o protagonismo do municipio
para executar a Politica Urbana, que deve ser orientada pelas diretrizes gerais propostas
pela Uniao.



2.3 Gestao e Participacao: o papel dos conselhos

A Constituicao Federal de 1988 adotou uma proposta de democracia ampliada
que valoriza a participacao popular, ao determinar, no paragrafo uUnico do seu
artigo 1° que “todo poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes
eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicdo”. Por essa concepcdo, a
democracia passa a ser exercida de forma representativa, pela voz e pelo voto, e
também de forma direta, por meio da participacdo em esferas publicas participativas.

Democracia é um regime politico (forma de distribuicdo do poder) em que a
soberania é exercida pelo povo, ou seja, a vontade da populacdo é a fonte do poder
e deve guiar os atos dos governantes.

Foram criadas diversas esferas publicas de participacao para atribuir efetividade
ao regime democratico proposto pela Constituicio Federal de 1988, a exemplo
dos conselhos gestores, orcamentos participativos e conferéncias, que permitem a
participacao direta na formulacao e implementacao das politicas publicas.

No campo da politica urbana, como visto, o Estatuto da Cidade criou um leque de
instrumentos para o fortalecimento da governanca participativa, institucionalizando, no
plano federal, praticas experimentadas em nivel local. Um bom exemplo é o orcamento
participativo que, desde 1989, ja estava implementado no municipio de Porto Alegre,
Rio Grande do Sul. Em relacio aos conselhos gestores de politicas publicas, Gohn (2011,
p.7), define-os como “canais de participacdo que articulam representantes da populacao
e membros do poder publico estatal em praticas que dizem respeito a gestao de bens
publicos”. No Brasil, antes do Estatuto da Cidade, diversos municipios ja tinham criado,
no decorrer da década de 1990, o Conselho Municipal de Habitacdo Popular, como é o
caso de Diadema (SP), Belo Horizonte (MG) e Santo André (SP).

Esse redesenho da concepcdo democratica permitiu um maior controle
social do Estado. No plano federal, em 2004, foi instituido o Conselho Nacional das
Cidades, 6rgao colegiado composto por organizacoes sociais, ONGs, setor produtivo,
entidades profissionais, académicas e de pesquisa, entidades sindicais e 6rgaos
governamentais. Os conselhos sao espacos fundamentais para o estabelecimento
de diretrizes das politicas publicas para os planos e programas de desenvolvimento
urbano, habitacdo, saneamento, transporte e mobilidade urbana, exercendo o
controle social das politicas publicas.

O Decreto n° 9.666, de 02 de janeiro de 2019, estabeleceu a competéncia
institucional pelo processo de formulacao, revisao, implementacao, monitoramento e
avaliacdo da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano (PNDU), que atualmente é
exercido pela Secretaria Nacional de Mobilidade e Desenvolvimento Regional e Urbano.
Essa politica deve orientar o processo de desenvolvimento urbano do pais e, portanto,
requer que a sua elaboracado seja conduzida com participacao ampla dos estados e
municipios e da sociedade civil, com participacao e controle social do
Conselho Nacional das Cidades.
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CAPITULO 3 - RECONHECENDO O DIREITO A CIDADE

Neste capitulo, serd abordada a atuacado de agentes da producdo da cidade
a partir de situacbes concretas, demonstrando como os instrumentos juridicos e
urbanisticos foram acionados (ou ndo) para o cumprimento da funcdo social da cidade e
da propriedade. Essa abordagem é feita a partir de seis casos ocorridos apds a aprovacao
do Estatuto da Cidade.

A selecao dos casos foi feita de modo a garantir a percepcao sobre as diferencas
do quadro urbano brasileiro (regionais, demograficas, de porte entre municipios e
cidades etc.) e teve por objetivo apresentar situacdes e contextos distintos e formas
diferenciadas de aplicar os instrumentos, pelos diversos agentes, incluindo os entes
federativos, sistema de justica e organizacdes da sociedade civil.

3.1 Agentes da Producao do Espaco Urbano

Neste topico, sdo apresentados aspectos da insercao de agentes que atuam na
producdo da cidade, marcada pelas contradicoes e conflitos envolvidos nas relacoes
entre esses agentes e seus interesses, ja mencionados no Mdédulo 1. Nesse jogo de
forcas, entram em conflito as relacdes que tais agentes estabelecem com a cidade, como
valor de uso (morar, passear, estudar, ter contato com a natureza, celebrar e encontrar
as pessoas, por exemplo) ou como valor de troca (obter renda com a terra ou por meio do
aluguel; construir e vender unidades imobiliarias; executar e explorar empreendimentos
industriais, de lazer, de turismo e de entretenimento, entre outros) (Figura 16).

Encontrar
Morar pessoas
Passear
Natureza
Celebrar Estudar
Valor de Uso
ou ’
Valor de Troca
Construcao Execucdoe
evendade exploracao de
inlljgigﬁgreiz\s Obtencio Aluguel  Industrias o, ;. empreendimentos
erenda . de lazer
coma entretenimento
terra

Figura 16 - Propor¢do de municipios com presenca de instrumentos de gestdo - SNHIS - 2017
Fonte: IBGE, 2018. Elaboracao grafica do Projeto traDUS/Nucleo de Pesquisa e Extensado Acesso a Terra Urbani-
zada (2022).



Esse jogo complexo &, em tese, mediado pelo Estado, que tem o poder de interferir
nos processos urbanos, mas esta sujeito as relacdes de forca dominantes em um dado
contexto historico. Portanto, o Estado ndo é neutro e atuade acordo com esse embate de
forcas (politicas, econdmicas e sociais) que afetam decis6es sobre as politicas publicas.

No sistema capitalista, as forcas que enxergam a cidade como valor de troca,
como agentes imobiliarios e financeiros, sdo dominantes e direcionam os processos
urbanos. Atuam na transformacao da cidade conforme seus interesses, por meio de
parcerias publico-privadas; pressionando a prefeitura para expandir os perimetros
urbanos e, assim, valorizar terrenos; na implantacdo de empreendimentos de luxo em
areas afastadas da cidade. Entretanto, a acao desses agentes depara-se, muitas vezes,
com outras maneiras de olhar e vivenciar a cidade que, por outro lado, reforcam o seu
valor de uso, como a perspectiva do direito de morar, de preservar ambientes de valor
ecoloégico e cultural, dentre outras.

Essas diferentes relagdes estabelecidas na producao e no uso da cidade geram
conflitos, principalmente quando os interesses de agentes privados se deparam com
acoes de resisténcia de grupos sociais e comunidades atingidas, em defesa dos seus
territérios de moradia, trabalho e outros igualmente importantes para a coletividade.
Esses conflitos, em regra, estao relacionados a pressoes dos agentes privados sobre
esses territérios populares, principalmente quando estao localizados em areas centrais,
de valor imobiliario ou turistico ou em areas de expansao urbana.

3.2 Perspectiva de Direitos: estudos de caso de processos de formacao e expansao
urbana

A expansao urbana se define pela extensao da ocupacao para além das areas de
ocupacao jaconsolidadas da cidade. Muitas vezes, é induzida pelo aumento do perimetro
urbano, por meio de lei, com a transformacao de areas rurais em areas urbanas. A
ampliacdo do perimetro urbano tem como consequéncia imediata a possibilidade de
parcelamento do solo para fins urbanos - a exemplo da criacdo de novos loteamentos e
condominios fechados.

Toda mudanca no perimetro urbano impacta diretamente no preco da terra,
levando muitas vezes a saida de pequenas e pequenos agricultores rurais e comunidades
tradicionais do seu territério para a instalacdo de condominios fechados e outras formas
urbanas incompativeis com o modo de viver e as formas de subsisténcia no meio rural.

Os modos de vida dessa populacdo estao muitas vezes associados a praticas de
religides de matrizes africanas, comunidades de bem-viver, hortas urbanas coletivas,
comunidades pesqueiras marisqueiras que passam a lidar com esses conflitos narelacao
entre o rural e ourbano.

No intuito de diminuir os impactos da expansao urbana, o Estatuto da Cidade, no
seu artigo 42-B, determina que todos os municipios que pretendam ampliar o perimetro
urbano devem elaborar um projeto especifico, definindo limites e condicionantes.

Os dois casos selecionados trazem situacoes concretas que mostram os limites e
potencialidades da legislacao urbanistica em relacao a questao urbano-rural. O primeiro
busca evidenciar os instrumentos utilizados em relacdo aos modos de vida rural e
tradicional existentes na cidade e o segundo trata da expansao urbana sobre o territério
rural.
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CASO 01

Reconhecimento de territérios de interesse cultural pelo
Plano Diretor como forma de preservacdo de culturas
tradicionais

O Quilombo Chacara das Rosas estd situado no bairro Marechal
Rondon, municipio de Canoas, Rio Grande do Sul. Seus moradores
e moradoras viviam sob pressio de agentes do capital imobilidrio
(construtoras e incorporadoras, por exemplo), pois moravam em uma
das areas mais valorizadas da cidade de Canoas. Dessaforma, construir
grandes empreendimentos ali geraria bastante lucro para as empresas.

o

Segundo o art. 2° do Decreto n
4.887, de 20 de novembro de 2003,
as comunidades quilombolas sao
“grupos  étnico-raciais, segundo
critérios de auto-atribuicdo, com
trajetéria histérica propria, dotados
de relacoes territoriais especificas,
com presuncao de ancestralidade
negra relacionada com a resisténcia a
opressao histérica sofrida”.

Saiba mais sobre o Quilombo
Chacara das Rosas

A conquista da implementacao de politicas publicas relativas ao reconhecimento
dos direitos quilombolas ocorreu apds décadas de lutas. Em 2006, a Fundacao Cultural
Palmares emitiuaCertificacado Quilombola,apds o autorreconhecimento dacomunidade.
Em 2009, o Instituto Nacional de Colonizacio e Reforma Agraria (INCRA) promoveu a
titulacao coletiva e acomunidade quilombola tornou-se, enfim, oficialmente proprietaria
daquela terra.

Atitulacdodeterras de comunidades
tradicionais (como quilombolas e indigenas)
é uma forma de proteger a identidade delas
e também de preservar dreas ambientais. E
um meio que o Estado tem de reconhecer
gue aquelas pessoas possuemdireito aterra
paragarantir asobrevivéncia,a manutencao

da cultura e o bem-viver do grupo. Saiba mais sobre as
. Este caso prético demonstra como etapas de titulacio dos
politicas de habitacao, de preservacao quilombos no Brasil

cultural e de planejamento urbano podem
ser articuladas para defender o direito a
cidade.


https://cpisp.org.br/direitosquilombolas/caminho-da-titulacao-2/
https://cpisp.org.br/chacara-das-rosas/

Figura 17 - ZEIS criada sobre o territério do Quilombo Chdcara das Flores
Fonte: Elaboragao grafica do Projeto traDUS/NUcleo de Pesquisa e Extensdo Acesso a Terra Urbanizada (2022).

CASO 02

Expansdo urbana por alteracdo de perimetro urbano e
descumprimento da funcdo social da propriedade

O municipio de Feira de Santana, localizado na Bahia, possui cerca
de 600 mil habitantes. Em 2013, a Lei Municipal Complementar n°
75, de 20 de junho de 2013, ampliou o perimetro urbano e criou
seis novos bairros. A expansao urbana também foi tratada no Plano
Diretor, instituido pela Lein® 117, de 20 de dezembro de 2018.

Para incentivar a ocupacao dos territérios rurais, transformados em bairros, o
municipio construiuvias e avenidas nestaregiao. A pressao sobre pequenas comunidades
detrabalhadoras e trabalhadores rurais e tradicionais aumentou ainda mais apds o Plano
Diretor de 2018, que trouxe parametros urbanisticos que incentivaram a ocupacao do
territério de forma mais densa.

Assim, os terrenos limitrofes as comunidades quilombolas e de pequenas
produtoras e pequenos produtores rurais passaram a ser utilizados por empresas de
incorporacao imobiliaria, especialmente para a construcao de condominios fechados,
gerando diversos impactos negativos sobre o modo de vida das comunidades rurais e
tradicionais:

1. Mudanca na tributacao: a cobranca do Imposto Territorial Rural (ITR) foi substituida
pelo Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU), cujo valor é maior;

2. Direitos previdenciarios: com a transformacao da terra rural em terra urbana, os
moradores e moradoras, apesar de sobreviverem da cultura de subsisténcia, tendem a
enfrentar obstaculos para que possam usufruir dos direitos previdenciarios na condicao
de segurado especial (trabalhador rural);

3. Aumento da violéncia: a intensificacdo do fluxo de pessoas vem acarretando o
aumento da violéncia nas comunidades rurais e quilombolas;

4. Pressao imobiliaria: a mudanca do uso rural para urbano vem gerando processos
especulativos e pressdao do mercado imobiliario sobre as comunidades tradicionais e
pequenas produtoras e pequenos produtores rurais.
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Por outro lado, as pessoas que detém propriedades rurais improdutivas,
transformadas em terra urbana, foram duplamente beneficiadas: (1) pela valorizacdo
das suas terras, em funcido da implantacdo da infraestrutura e alteracao do uso de
rural para urbano; (2) pelos novos paradmetros urbanisticos adotados, que lhes permite
construir nos lotes com novos usos e com prédios mais altos.

Como se vé, o Plano Diretor de Feira de Santana NAO observou a diretriz
da Politica Urbana prevista no Estatuto da Cidade, que impde a integracao
e complementariedade entre as atividades urbanas e rurais, com vistas ao
desenvolvimento do municipio e ao cumprimento da funcao social da propriedade.
Ao contrario, houve a incorporacao dos territérios ocupados por comunidades
tradicionais e pequenas produtoras e pequenos produtores a area urbana,
enquadrando todas e todos na categoria de bairros, ainda que esses territorios
permanecessem destinados a producao de cultura de subsisténcia.

A situacio foi agravada pelo fato da conversao da terra rural em urbana NAO ter
sido acompanhada pela distribuicao justa dos 6nus e beneficios da urbanizacao e por
instrumentos de inibicdo de processos especulativos.

Cabe destacar que, nestes casos de valorizacao de terras privadas, € importante
que o Poder Publico preveja instrumentos de arrecadacdo do valor para
distribuir o ganho para toda a coletividade. Isso porque o Poder Publico
executou um investimento utilizando recursos publicos (que vém de impostos da
sociedade), porém ainiciativa gerou grande beneficio somente para uma parcela
da populacdo. A exigéncia de “mecanismos para garantir a justa distribuicido
dos 6nus e beneficios”, e de outros parametros para a expansao urbana, estao
definidos no artigo 42-B do Estatuto da Cidade.

O municipio de Feira de Santana poderia ter acionado diversos instrumentos
do Estatuto da Cidade para promover a justa distribuicao dos 6nus e dos beneficios da
urbanizacao e arecuperacao do investimento que o poder publico fez na area. A captura
de recursos pela valorizacdo das terras (mais-valia), a titulo de ilustracio, poderia ser
aproveitada para: (1) pagar os custos com os investimentos da Prefeitura na nova regiao
(vias, saneamento, etc.); ou (2) gerar orcamento para construir uma praca em outra zona
da cidade.

Alémdisso, outros instrumentos poderiam ter sido usados no planejamento dessa
expansao para garantir o equilibrio entre a nova ocupacao e a ocupacao ja existente.
Uma situacdo aplicavel seria usar as Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) para criar
parametros urbanisticos afimde evitar a pressao do capital imobiliario sobre areas rurais
transformadas em areas urbanas e assim reconhecer o modo de vida tradicional. Isso
garantiria a permanéncia da populacao de menor renda na regiao para fins de moradia e
producao de subsisténcia.

Oestudodocasode Feirade Santanalevatambém areflexdes sobre anecessidade
de articulacao entre as politicas publicas. A crescente conversao das terras rurais em
urbanas vem intensificando os processos de inseguranca alimentar, pois, como se diz,
“se 0 campo ndo planta, a cidade nao janta”. No caso de Feira de Santana, poderia ter
sido implementado um Programa Municipal de Seguranca Alimentar, que permitisse a
compra direta, pelo municipio, dos alimentos produzidos pelas comunidades afetadas



para serem destinados a merenda escolar, como forma de mitigar os efeitos da expansao
urbana e incentivar a permanéncia dos trabalhadores rurais e quilombolas em seus
territorios.

O Plano Diretor de Feira de Santana/BA nao implementou mecanismos
para garantir a justa distribuicio dos 6nus e beneficios decorrentes do
processo de urbanizacdo do territério de expansao urbana e a recuperacao
para a coletividade da valorizacdo imobilidria resultante da acdo do
poder publico, conforme determina o artigo 42-B do Estatuto da Cidade.

3.3 Perspectiva de Direitos: estudos de caso de situacoes de conflito de interesses no
urbano - grandes projetos X direito a moradia

A implantacao de projetos imobiliarios e de infraestrutura urbana na cidade,
muitas vezes, acarreta conflitos urbanos envolvendo remocodes forcadas. Esses
processos conflitivos sdo marcados pelas intervencdes de inUmeros agentes, incluindo
empreendedoras e empreendedoresimobiliarios, proprietarias e proprietarios de terras,
grupos ambientalistas, associacao de moradores, agentes do governo e do sistema de
justica, dentre outras possibilidades. Os dois casos selecionados trazem situacoes
concretas de conflitos urbanos associados a grandes projetos urbanos.
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CASO 03

Estudo de Impacto de Vizinhanca e oferta de equipamentos
urbanos e comunitdrios para atender as necessidades da
populacédo impactada

O municipio de Salvador, capital do Estado da Bahia, possui quase
trés milhdes de habitantes, sendo 79,2% de populacao negra,
segundo o IBGE (2010). O bairro do Saramandaia esta localizado
em area de grande valorizacao imobiliaria da cidade. Quer dizer,
a construcao em seus lotes pode gerar grandes lucros para
incorporadoras e construtoras porque o bairro possui, por exemplo,
infraestrutura pronta, vias de acesso, condicdes de seguranca, entre
outras facilidades.

Apesar disso, conflitos surgiram
guando houve a construcdo de um
megaempreendimento em uma darea vizinha
ao bairro. O empreendimento engloba:
edificios residenciais, um shopping center,
uma escola, um edificio de escritérios e um
clube privado. A area era proxima a dois
outros bairros, também demarcados como
ZEIS. O empreendimento foi construido em
um terreno que era anteriormente utilizado
pelos moradores e moradoras dos bairros do
entorno para lazer, coleta de frutas, plantacoes
e cultos de religides afro-brasileiras.

Para saber mais sobre o Bairro
de Saramandaia, veja
o video “Saramandaia Existe”.

Esse empreendimento foi possibilitado pelo Plano Diretor que, em 2004, mudou
as regras urbanisticas para atrair investimentos privados naquelaregiao, dentre as quais
estdo: aumento da altura das edificacées (gabarito); e aumento da quantidade de area
permitida para construir no terreno (potencial construtivo). Entretanto, o Plano Diretor
previu a aplicacdo dos instrumentos contidos no Estatuto da Cidade, visando a uma
justa distribuicao dos 6nus da urbanizacao, a exemplo da outorga onerosa do direito de
construir.

Os impactos gerados pelo empreendimento levaram a mobilizacao de moradoras
e moradores dos bairros negativamente afetados. Dessa forma, acionou-se o Ministério
Publico do Estado da Bahia, que firmou um Termo de Ajustamento de Conduta (TAC)
- instrumento extrajudicial celebrado para compor conflitos que envolvam direitos
coletivos. O TAC estabeleceu medidas de mitigacdo e compensacdao de impactos
previstas no Estudo de Impacto Urbano Ambiental (equivalente ao Estudo de Impacto
de Vizinhanca).

Os moradores e moradoras constituiram uma Rede de Associacdes do Bairro de
Saramandaia (RAS), assessorada pela Faculdade de Arquitetura da Universidade Federal
da Bahia (UFBA), para enfrentar o conflito. Como resultado houve: (1) a construcio de
uma praca com area de 5.000,00m? (Figura 18), implantada com recursos financeiros do
agente imobilidrio, como medida compensatéria; e (2) investimentos em melhorias de
infraestrutura de macrodrenagem e acesso, feitos pela Prefeitura de Salvador.


https://www.youtube.com/watch?v=d1EqgxmlFPk

Figura 18 - Praca de Saramandaia
Fonte: Adriana Nogueira Vieira Lima (2022).
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CASO 04

Parceria Publico-Privada (PPP), Zonas Especiais de
2 Interesse Social e os limites do direito a participacdo

A Companhia Metropolitana de Habitacdo de Sao Paulo (COHAB)
propdsumaintervencaourbanisticanacidade de Sao Paulo, utilizando
a Parceria Publico-Privada (PPP), instrumento previsto na Lei Federal
n° 11.079, de 30 de dezembro de 2004.

A intervencao previa a construcdo de 24.950 moradias de interesse social (para
familias com renda mensal de 1 a 6 salarios minimos) e de mercado popular (para familias
com renda mensal de 6 a 10 saldrios minimos). Incluia, ainda, infraestrutura urbana,
equipamentos publicos e empreendimentos nao residenciais privados para o setor.

A PPP da Habitacao, como ficou conhecida, previa a utilizacido dos lotes e imdveis
jd ocupados por populacao de baixa renda, e enquadradas pelo Plano Diretor Estratégico
(Lei n° 16.050, de 31 de julho 2014), como Zona Especial de Interesse Social - ZEIS 3.
Esses imdveis estavam nas quadras identificadas como 37 e 38 do Campos Elisios.

Os tipos de ZEIS contidos no Plano Diretor Estratégico de Sao Paulo sao
apresentados na Figura 19.

TIPOS DE ZEIS NO PLANO DIRETOR ESTRATEGICO DE SAO PAULO

ZEIS 01 ZEIS02 O\

Areas caracterizadas pela presenca de favelas, loteamentos
irregulares, empreendimentos habitacionais de interesse
social e assentamentos habitacionais populares, habitados
predominantemente por populacdo de baixa renda.

glebas ou lotes ndo edificados

ou subutilizados.

ZEIS 05 ZEIS04 N ZEIS03

Areas caracterizadas por

> Areas caracterizadas por

Lotes ou - . i A
coniunto de lotes glebas ou lotes ndo edificados Areas com ocorréncia de
J ial e adequados a urbanizacgdo e imoveis ociosos, subutilizados,
Ve a‘z)xr ; sfirj rs‘ﬁ';urglei;;slos edificacdes situadas em Areas ndo utilizados, encorticados ou
de Protecdo ambiental deteriorados.

Figura 19 - Tipos de ZEIS no Plano Diretor Estratégico de Sdo Paulo
Fonte: Sdo Paulo (2014). Elaboracao grafica do Projeto traDUS/Nlicleo de Pesquisa e Extensdo Acesso a Terra
Urbanizada (2022).

A proposta da Prefeitura levou a reacao por parte de algumas e alguns agentes
sociais que consideraram que a PPP da Habitacao limitaria o acesso de familias a moradia,
sobretudo daquelas com renda menor que um saldrio minimo e dos inquilinos. Houve
também alegacdes de que as intervencdes vinham acarretando remocoes de familias,
inclusive nas areas de ZEIS e de ocupacdes consolidadas, sem que houvesse a oferta,
para essas familias, de unidades habitacionais, afim de absorver ademanda da populacao
removida.



No intuito de se contrapor a PPP da Habitacao do Campos Elisios, o Férum Aberto
Mundaréu da Luz apresentou o Projeto Urbanistico Social Campos Eliseos Vivo. Essa
proposta buscou evitar a remocao dos moradores e apontou alternativas de emprego e
renda.

O projeto esta lastreado pelas diretrizes e instrumentos previstos no Estatuto da
Cidade e também pelo Plano Diretor de Sao Paulo. Ele busca utilizar os vazios urbanos
para moradia e prevé a utilizacao de recursos do Fundo de Desenvolvimento Urbano
(FUNDURB), Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS) e recursos da
Secretaria de Saude de Sao Paulo.

Outro ponto importante é que o fato da area estar demarcada como ZEIS, no
Plano Diretor, garantiu que a populacao ali residente fosse ouvida sobre o projeto. O
Nucleo Especializado de Habitacdo e Urbanismo da Defensoria Publica do Estado de Sao
Paulo, levando em consideracao que algumas areas objeto da PPP da Habitacao foram
demarcadas como ZEIS, defendeu que a participacdo do Conselho Gestor da ZEIS é
condicao para aimplementacao dos projetos incidentes sobre esses territérios.

Para saber mais sobre o
Projeto Urbanistico Social
Campos Elisio Vivo, ver:

Figura 20 - Localizagdo da cidade de Séo Paulo
Fonte: Elaboracio grafica do Projeto traDUS/Nucleo de Pesquisa e Extensido Acesso a Terra Urbanizada (2022).

3.4 Perspectiva de Direitos: estudos de caso de situacoes de conflito de interesses no
urbano - emergéncias climaticas

Deslizamentos, desabamentos e enchentes marcam a historia de muitas cidades
do Brasil e estao relacionados a fatores climaticos, geolégico/geotécnicos e ao modo
como ocorre a ocupacao e o uso do territorio.

O processo de urbanizacao das cidades brasileiras, caracterizado por profundas
desigualdades sociais e espaciais, constitui fator potencializador das consequéncias
dessas tragédias. Esses eventos atingem, principalmente, a populacao mais pobre que

47


https://polis.org.br/wp-content/uploads/2020/03/resumo_camposeliseosvivo.pdf
https://www.youtube.com/watch?v=uwg906ytZwA

48

reside nos morros ou fundos de vales; em moradias inadequadas e construidas pelas
proprias familias moradoras sem assisténcia técnica; comunidades ribeirinhas; em areas
de risco e outras em situacao de vulnerabilidade. Tais eventos também sao recorrentes
nas cidades mais diretamente afetadas pelo desmatamento do territério, a exemplo de
Sao Félix do Xingu, municipio localizado no Para, que tem o maior rebanho bovino do
pais.

Assim, quando o assunto é emergéncias climaticas - tema central da agenda da
Organizacao das Nacoes Unidas (ONU) hoje - e a adaptacio das cidades a esses eventos
extremos, é preciso estabelecer as correlacoes com as questoes sociais e raciais, com
destaque para o grave problema da moradia e da saude, como mostrou a pandemia
de Covid-19. Muitas vezes essas tragédias sao consequéncia direta da destruicao da
natureza, pelo desmatamento extensivo, pela conversao de floresta em pasto, pela
construcao e operacao de barragens, etc.

Os exemplos relacionados a emergéncias climaticas podem ser vistos em todas as
regides do pais.

Em 2010, um desastre em Angras dos Reis (Rio de Janeiro) matou 53 pessoas apds
chuvas intensas provocarem deslizamentos de terra. Na ocasido, em face da comocao
social, foi editada a Lei n° 12.340, de 1 de dezembro de 2010, criando o Cadastro
Nacional de Municipios com Areas Suscetiveis & Ocorréncia de Deslizamentos de
Grande Impacto, Inundacdes Bruscas ou Processos Geoldgicos ou Hidrolégicos
Correlatos. A finalidade do cadastro é dar publicidade as informacodes relativas a
evolucao das ocupacoes em areas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande
impacto, inundacdes bruscas ou processos geoldgicos ou hidrolégicos correlatos aos
municipios inscritos.

Mesmo comesse histéricode catastrofes e nocontextode emergéncias climaticas,
em dezembro de 2021, a Lei Federal n° 14.285 modificou o regime juridico das Areas
de Preservacao Permanente (APP) urbanas, reduzindo a protecdo sobre esses espacos
ambientalmente frageis, em sentido contrario a Lei n° 12.187 de 29 de dezembro de
2009, que institui a Politica Nacional sobre Mudanca do Clima (PNMC), e ao Acordo de
Paris, firmado em 2015 para limitar o aquecimento global.



CASO 05

Emergéncia climdtica, desmatamento e supressdo de Areas
de Preservacdo Permanente (APP), exigéncia de Plano
Diretor em municipios com drea suscetivel a enchentes
ainda que a cidade tenha menos de 20.000 habitantes.

Em 2013, fortes chuvas atingiram o municipio de Lajedinho (Bahia),
um dos municipios menos populosos do Brasil e também um dos
mais pobres, com graves consequéncias: 17 mortes, 600 pessoas
desabrigadas e grande parte da cidade destruida (BAHIA, 2016).

No ano do acidente, o municipio ocupava a 410% posicdo, dentre os 417
municipios do Estado, no ranking do Produto Interno Bruto (PIB) (BAHIA, 2016). Com
uma area de 776,10 km?, populacio total de 3.936 habitantes e pouco mais de 1.200
pessoas residentes na cidade (IBGE, 2011), Lajedinho € um municipio de perfil rural e
vem perdendo populacao, devido a forte emigracao de jovens, diante das dificuldades de
encontrar trabalho.

A cidade desenvolveu-se as margens do rio Saracura, onde se localizava o centro
dacidade,comaprefeitura,o mercado, aigrejacatdlica e os poucos equipamentos sociais
e estabelecimentos comerciais existentes. Toda essa area foi destruida, com perda dos
referenciais materiais e simbdlicos da cidade.

O territério do municipio é quase totalmente ocupado por pastagens e poucos
sdao os remanescentes de mata nativa, dispostos em pequenos fragmentos das areas
de reserva legal das propriedades rurais. A mata ciliar, que protege as margens dos rios
da erosdo, praticamente inexiste (BAHIA, 2016). Poucas alteracdes na cidade foram
registradas até a enchente de 2013 que, com a destruicao, deixou um vazio na borda do
rio e um grande trauma para a populacao que ali reside.

O Plano Diretor foi elaborado somente apds a ocorréncia da tragédia, situacao
gue também mobilizou atrizes e atores locais para constituir o Conselho das Cidades. No
Plano Diretor, foram definidas diretrizes de reflorestamento na zonarural e recuperacao
das APPs, controle e manejo de cheias, gestao do uso e ocupacao do solo, dentre outras.

Foi também criado um Plano Urbanistico para a cidade, que indicou a concepcao
de projetos de recomposicao urbanistica e paisagistica da area afetada pela tragédia e,
principalmente, de drenagem e manejo de cheias. Entretanto, passados mais de nove
anos, outros alagamentos ocorreram nesse periodo e apopulacao ainda esperado Estado
a solucao para evitar outras tragédias.

Para saber mais, leia o artigo de Viveiros,
Teixeira e Cavalcante (2020), intitulado
“Projeto Urbano e Planejamento Participativo:
conexoes e desconexdes na reconstrucao e
recuperacao ambiental de Lajedinho/BA’.


http://www.periodicoseletronicos.ufma.br/index.php/rppublica/article/view/14376
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CASO 06

Emergéncia climdtica, desmatamento, politica
habitacional, assisténcia técnica, planejamento e gestdo
do territorio

A regido serrana do Rio de Janeiro convive recorrentemente com
tragédias decorrentes de eventos climaticos extremos. Em 2011,
chuvas intensas resultaram em perdas humanas e materiais com
registro de cerca de 900 mortes, 350 pessoas desaparecidas e,
aproximadamente, 35 mil desabrigadas.

A catastrofe atingiu os municipios de Nova Friburgo, Petrépolis, Teresépolis, Bom
Jardim, S3o José do Vale do Rio Preto, Sumidouro e Areal, onde viviam mais de 700.000
habitantes, sendo os trés primeiros municipios citados os mais afetados. Foi considerada,
na época, a maior tragédia climatica e geotécnica da histéria do Brasil e uma das maiores
do mundo, pelas dimensodes e danos, em 100 anos:

Classificado pela ONU como o 8° maior deslizamento ocorrido no mundo nos ultimos 100
anos, o desastre foi comparado, por sua dimensao e danos, a outras grandes catastrofes,
como a que devastou a regido de Blumenau-Itajai,em Santa Catarina,em 2008, e a provocada
pelo furacio Katrina, que destruiu a cidade de Nova Orleans, nos Estados Unidos, em 2005
(BUSCH; AMORIM, 2011, p. 1).

Além das caracteristicas geotécnicas e climaticas que definem a vulnerabilidade
natural da regido a eventos extremos, desmatamentos e ocupacbes em areas
inadequadas colocam o fator humano como determinante para os desastres ocorridos
e suas consequéncias. A gestao preventiva, que inclui o planejamento e a gestao do uso
e ocupacao do solo, a fiscalizacado da aplicacao da legislacdo ambiental e urbanistica e a
assisténcia técnica, por exemplo, ainda representam um desafio.

Doze anos depois, em fevereiro de 2022, chuvas de grande intensidade incidiram
novamente em Petrépolis e causaram deslizamentos, desabamentos e enchentes que
deixaram um rastro de mais de 200 mortes e uma cidade destruida. O municipio registra
um histérico de tragédias, como pode ser visto na Figura 21 (pagina seguinte), seguidas
por medidas da Defesa Civil e outras, que, embora importantes, nao foram suficientes
para evitar as graves consequéncias das chuvas de 2022.
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Figura 21 - Numero de vitimas das chuvas em Petrépolis

Fonte: Secretaria de Defesa Civil de Petrépolis. Publicado em Poder 360 em 22 fev. 2022.
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CONSIDERAGOES FINAIS

Neste modulo, foi possivel aproximar-se dos aspectos que definem, constrangem
ou possibilitam o exerciciodo direito a cidade e fazer um percurso pelalegislacaorelativa
a politica urbana.

Os conteldos abordados mostram que é preciso observar e entender a cidade na
sua complexidade e totalidade, o que permite revelar as contradicoes dessa producao
coletiva.

Comparecem, nessa producao, muitos agentes,cominteresses e poder de pressao
distintos, os quais interferem e utilizam os instrumentos de politica urbana em processos
que, muitas vezes, sdo conflitivos, como foi possivel observar nos casos expostos.

O conhecimento dos principios, diretrizes e instrumentos da politica urbana abre
perspectivas para mudar arealidade das cidades brasileiras, marcada por desigualdades.
Conhecer essas caracteristicas comuns as cidades brasileiras ndo dispensa o olhar sobre
as especificidades de cada contexto e de cada problema a ser enfrentado, para, assim,
buscar solucdes adequadas e préximas as situacoes sobre as quais se pretende intervir.
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INTRODUCAO

Ao longo dos Moddulos 1 e 2, foram apresentados diversos conceitos
fundamentais para entender as cidades brasileiras. No Médulo 3, vamos aprofundar
nosso entendimento sobre o Desenvolvimento Urbano Sustentavel de maneira
pratica. Os préximos capitulos discutirdo ndo apenas como as dimensdes econdémica,
social e ambiental estao integradas na cidade, mas também as ferramentas praticas
para responder aos conflitos que surgem no meio urbano. Ao final, os participantes
do curso deverdo estar familiarizados com termos e praticas comuns na area da
sustentabilidade urbana. Deverdao também estar confortaveis para propor acdes que
promovam a reducao das desigualdades sociais e o uso responsavel de recursos, tanto
financeiros quanto naturais.

O primeiro capitulo retoma o conceito de Desenvolvimento Urbano Sustentavel
(DUS), ja apresentado no Mddulo 1, e aimportancia de coloca-lo em pratica. O segundo
capitulo posiciona o planejamento urbano no contexto do Desenvolvimento Urbano,
mostrando que, por vezes, ele pode nao estar funcionando em harmonia com o
objetivo de transformar nossas cidades em cidades melhores. Com isso, sdo mostrados
possiveis caminhos de revisdo da pratica para que o planejamento urbano e os demais
instrumentos de Desenvolvimento Urbano possam se tornar uma ferramenta de
transformacao positiva.

Do capitulo trés ao sete, sdo apresentados pontos-chave para mudancas em
nossas cidades. Expandindo a ideia discutida no segundo capitulo, de incentivar
praticas de planejamento transformadoras, cada um dos cinco capitulos vai apresentar
ideias, acoes e ferramentas para a efetivacdo do Desenvolvimento Urbano Sustentavel.



CAPITULO 1 - CONCEITOS-CHAVE PARA O
DESENVOLVIMENTO URBANO SUSTENTAVEL

Ao longo dos Médulos 1 e 2, houve a oportunidade de entender que as cidades
sao bens produzidos coletivamente, mas que sao vividas de maneiras muito diferentes
por seus habitantes. Tanto os recursos quanto os riscos sao distribuidos de maneira
desigual nas cidades (BEAL, 2015; BRENNER; PECK; THEODORE, 2010; HARVEY, 2017;
MARICATO, 2015). Ou seja, as cidades sdo espacos que concentram recursos naturais,
tecnoldgicos, urbanos e financeiros. Porém, nem todos os individuos aproveitam da
mesma forma esses servicos urbanos e beneficios. Além disso, alguns individuos sdo
mais atingidos por problemas urbanos como, por exemplo, enchentes, violéncia, falta de
empregos ou ma qualidade dos espacos publicos.

Porém, além de concentrar conflitos, as cidades também sdo um espaco
privilegiado de oportunidades para mudancas. Conferéncias internacionais recentes,
comoaCOP26eaPlataforma Global paraaReducdaodo Riscode Desastres, destacaram
o papel das cidades no desenvolvimento e na execucao de solucdes inovadoras para os
problemas globais, tais como: mudanca do clima, perda da biodiversidade, desigualdades
e desastres ambientais.

Colocar em pratica o Desenvolvimento Urbano Sustentavel e responder a
problemas dessa magnitude é um grande desafio. Com base nos conceitos trazidos
nos moédulos anteriores, este médulo enfatiza principios, ferramentas e boas praticas
gue permitem orientar o processo de ocupacao urbana em direcdo ao bem comum, a
reducao de desigualdades e ao uso responsavel de seus recursos naturais, tecnolégicos
e financeiros.

COP ¢é a Conferéncia das Partes (Conference of Parties, em inglés), o 6rgao
maximo de decisdo da Convencdo Quadro das Nacbdes Unidas sobre Mudanca do
Clima (UNFCCC). Todos os anos, os paises-parte se relinem para tomar decisoes
qgue levem a implementacdo efetiva da Convencao. Sdo discutidos instrumentos
juridicos, financeiros e institucionais para que cada pais faca a sua parte no combate
a mudanca do clima. Na edicdao de 2021, a COP26, foi realizada no Reino Unido.
A sede em 2022 foi o Egito e, em 2023, a COP ocorreu nos Emirados Arabes.

1.1 As dimensoes do Desenvolvimento Urbano Sustentavel

Do que exatamente estamos falando quando tratamos de Desenvolvimento
Urbano Sustentavel (DUS)? A Carta Brasileira para Cidades Inteligentes expde que o
DUS é:

0 processo de ocupacdo urbana orientada para o bem comum e para a reducdo de
desigualdades. Um processo que equilibra as necessidades sociais, dinamiza a cultura,
valoriza e fortalece identidades. Usa os recursos naturais, tecnolégicos, urbanos e
financeiros de forma responsavel. Promove o desenvolvimento econdémico local.
Impulsiona a criacdo de oportunidades na diversidade. Impulsiona a inclusao social,
produtiva e espacial de todas as pessoas, de geracdes presentes e futuras. Promove a
distribuicdo equitativa de infraestrutura, espacos publicos, bens e servicos urbanos.
Promove o adequado ordenamento do uso e da ocupacido do solo em diferentes
contextos e escalas territoriais. Respeita pactos sociopoliticos estabelecidos em

arenas democréticas de governanca colaborativa. (BRASIL, 20214, p. 11)
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Aqui, a ideia de Desenvolvimento Urbano Sustentavel vai muito além do que
os recursos ambientais. Essa definicdo mostra que sustentabilidade ndo se reduz a
“meio ambiente” ou a “natureza”. Segundo o texto-base da PNDU (BRASIL, 2021b), uma
cidade sustentavel é aquela em que o desenvolvimento e a gestao locais sustentam sua
comunidade e se sustentam ao longo do tempo, inclusive com uma menor dependéncia
financeira externa. A perspectiva adotada na formulacado da PNDU expande as dimensoes
do Desenvolvimento Urbano Sustentavel para além do ambiental (Figura 1):

Figura 1 - Dimensées do Desenvolvimento Urbano Sustentdvel
Fonte: Brasil (2021b). Elaboracao grafica do Projeto traDUS/Nucleo de
Pesquisa e Extensdo Acesso a Terra Urbanizada (2022).

De fato, mesmo tratando dos problemas tipicamente socioambientais de nossas
cidades, é necessario entender que eles ndo sdo meramente ‘ambientais’ € muito menos
‘naturais’. Ainda que estejam associados a componentes da natureza, eles sdo fortemente
influenciados pela acao humana. Pensemos, por exemplo, em deslizamentos, tdo comuns
em nossas cidades brasileiras. O fato deles atingirem de forma diferente determinados
individuos e comunidades ja € um sinal de sua natureza social.

O ambiente urbano é uma sobreposicdo complexa de elementos naturais e
elementos construidos. Como as Figuras 2, 3, 4 e 5 mostram, existe uma ligacdo muito
préxima entre cidade e natureza e é muito dificil estabelecer uma linha que, de fato, separe
as duas coisas. Ao invés de fatalidades, os problemas socioambientais sdo, na verdade, a
juncdodeumaameacanaturalcomavulnerabilidade socioeconémica de grupos especificos
(Figura 6). Se, por um lado, isso parece um grande desafio, também nos mostra que esses
problemas podem ser evitados.
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Figura 2 - Infraestrutura verde

Fonte: Disponivel em: https://digital.
concreteshow.com.br/downloads/
infraestrutura-verde-solues-sustentveis-
para-cidades. Acesso em: 06 jul. 2022.

Figura 3 - Rede de tratamento de esgotos
Fonte: Disponivel em: https://etes-
sustentaveis.org/recuperacao-recursos-no-
tratamento-de-esgoto/. Acesso em: 06 jul.
2022.

Figura 4 - Alagamento (Sdo Paulo - SP)
Fonte: Disponivel em: https://www.
cnnbrasil.com.br/nacional/chuva-causa-
alagamentos-na-grande-sp-e-afeta-linha-
da-cptm/. Acesso em: 06 jul. 2022.

Figura 5 - Energia fotovoltaica
Fonte: GIZ. Tobias Kuehner (2022).



14

Figura 6 - Fatores responsdveis pelos problemas socioambientais
Fonte: Elaborado pelos autores. Elaboracao grafica do Projeto traDUS/Nucleo de Pesquisa e
Extensdo Acesso a Terra Urbanizada (2022).

A compreensao de que esses problemas sao gerados também por fatores sociais
nos ajuda a superar algumas ideias equivocadas. A primeira delas é atribuir alguns
problemas ambientais a escassez de recursos. Muitas vezes, a falta de dgua potavel ou
de acesso a energia limpa esta mais associada a incapacidade institucional ou a falta de
vontade politica de responder a esses desafios (HEWITT, 1998; WISNER et al., 2003).
Uma segunda concepcao equivocada é naturalizar os problemas socioambientais. Como
um exemplo, ainda que chuvas fortes possam oferecer risco, elas sdo um risco maior em
cidades despreparadas ou em comunidades carentes de infraestrutura basica (FUSSEL,
2007; WISNER, 2016). Um terceiro equivoco é a associacdo de degradacdo ambiental
aos grupos mais pobres. A formacdo de favelas em areas de risco ambiental esta
vinculada a falta de oportunidades e ao limitado acesso a terra que esses grupos tém.
A degradacao ambiental, portanto, é fruto do estado de exclusdo dessas comunidades
(ALIER, 1997; SOUZA, 2015, 2019). Ao mesmo tempo, como mencionado no Médulo 1,
também existem construcdes em areas de conservacao ambiental que sdo patrocinadas
por segmentos de alta renda, como casas e condominios de alto padrao. Isso reforca a
necessidade de vigilancia por toda a sociedade.

1.2 Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel

Problemas socioambientais urbanos ndo sao exclusivos do Brasil. Ao redor do
globo, um processo de urbanizacao intensivo do uso de recursos naturais e tecnolégicos
somado a grandes desigualdades sociais geraram cidades que ameacam nao apenas o
bem-estar de seus cidadaos, mas também a prépria continuidade do planeta como o
conhecemos. Frente a esse risco, a Organizacao das Nacoes Unidas (ONU) publicou, em
1987, um relatoério intitulado “Nosso Futuro Comum”. Este relatério nos da a definicdo
mais habitual de sustentabilidade: trata-se do esforco de “atender as necessidades do
presente sem comprometer a capacidade das geracdes futuras de satisfazerem suas
proprias necessidades” (UNITED NATIONS, 1987, p. 16, traducdo nossa).

Como visto no Médulo 1, a discussao em torno da sustentabilidade, em 2015, foi
transformada em uma série de metas. A chamada Agenda 2030 estabelece 17 Objetivos
de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) que devem ser alcancados até o final da década.
Apesar de definidos em um debate internacional, seu impacto é local. E nas cidades que
esses objetivos podem ser colocados em pratica, em projetos capazes de impactar a
qgualidade de vida de todos e todas.

De modo semelhante, a Nova Agenda Urbana (NAU) foi formulada na cupula
Habitat 3 para estabelecer um modelo global de urbanismo sustentavel. Este documento



internacional estabelece principios para cidades de todo o mundo e encoraja que o
planejamento urbano seja inclusivo, participativo, resiliente e promova o Direito a
Cidade.

Nesse sentido, € muito importante considerar os ODS como guias que norteiam
o planejamento local do municipio. Os ODS devem também fazer parte das acdes
empreendidas por outros agentes envolvidos no desenvolvimento urbano. As metas
estabelecidas pela ONU podem servir de base para desenvolver os programas, politicas
e projetos.

OBJETIVOS DE DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL NO BRASIL

Os ODS apresentam uma perspectiva multissetorial sobre a sustentabilidade.
Sao incluidos, por exemplo, objetivos relacionados a erradicacao da pobreza, a
oferta de agua potavel e de saneamento e a criacao de instituicoes eficazes. Cada
ODS apresenta, também, submetas que dao maior concretude a estratégia. Para
uma leitura detalhada dos ODS e suas submetas, acesse a pagina das Nacdes Unidas
no Brasil.

A associacao dos ODS ainstrumentos de planejamento ja é realizada por algumas
cidades. Esse é o caso, por exemplo, do Plano Diretor Municipal de Teresina (Piaui) e de
Atibaia (Sdo Paulo). Além disso, as metas da Agenda 2030 podem também orientar o
desenvolvimento de outros planos estratégicos ou setoriais. O Programa Cuiaba + 300
Anos, o Plano Estratégico Campinas Cidade Inteligente e o Plano de Educacdo Ambiental
de Piracicaba sao exemplos dessa integracao de objetivos globais com planos locais. Um
outro exemplo é o caso de Niterdi, que alinhou diversos instrumentos de planejamento
aos ODS. O Plano Estratégico Niteréi que Queremos, o Plano Plurianual, o Plano Diretor
e o Plano de Mobilidade Urbana Sustentavel da cidade refletem a preocupacao em
responder aos desafios globais apresentados na Agenda 2030.

A integracdo dos ODS deve ir além de planos. O texto-base da PNDU (BRASIL,

2021b), por exemplo, propode seis eixos de acio no territorio, voltados a implementacio
do Desenvolvimento Urbano Sustentavel, a saber:
(1) informacdo, (2) planejamento/regulacdo, (3) gestdo, (4) governanca,
(5) financiamento, (6) projetos e obras. Dessa forma, é recomendado que “a
implementacdao de acdes de desenvolvimento urbano, por qualguer dos niveis de
governo, considere:

1. Dados e informagdes geograficas, cartografias, leituras qualitativas do territério e
evidéncias quantitativas (informacao);

2. Visoes de futuro associadas a padrdes de desenvolvimento urbano desejados
(planejamento/regulacao);

3. Capacidades institucionais e processos continuos de implementacéo (gestio);

4. Pactuacoes politicas com a sociedade, entre setores urbanos e niveis de governo,
fomento a ambientes de colaboracao (governanca);
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5. Distribuicao justa de 6nus e beneficios do processo de urbanizacao (financiamento);

6. Intervencodes concretas no territorio para melhorar as condicoes de vida nas cidades
(projetos e obras)” (BRASIL, 2021b, p. 63).

A Agenda 2030 deve orientar também a execucao de todos os demais eixos.
Para acompanhar esta execucdo dos planos, o municipio de Niterdi desenvolveu a
plataforma ObservaNit, em que sdo destacados os projetos estratégicos da cidade e sua
correspondéncia com os ODS. A cidade foi também a primeira no Brasil a publicar, junto
do Programa das Nacoes Unidas para os Assentamentos Humanos (ONU-Habitat), o seu
Relatério Local Voluntario. Este é um instrumento proposto pelas Nacoes Unidas para
monitorar o cumprimento da Agenda 2030 em nivel local.

ARTICULAGAO DOS ODS COM OS INSTRUMENTOS DE PLANEJAMENTO

Para saber mais sobre como integrar os Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel aos planos locais e setoriais, acesse:

B Curso Localizando os ODS nos Municipios.
B Estratégia ODS, coalizao com o objetivo de disseminar os ODS no Brasil.

B Planejamento Municipal e ODS, desenvolvido pela Frente Nacional de Prefeitos
(FNP).

B Guia para a localizacdo dos ODS nos municipios brasileiros, da Confederacao
Nacional de Municipios (CNM).

B Local 2030, plataforma em inglés, espanhol e francés que disponibiliza
ferramentas para a realizacdo dos ODS em nivel local.

1.3 Justica ambiental urbana

Falar de meio ambiente implica, necessariamente, falar dos componentes
sociais e econdmicos que dio forma ao espaco a nossa volta. E nesse sentido que a
sustentabilidade é, normalmente, apresentada como um tripé, como demonstrado na
Figura 7. Esse modelo foi proposto pelo autor e empreendedor John Elkington,em 1994,
para definir a responsabilidade de empresas privadas. Ele coloca em pé de igualdade as
variaveis sociais, ambientais e econdmicas nahorade avaliar o sucessode umainiciativa.
Por vezes, o modelo também é chamado de 3P, fazendo referéncia a Pessoas, Planeta e
Prosperidade. Ou seja, nesse modelo, uma solucdo sé é verdadeiramente sustentavel se
ela trouxer, ao mesmo tempo, a preocupacdo com a) qualidade de vida e inclusio social;
b) recursos naturais; e c) viabilidade financeira e criacdo de oportunidades econémicas.


https://www.estrategiaods.org.br/curso-localizando-os-ods-nos-municipios/
https://estrategiaods.org.br/
https://www.estrategiaods.org.br/wp-content/uploads/2020/10/1.-PPA-Planejamento-municipal-e-ODS-Guia-FNP.pdf
https://www.estrategiaods.org.br/wp-content/uploads/2020/10/1.-PPA-Planejamento-municipal-e-ODS-Guia-FNP.pdf
https://www.local2030.org/library/193/Guia-para-Localizao-dos-Objetivos-de-Desenvolvimento-Sustentvel-nos-Municpios-Brasileiro.pdf
https://www.local2030.org/library/193/Guia-para-Localizao-dos-Objetivos-de-Desenvolvimento-Sustentvel-nos-Municpios-Brasileiro.pdf
https://www.local2030.org/
https://www.local2030.org/

Figura 7 - Tripé da sustentabilidade
Fonte: Elkington (1994). Elaboracio grafica do Projeto traDUS/Nucleo de Pesquisa e Extensdo Acesso a Terra
Urbanizada (2022).

Apesar do avanco nessa discussao, sabemos que nem todas as solucdes ditas
sustentaveis sdo necessariamente positivas para todas as pessoas. Isso acontece,
inclusive, com projetos de desenvolvimento urbano, que podem aprofundar
desigualdades sociais ao invés de resolvé-las (ROY, 2009; MCGRANAHAN; SCHENSUL;
SINGH, 2016). Os projetos supostamente em favor da sustentabilidade que acabam
por impulsionar remocdes de comunidades vulneraveis sao mais frequentes do que
gostariamos (ANGUELOVSKI et al., 2019; ROSOL; BEAL; MOSSNER, 2017). Além
disso, se ndo sao colocadas em pratica medidas adequadas, o melhoramento de uma
area pode aumentar o preco da terra e o custo de vida em geral, forcando familias
mais pobres a se mudarem para areas mais periféricas e baratas (ANGUELOVSKI;
CONNOLLY; BRAND, 2018; ANGUELOVSKI et al., 2019). Nesses casos, 0 recurso
investido em Desenvolvimento Urbano Sustentavel nao contribui com a diminuicao das
desigualdades e se concentra ainda mais nas maos daqueles que ja tém boas condicoes.

O discurso de sustentabilidade é usado, nessas ocasides, para criar uma
aparéncia de neutralidade do projeto, como se ele fosse sempre positivo para todas
as pessoas. O uso de diagndsticos técnicos e a defesa de causas ambientais, muitas
vezes, podem esconder possiveis injusticas no acesso a recursos ambientais e urbanos
(LAMBERT; ALLEN, 2016). Assim, além de considerar seus elementos ambientais,
sociais e econdémicos, devemos considerar também que a sustentabilidade possui
elementos politicos. Em cada novo projeto de Desenvolvimento Urbano Sustentavel,
cabe perguntar para quem, afinal, sdo as cidades sustentaveis (ANGUELOVSKI,;
CONNOLLY; BRAND, 2018). Nesse sentido, propomos que a ideia de justica ambiental
também oriente a pratica do Desenvolvimento Urbano Sustentavel.

A justica ambiental parte da ideia de que os beneficios urbanos, como acesso
a servicos e infraestrutura, bem como os riscos ambientais e a responsabilidade
sobre a degradacao ambiental ndo devem cair de forma desigual sobre individuos,
independente de classe, raca, género ou outros marcadores sociais (ACSELRAD;
HERCULANO; PADUA, 2004). Dentro da perspectiva da justica ambiental, o processo
de desenvolvimento urbano sustentavel é tao importante quanto o seu resultado. Ou
seja, ndo basta realizar a redistribuicao de recursos ambientais urbanos. Se nao houver
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participacao politica de quem habita a cidade e reconhecimento dos grupos mais
marginalizados, os problemas ambientais tendem a se repetir.

Apesar dos problemas socioambientais impactarem a cidade como um todo,
alguns grupos sao mais afetados. Assim, uma abordagem interseccional é central quando
se pensa no enfrentamento efetivo de riscos ambientais. Isso quer dizer que devem ser
consideradas as sobreposicoes dos problemas urbanos com aqueles relacionados a
marcadores sociais como racga, género e classe social. Esses marcadores aumentam ainda
mais o quanto as pessoas sao afetadas pelos problemas urbanos.

A Figura 8 demonstra esse outro tripé da justica ambiental. A pratica desses
componentes sera discutida ao longo deste médulo, particularmente no Capitulo 6, que
trata de governanca democratica.

Figura 8 - Justica Ambiental
Fonte: Adaptado de ACSELRAD; HERCULANO; PADUA, 2004. Elaboracao grafica do Projeto
traDUS/Ncleo de Pesquisa e Extensdo Acesso a Terra Urbanizada (2022)



MUDANCA DO CLIMA

Chamamos de mudanca do clima quando o clima mundial ou de alguma regido
varia ao longo do tempo. Essa variacao é resultado direto ou indireto da soma da
acao humana aos eventos naturais. As atividades humanas que contribuem para a
mudanca do clima sao aquelas que alteram a composicao da atmosfera do planeta.
Mas, o clima também varia naturalmente ao longo do tempo, e é possivel observar
isso quando temos dados comparaveis sobre periodos de tempo diferentes. A
principal acdo que contribui com a mudanca do clima é emitir cada vez mais gases
de efeito estufa (GEE). Dentre as atividades e processos que emitem esses gases
estdo: queima de combustiveis fésseis (dos automadveis, das industrias, das usinas
termoelétricas), desmatamento, queimadas e decomposicao do lixo. Quanto mais
gases de efeito estufa na atmosfera, mais a superficie terrestre retém calor do
sol. Chamamos essa consequéncia da mudanca do clima de aquecimento global.
O aquecimento global altera os periodos de chuva e seca, aumenta a frequéncia
de tempestades, aumenta a temperatura média global, derrete as calotas polares,
aumenta o nivel do mar, dentre outros impactos provocados (Lei Federal n® 12.187,
de 29 de dezembro de 2009 e Carta Brasileira para Cidades Inteligentes) (BRASIL,
2021b, p. 77).

Sugerimos assistir a palestra “Experiéncias de acées de
apoio e fomento a catadoras/es de materiais reciclaveis -
Salvador - Bahia” referente a Regido Nordeste.
No video, discutem-se temas como:
B Conceito de sustentabilidade e tripé da sustentabilidade;
B Justica Ambiental na pratica;

B Integracao de ODS, ainda que nao esteja explicito no projeto;

B Descompasso de planejamento: necessidade de acdes praticas, vindas de
diferentes setores para além do governo;

B Mobilizacao social produzindo politicas publicas.
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CAPITULO 2 - ASPECTOS DA DIVERSIDADE URBANA
BRASILEIRA

E comum pensar que os problemas das nossas cidades sdo decorrentes da
auséncia de leis ou de planejamento urbano. Vimos, nos médulos anteriores, que, ao
longo da histéria do Brasil, foi desenvolvida uma forte estrutura de gestdo da politica
urbana, formada por um conjunto de instrumentos (Plano Diretor, planos territoriais,
planos setoriais etc.); instancias de planejamento e gestdo urbana (6rgao de politica
urbana, conselho da cidade, féruns, conferéncias, etc.); e recursos (humanos, materiais,
orcamentarios e financeiros) orientados pelo propdsito de construir cidades melhores.

Se existe uma estrutura de leis vinculada a producao do espaco urbano no Brasil
- composta de zoneamento, legislacao de parcelamento do solo e cddigos de edificacoes
-, por que nossas cidades, mesmo aquelas com planos diretores, seguem apresentando
problemas e precariedades? Por que grande parte das pessoas que moram nelas ainda
nao vivenciam o direito a cidade?

A resposta para essa pergunta é tdao complexa quanto o tema que estamos
discutindo, entdo nao é possivel definir apenas um motivo. No entanto, agéncias
internacionais (como a ONU-Habitat) e importantes pesquisadores do urbano no Brasil
(como Raquel Rolnik e Erminia Maricato) apontam a existéncia de um descompasso
entre as praticas dominantes de promocao do desenvolvimento urbano e a realidade de
nossas cidades.

Saiba Mais:
Erminia Maricato

“E arquiteta e urbanista, professora e pesquisadora da Faculdade de Arquitetura e
Urbanismo da USP e ativista brasileira. E reconhecida por seu trabalho no campo
do urbanismo e sua luta pela Reforma Urbana no Brasil, que a levou a ocupar cargos
publicos, tendo participado ativamente da criacdo do Ministério das Cidades.”

Para saber mais sobre sua producao e contribuicdo no campo do urbanismo, acesse:
COLOSSO, Paolo; ROSSETO, Rossella; SILVA, Luiza de Mattos. Erminia Maricato. O
desejo de construir outra sociedade a partir das cidades. Arquitextos, Sdo Paulo, ano
21,n.247.06, Vitruvius, dez. 2020



Raquel Rolnik

“E arquiteta e urbanista e professora da Faculdade de Arquitetura e Urbanismo da
USP. Foi relatora especial do Conselho de Direitos Humanos da ONU para o Direito
a Moradia Adequada por dois mandatos (2008-2011, 2011-2014), entre outras
atividades profissionais e didaticas relacionadas a politica urbana e habitacional.”

Para saber mais sobre sua producéao e contribuicado no campo do urbanismo, acesse:
http://www.labcidade.fau.usp.br/

Nas ultimas décadas, as cidades mudaram significativamente em termos de
economia, organizacao social, estrutura espacial e ambiente. No entanto, parece que
as estratégias de desenvolvimento urbano mudaram muito lentamente e algumas
delas, quase nada. Além disso, muitas abordagens e sistemas utilizados refletem ideias
de realidades urbanas diferentes, deixando de considerar a grande diversidade de
realidades que temos em nosso pais.

2.1 O descompasso entre o planejamento urbano e os rumos das nossas cidades

Existeumadefasagementre astécnicas e as boas praticas de planejamento urbano
e arealidade daproducao das nossas cidades. Ou seja, o planejamento, isoladamente, ndo
tem dado conta de acomodar o modo de vida da maioria dos habitantes em cidades de
rapido crescimento. Negligenciar a grande parcela de moradores de baixa renda que se
encontra na informalidade contribui ainda mais para a marginalizacdo social e espacial,
ao invés de evita-la (MARICATO, 2013).

O Brasil tem 5.570 municipios e promover desenvolvimento urbano sustentavel
em todos eles resulta em desafios especificos. A diversidade dos municipios, de acordo
com o texto-base da PNDU (BRASIL, 2021b), se da sob diferentes aspectos. Esses
aspectos determinam dinamicas urbanas mais ou menos complexas e exigem estratégias
diferenciadas de desenvolvimento urbano.

B Um primeiro ponto de diversidade é o porte populacional dos municipios, que se
refere a quantidade de pessoas que |4 vivem. Criar estratégias para um municipio
de 10.000 habitantes, como Sdo Domingos, na Bahia, ou uma grande metrépole,
como Sao Paulo, que tem mais de 12 milhdes de habitantes, apresenta dindmicas
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muito diferentes. Como aponta o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE, 2021), municipios de maior porte populacional dispdem de determinados
instrumentos de gestao que permitem uma execucao facilitada de certas politicas
publicas. Existe, ainda, uma relacao direta entre o porte populacional e a ocorréncia
de impactos ambientais nos municipios: quanto maior o tamanho da populacao,
maior o percentual dos que relataram a ocorréncia de tais fenbmenos.

B Um segundo ponto é a extensao territorial, o tamanho do municipio em quilémetros
guadrados. Nesse sentido, temos também ampla diversidade no pais: municipios
muito extensos, como Oiapoque, que fica no Amapa, regiao Norte do pais, com seus
mais de 22 mil km? e municipios como Pinhais, na regido metropolitana de Curitiba,
Paranad, regido Sul do pais, com apenas 60 km?®.

B Adistribuicao regional dos municipios trata dos impactos relativos a regido em que
eles estao inseridos. Quanto a este aspecto, existem diferencas de articulacdo com
outras cidades (cidades isoladas na regido Norte ou muito articuladas com outras
cidades, como na regido Sudeste); aspectos fisicos, como topografia e biomas; ou,
ainda, diferencas sociais, culturais e econdmicas associadas a regido. O IBGE (2021)
aponta ainda que a distribuicao regional também tem relacdo com a existéncia de
instrumentos de gestao das politicas habitacionais nos municipios brasileiros.

B O grau de ruralidade e urbanidade aborda a classificacdo dos municipios quanto
a presenca de dindmicas mais rurais ou mais urbanas. Dessa forma, aparecem
diferencas amplas, ja que o urbano e o rural reinem diferentes praticas econémicas
e diferentes formas de ocupar o espaco. Essas diferencas sao visiveis mesmo dentro
de um Unico municipio, que pode apresentar as duas dindmicas em areas distintas,
como em Piracicaba/SP. Como mostra IBGE (2021), a dinamica agricola adequada
depende diretamente da efetividade da assisténcia técnica e da extensao rural, em
um cenario de uma boa estrutura e acdes coordenadas. Além disso, um aspecto
importante do papel das prefeituras € promover programas para aquisicao de
produtos agropecuarios do municipio, estabelecendo uma dindmica econémica que
é favoravel ao desenvolvimento da municipalidade como um todo.

B A acessibilidade geografica trata da classificacdo dos municipios quanto a
dificuldade de acesso da sede de um municipio a um outro municipio de maior porte
gue disponha de mais servicos. Quando falarmos de rede urbana, esse ponto ficara
mais claro.

Outro ponto de diversidade que merece destaque sdo os padroes de
desenvolvimento urbano. Como sabemos, as cidades sado resultado da acdo coletiva de
agentes diferentes em espacos que também variam nos termos que acabamos de citar,
como extensao, cultura, relevo, etc. Por isso, padroes de desenvolvimento urbano, “os
jeitos de fazer cidade”, acontecem de maneira Unica em cada lugar. Vale destacar que
padrdes de desenvolvimento urbano ndo apenas expressam relacoes anteriores, mas
tém papel determinante e influenciam processos de urbanizacao.

Assim, politicas de desenvolvimentourbanodevemlidar comolegadodos padroes
de desenvolvimento urbano e com os processos estruturantes (forcas) da producdo do
espaco urbano. Essas politicas devem dialogar com e buscar interferir processualmente



emdinamicas de producao do espaco urbano, para alcancar padroes de desenvolvimento
urbano desejados no momento histérico em que elas sao formuladas.

Nesse sentido, vemos que, historicamente, algumas cidades se desenvolveram
de maneira planejada desde seu inicio, como Brasilia e Goiania, enquanto muitas outras,
em seu processo de desenvolvimento, misturam caracteristicas de um crescimento
planejado, mas também espontaneo.

Algumas cidades se desenvolveram de maneira mais concentrada em uma area
central, e outras, de maneira espraiada, dispersa pelo territério e com baixas densidades.
Muitos municipios apresentam uma combinacao das duas dindmicas, como o Rio de
Janeiro, que tem bairros bastante adensados, como o centro histérico, e depois teve uma
expansao para outras areas como a zona Oeste, com uma ocupacao mais dispersa.

Para além das caracteristicas individuais que citamos, ainda existem dindmicas de
diversidade que se ddo a partir da relacao entre cidades. A forma como as cidades estao
distribuidas no territério e como elas se relacionam entre si é o que chamamos de rede
urbana. Em uma rede urbana, vemos cidades que sdo mais influentes e outras que sdo
mais dependentes. As mais influentes sdo aquelas que atraem pessoas de outras cidades
para acessar servicos, consumir bens, usar o aeroporto ou a rodoviaria, por exemplo. Isso
quer dizer que elas compartilham suas dindmicas urbanas com a populacao de outros
municipios também.

De acordocomotexto-basedaPNDU (BRASIL,2021b), 938 municipios brasileiros
compartilham com municipios vizinhos suas dindmicas urbanas, o que deve ser levadoem
consideracao nas acoes de desenvolvimento urbano. Isso porque eles sao influenciados
pelo que acontece nos seus arredores de maneira mais intensa do que a maior parte dos
municipios que ndo compartilham suas dindmicas.

A andlise da rede urbana é fundamental para a construcao de acoes de apoio aos
municipios porque ela permite:

B Identificar locais em que as pessoas tém dificuldades de acesso a bens e servicos
mais complexos (como hospitais especializados ou aeroportos);

B [dentificar municipios mais influentes e que ofertam bens e servicos para pessoas
gue vivem em outras cidades e que, por esse motivo, tém que ampliar sua agenda
de desenvolvimento para além das demandas locais.

Consideramos que o entendimento e a valorizacdo da diversidade das nossas
cidades é central na revisdo das praticas relacionadas ao desenvolvimento urbano.
Sendo assim, entes e agentes devem considerar a diversidade de aspectos socioculturais,
econdmico-financeiros, urbanos, urbano-ambientais e politico-institucionais existentes
no pais nos padroes sustentaveis de desenvolvimento urbano em diferentes contextos
(BRASIL, 2021b).

Adiversidade territorial brasileiradeve ser encarada comoumafortaleza. Cadaterritériotem
suas potencialidades inerentes. Essas potencialidades devem ser reconhecidas e alavancadas
em estratégias de desenvolvimento que articulem aspectos culturais, sociais, econémicos,
ambientais, a partir de um enfoque territorial e colaborativo (BRASIL, 2021b, p. 36).

Todavia, reverter o rumo das cidades buscando desenvolver estratégias que
diminuam a desigualdade e ampliem a cidadania ndo é uma tarefa simples e nem de
curto prazo. Assim, nos proximos capitulos, sugerimos pontos-chave para avancos
transformadores no desenvolvimento das nossas cidades. Esses pontos, combinados
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com o entendimento de que solucdes devem ser pensadas a partir de cada contexto
local, tém por objetivo promover avancos transformadores na area de desenvolvimento
urbano.

2.2 Pontos-chave para mudar as Cidades

Como veremos a seguir, no Capitulo 3 - A cidade é um sistema complexo, agir
sobre a cidade gera um efeito em cascata que tem consequéncias em diversos outros
ambitos e escalas, darua aregido. Essas consequéncias podem ser positivas ou negativas
e, com isso em mente, é possivel planejar de maneira mais consciente e aproveitar
oportunidades de aumentar o impacto (positivo) de transformacoes urbanas. Dessa
forma, reposicionamos o planejamento urbano como uma ferramenta que nao se limita
a atuar apenas sobre cidades, mas que também considera sua abrangéncia relativa a
qgualidade de vida, a geracao de renda e as capacidades politicas de uma comunidade.

Existe uma correspondéncia direta entre a exclusao territorial e diversos
problemas urbanos, tais como: baixa qualidade de vida, predacdo ambiental, violéncia
e falta de seguranca. Nesse sentido, a gestao urbana, a legislacao e os investimentos
publicos devem ser orientados para que o acesso a cidade seja garantido, ainda mais
quando pensamos a partir de uma perspectiva que visa a uma transformacao social
sustentavel. Sendo assim, uma estratégia de ordenamento do uso do solo que assegure
o direito a cidade, principalmente daqueles que foram historicamente excluidos da
vivéncia urbana, serd o tema do Capitulo 4 - Ordenamento territorial orientado para o
bem comum. Veremos que facilitar o acesso a diversos lugares significativos da cidade
e propor melhorias no entorno dos locais de moradia, aonde as pessoas chegam a pé,
a partir de pequenos deslocamentos, pode promover impactos positivos de grande
alcance.

Além de sofrerem efeitos da mudanca do clima, as cidades contribuem
diretamente para o agravamento do aquecimento global (Figura 9), ja que elas sdo
responsaveis por 75% das emissoes globais de dioxido de carbono CO2 (BRASIL,
2021b). Estudos estimam que um aumento de apenas 3°C na temperatura global pode
levar ao desaparecimento de bairros ou mesmo cidades inteiras, principalmente aquelas
no litoral, em todo o mundo, em menos de 50 anos (CLIMATE CENTRAL, 2021). Se
quisermos evitar esse futuro, as acoes devem comecar agora. E nossas cidades sao o
principal local de acao, tendo em vista que parte significativa das emissoes sao geradas
em atividades urbanas.

Figura 9 - Agravamento do Aquecimento Global
Fonte: Elaboracao grafica do Projeto traDUS/Nucleo de Pesquisa e
Extensdo Acesso a Terra Urbanizada (2022).



As acodes climaticas urbanas estao interligadas a outras acoes municipais e tém
como objetivo combater a mudanca do clima e seus impactos. No Capitulo 5 - Meio
ambiente e Cidade, veremos aspectos fundamentais a respeito de emissdes urbanas de
carbono e de como as cidades podem responder a mudanca do clima.

Vimos, nos moédulos anteriores, que as cidades sao resultado da acao coletiva
de diversos agentes que possuem diferentes necessidades, interesses e perspectivas,
0 que, por muitas vezes, torna o espaco urbano uma “arena de disputas”. E importante
entender que esses conflitos de interesse em relacao ao “jeito de se fazer cidades” fazem
parte da construcao de uma sociedade plural e, em vez de buscar consensos artificiais,
o planejamento deve estimular espacos de debate democratico amplamente inclusivos.
Como veremos no Capitulo 6 - Governanca Democratica, construir um espaco de
participacao cidada que dé voz a todos e a todas que experienciam a cidade é uma
tarefa desafiadora, mas com potencial transformador gigantesco. Veremos que, entre
muitos beneficios, a participacao da comunidade como um todo aumenta a adesao a
projetos, gera dados locais melhores para embasar as decisoes e qualifica os processos
de governanca.

O compromisso com a acao transformadora do planejamento também implica
eliminar a distancia entre planejamento e gestao, fugindo dos planos cheios de falas
e promessas que nao se realizam, os “planos de gaveta”. Dificilmente encontraremos
Planos Diretores que nao apresentem transporte e habitacdo como prioridade. Mas,
guantos deles apresentam estratégias concretas para garantir o desenvolvimento
desses setores? Planos tém sido formulados tradicionalmente de forma essencialmente
normativa, ou seja, sdo, muitas vezes, capazes de controlar e regular as acdes, mas tém
grandes limitacdes em termos de promocao de mudancas. Isso se da pois o conteudo se
restringe a diretrizes vagas, acompanhadas de regulamentos de uso da terra que nao
sao adequados ou suficientes para implementar transformacoes, em uma determinada
direcao, que tenham como foco o bem comum.

Essa falta de conexao entre plano e acao dificulta a viabilidade de mudancas.
Sendo assim, um viés mais propositivo é necessario, ao invés do normativo. Os planos
estratégicos devem ser traduzidos em planos executivos, capazes de esclarecer acoes e
orientar os investimentos nas areas consideradas prioritarias para o desenvolvimento
urbano sustentavel. O Capitulo 7 - Viabilizacdo do Desenvolvimento Urbano
Sustentavel discute como o casamento entre plano, investimento, governanca,
informacdo e gestdo é central para transformar “planos de gaveta” em realidade
concreta, além de garantir que fundos municipais sejam devidamente direcionados.

A construcdo de cidades mais justas e sustentaveis faz parte da luta por uma
sociedade também mais justa e sustentavel. O que estamos recomendando nao sugere
que propostas de planejamento urbano resolverao por completo questdes como
pobreza, desigualdade e escassez de recursos naturais. Entretanto, acreditamos que
experiéncias transformadoras no cotidiano tém grande potencial na construcao de
futuros melhores.

Cidades nao so6 refletem dinamicas sociais, elas também podem intensificar
ou mesmo desencorajar essas dindmicas. Imaginar e construir novos “jeitos de fazer
cidades” é também uma oportunidade para pensarmos novos horizontes para nossa
sociedade. Assim, convidamos vocé a refletir conosco sobre algumas ideias para criar
um horizonte mais sustentavel para as cidades e mais justo para as pessoas, sem deixar
ninguém para tras.
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Sugerimos assistir a palestra “Plano diretor do municipio
de Oiapoque/AP’, referente a regido Norte.

Nela temos:
Diversidade regional e respostas ajustadas ao contexto local;
Padrao de desenvolvimento urbano e variedade de cidades possiveis. Ao
invés de uma visao antecipada de resultados, foi realizada uma articulacao de

interesses;

Desenvolvimento urbano como concertacdao entre diversos atores para
resolver problemas que vao além do escopo do préprio municipio;

Processo continuo de negociacdo. “Nao existe obra acabada” > énfase no
processo;

Papel da Universidade, via extensao universitaria, na cooperacao com o poder
publico e a sociedade.



CAPITULO 3 - A CIDADE E UM SISTEMA COMPLEXO

Podemos entender a cidade como um sistema sécio-técnico-ecolégico muito
complexo (BRASIL, 2021b; WOLFRAM; FRANTZESKAKI, 2016). Entender apenas
um de seus elementos nao é suficiente para compreender a sua totalidade. Em outras
palavras, a cidade nao é apenas a soma de suas partes: ruas, casas, pessoas, espacos
verdes, etc. Tao importante quanto cada uma dessas pecas sao as relacoes entre elas.
Ja que as partes sao interdependentes entre si, tanto os problemas urbanos quanto
as acoes realizadas por governos locais tém consequéncias sobre o sistema urbano
como um todo. Quando executadas, acoes desencadeiam um efeito em cascata que se
expande para areas que, as vezes, nem mesmo foram imaginadas inicialmente.

Para ilustrar isso, pensemos em uma tipica metrépole brasileira com
engarrafamentos nos horarios de pico. Esse é um problema tanto para quem esta dentro
doseucarroquantoparaquemestadentrodeum énibus,ambos presos notransito. Como
forma de responder a esse problema, muitas cidades brasileiras apostam em expandir
sua malha viaria e em aumentar a largura de ruas e de areas pavimentadas. Ainda que a
medida possa aliviar temporariamente o fluxo de veiculos, a experiéncia mostra que essa
resposta ndo resolve os engarrafamentos em médio e longo prazos.

Primeiramente, essa medida ignora as raizes do problema, que estao associadas
a fatores criadores do transito: a concentracio de oportunidades (empregos, servicos,
equipamentos culturais, etc.) em uma Unica parte da cidade; a localizacdo das moradias
de grande parte da populacdo trabalhadora em periferias distantes; a ineficiéncia
do transporte publico de massa (quando existente, linhas de 6nibus e metro); a
indisponibilidade de alternativas de mobilidade ativa (para pedestres e ciclistas); a énfase
dada por planejadores ao transporte individual motorizado (carros e motocicletas); entre
outros. Ao alargar vias, esses problemas ndo estdo sendo resolvidos. Ao contrario, os
recursos publicos sao utilizados para oferecer um estimulo para que o uso de automoéveis
individuais aumente, em detrimento de outras medidas. A Figura 10 exemplifica esta
situacdo. O Capitulo 4 ira explorar essa questao em maior profundidade, mas, por ora,
podemos dizer que a tendéncia é que o niumero de carros circulando aumente, ja que
a proépria necessidade de deslocamentos dentro da cidade nao foi posta em questao e
muito menos resolvida.

Além disso, essa medida também acarretara outros impactos ou consequéncias
inesperadas. O aumento de veiculos circulando implica maior emissdao de gases
responsaveis pela poluicdo do ar e pelo aquecimento global. A impermeabilizacdo de
maiores areas de solo com asfalto impede que a dgua das chuvas retorne aos lencois
fredticos. A agua serd escoada pela superficie do asfalto, carregando impurezas e
residuos. Grandes volumes de 4gua em alta velocidade sdo escoados, sobrecarregando as
galerias pluviais, aumentando o risco de alagamentos ao longo das vias. Adicionalmente,
o asfalto é um material que absorve muito calor e o aumento da temperatura das ruas
contribui com o aumento da temperatura geral em areas urbanas. Isso provoca uma
demanda maior de energia utilizada para o resfriamento de residéncias e comércios. As
piores condicdes de conforto térmico afetam a qualidade de vida e a saude da populacao.
A Figura 10 demonstra a inter-relacao entre essas partes do sistema urbano.
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Figura 10 - Esquema de Sistema Urbano
Fonte: Elaboracio grafica do Projeto traDUS/Nuicleo de Pesquisa e Extensio Acesso a Terra Urbanizada (2022).

MOBILIDADE ATIVA

Mobilidade ativa, ou transporte ativo, é o transporte de pessoas ou mercadorias por
meios ndo motorizados, baseado na atividade fisica humana, como, por exemplo,
bicicletas.

3.1 O uso do pensamento sistémico como ferramenta de mudanca

Otipode abordagem em que analisamos como um elemento da cidade afetatodos
os demais é chamado de abordagem ou perspectiva sistémica (MEADOWS, 1999). O
principal objetivo dessa abordagem é evitar visdes reducionistas ou fragmentadas da
cidade. Além disso, € um caminho para compreender o sistema urbano e propor solucoes
inovadoras.

Paraalémde nos auxiliar aenxergar o problema
commaior precisao,essaabordagemtambémnosajuda
a apontar solucdes inovadoras. Da mesma maneira
qgue os problemas podem desencadear um efeito
cascata, bons projetos e politicas também podem ser
um gatilho para mudancas positivas no sistema urbano
como um todo. Por isso, o tema de Transformacao ou SE‘Jger!mos assistir a palestra
de Mudancas Sistémicas vem recebendo atencao na I?rOJeto Ilgue”os peite: .

. . Sao Paulo/SP”, referente a
agenda internacional. Trata-se de encontrar pontos de residaSudeste.
alavancagem que, uma vez alterados, podem causar
mudancas mais amplas e profundas.



Além disso, existem ferramentas que auxiliam a compreensao dos problemas
urbanos e a criacao de solucdes mais eficazes. A urgéncia de aplicar essa perspectiva
sistémica tem impulsionado a proliferacdo de laboratérios de inovacdao e o uso
de metodologias como o Design Thinking para responder a desafios complexos
(CAVALCANTE et al., 2017; FERRAREZI; LEMOS; BRANDALISE, 2018; SANO, 2020). O
GNova, laboratériode inovacao vinculado a Escolade Nacional de Administracao Publica
(ENAP), utiliza e apresenta o “pensar como um designer” como uma pratica criativa para
gerar solucoes inovadoras no setor publico. Diversas publicacbes estao disponiveis,
incluindo guias e ferramentas para inovacao no setor publico.

LABORATORIO DE INOVAGAO

Oslaboratérios de inovacao sio estruturas que fazem parte da administracdo publica,
em geral possuem uma equipe e estrutura préprias e estdo voltados para fomentar
a criatividade e a experimentacdo com o intuito de desenvolver inovacdes para

melhorar os servicos publicos e lidar com problemas complexos (SANO, 2020, p. 12).

O estudo completo desenvolvido pelo GNOVA sobre laboratdrios de inovacao
no setor publico brasileiro coletou informacdes de 43 estruturas nos Poderes
Executivo, Judiciario e Legislativo. Alguns exemplos de laboratérios citados sao:

B (O11.lab - Laboratério de Inovacdao em Governo da Prefeitura de Sao paulo

B LAEP - Laboratério de Aceleracao da Eficiéncia Publica do Estado do Rio de
Janeiro

B [ JODS CNJ - Laboratério de Inovacao, Inteligéncia e ODS do Conselho Nacional
de Justica

B Epicentro - Hub de inovacdo do Banco de Desenvolvimento do Espirito Santo
(Bandes)

FERRAMENTAS DE INOVACAO E DESIGN THINKING

Para conhecer mais ferramentas de inovacdo, que auxiliardo a entender os
problemas urbanos de forma sistémica, acesse:

B Kit de Ferramentas de Design Thinking do GNOVA,;

B Ferramentas disponibilizadas pelo Observatério de Inovacao no Setor Publico
(OPSI);

B Ferramentas para o desenho de servicos;
B Recursos de design thinking disponibilizados pela IDEO;

B Ferramentas de inovacdo da Development Impact & You (DY]).
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https://011lab.prefeitura.sp.gov.br/
https://www.tce.rj.gov.br/documents/454798/86823115/SeTur_Mindset.pdf
https://www.cnj.jus.br/programas-e-acoes/agenda-2030/liods-cnj-laboratorio-de-inovacao-inteligenica-e-ods/
https://epicentro.es.gov.br/
https://www.tce.rj.gov.br/documents/454798/86823115/SeTur_Mindset.pdf
https://oecd-opsi.org/toolkit-navigator/
https://servicedesigntools.org/
https://awari.com.br/ideo-e-o-design-thinking/?utm_source=blog&utm_campaign=projeto+blog&utm_medium=Ideo%20e%20o%20Design%20Thinking
https://media.nesta.org.uk/documents/diy-toolkit-full-download-a4-size.pdf
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3.2 Trabalho em rede

Um olhar para a totalidade do sistema urbano é necessario e possivel. Um dos principios
essenciais ligados a abordagem sistémica é entender que um problema e sua solucao nao
estao restritos a um Unico campo de conhecimento. O exemplo dado sobre o transito e
a pavimentacao demonstrou como uma Unica acao se liga as areas de mobilidade, obras
publicas, saneamento, meio ambiente, etc.

Por isso, a intersetorialidade é uma estratégia-chave para provocar mudancas
significativas. Essa é umaformade superar afragmentacao das politicas publicas, ou seja,
aquela sensacao de que as politicas sao pensadas em gavetinhas separadas. Além de um
compartilhamento das formas de entender um problema, a intersetorialidade implica
compartilhar responsabilidades, atribuicoes e recursos para buscar mais eficiéncia
(NASCIMENTO, 2010; WANDERLEY; MARTINELLI; PAZ, 2020) (Figura 11). Sua
realizacao, claro, ndo é simples. Elasé é possivel com um dialogo aberto e com o interesse
de cooperacao entre diferentes departamentos, além de um forte compromisso politico
das pessoas responsaveis pela tomada de decisao.

Figura 11 - Intersetorialidade na busca de mais eficiéncia
Fonte: Nascimento (2010); Wanderley, Martinelli e Paz (2020). Elaboracio grafica do Projeto traDUS/
Nucleo de Pesquisa e Extensao Acesso a Terra Urbanizada (2022).

Os Escritoérios de Projetos (também chamados Project Management Office, PMO)
sdo uma pratica que facilita a promocao da intersetorialidade, ou seja, da articulacdo de
agentes na escala intraurbana e municipal. Sdo unidades complementares de gestdo que
se concentram em estruturar e acelerar os projetos estratégicos do governo. Ou seja, sdo
um departamento independente das areas-meio e tém por objetivo monitorar e apoiar a
execucao dos projetos centrais do municipio.

Os Escritorios de Projetos devem, assim, imprimir eficicia nos resultados,
eficiéncia no uso de recursos e transparéncia no processo de gestdao. Como sua principal
funcao é a articulacdo das demais unidades de governo, pode ser uma oportunidade de
provocar intercAmbios entre os diversos setores. Prefeituras como Canoas/RS, Caxias
do Sul/RS e Sao Paulo/SP possuem escritérios para o monitoramento de seus projetos
estratégicos e, dessa forma, sdo capazes também de integrar as acoes de governo entre
si e com os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS).

Outra pratica interessante de intersetorialidade foi a experiéncia do Centro
Integrado de Comando e Controle (CICC) da cidade do Rio de Janeiro. Criado em 2013,
o 6rgao reunia representantes da Policia Militar, Policia Civil, Corpo de Bombeiros,



Servico de Atendimento Moével de Urgéncia (Samu), Policia Federal, Policia Rodoviaria
Federal, Guarda Municipal, Defesa Civil e Companhia de Engenharia de Trafego do
Rio (CET-Rio) em um unico espaco. Dessa forma, por meio do compartilhamento de
equipamentos e informacao, o CICC (Figura 12) viabilizava a gestao de grandes eventos
e a resposta mais rapida a desastres. O modelo foi adotado e adaptado também pela
cidade vizinha, Niterdi, que fundou um Gabinete de Gestao Integrada de Protecao e
Defesa Civil. O Gabinete contava com, além da Defesa Civil, o Corpo de Bombeiros, a
Marinha e o Exército, e as concessionarias Aguas de Niterdi, Enel, Naturgy e Ecoponte.

Figura 12 - CICC Rio de Janeiro

Fonte: Disponivel em: https://abdan.org.
br/2021/11/30/defesa-civil-rj-participa-
de-evento-sobre-sistema-de-protecao-ao-
programa-nuclear-brasileiro/. Acesso em: 03
dez. 2022.

Niterdoi também implementou o modelo de acompanhamento de metas anuais por
meio do Encontro de Gestores. Trata-se de um encontro periddico (a cada dois meses,
aproximadamente) do prefeito com todos os servidores responsaveis pelos projetos
estratégicos do municipio. Neste encontro, as metas anuais sao repassadas e o debate é
realizado contando com representantes de todas as secretarias municipais. Dessa forma,
o realinhamento entre os objetivos e planos é viabilizado, além de que os compromissos
sao reafirmados pelos presentes.

Assim como uma visao intersetorial traz beneficios a implementacao do
Desenvolvimento Urbano Sustentdvel, uma abordagem multiescalar se mostra
igualmente necessaria. Isso implica considerar os impactos das acoes em diferentes
niveis de aproximacao, ou ainda, compreender que as acdes de Desenvolvimento Urbano
Sustentavel podem ir para além do territério que abordam. Conforme visto no Médulo
1, o texto-base da PNDU (BRASIL, 2021b) reconhece cinco niveis de escala territorial
(Figura 13, na pagina seguinte).

A abordagem multiescalar demanda uma integracao de politicas em diferentes
niveis de governo. Isso porque nem todos os problemas que afetam quem vive na cidade
podem ser resolvidos dentro do territério do municipio. Ou seja, € necessario um
alinhamento com as escalas supramunicipais.

Esse é o caso da transicao energética. Ainda que o municipio faca um grande
esforco para eletrificar e aumentar a eficiéncia dos sistemas urbanos, além de investir
em geracao descentralizada, muito possivelmente ainda havera uma dependéncia em
relacdo a matrizenergéticanacional e asregulacoes de energia e combustiveis feitas pela
Unido. Projetos como o 100% Energias Renovaveis, que desenvolve guias de transicao
energética para cidades argentinas, também consideram a realizacao de dialogos de
governanca multinivel. Ou seja, trazem para a discussao atores dos municipios, das
provincias e da nacao para negociar medidas que possibilitem a transicao energética nas
cidades.
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https://americadosul.iclei.org/projetos/100re/
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NIVEIS DE ESCALA TERRITORIAL

Escala Comunitaria: escala mais proximado individuo, relacionada aruae ao bairro.
S3o os componentes mais imediatos e concretos do DUS, ligados a qualidade do
espaco urbano.

Escala Intraurbana: diz respeito aos sistemas urbanos que estruturam e conectam
diferentes bairros. Inclui questoes relativas a mobilidade, as areas verdes, a
drenagem da dgua etc.

Escala Municipal: sdo as relacdes entre areas urbanas, rurais e naturais. Inclui os
sistemas vidrio e de tratamento de agua e residuos, além da infraestrutura e dos
servicos urbanos.

Escala Supramunicipal: sdo as relacoes desenvolvidas entre mais de um municipio,
guando ha relacido de interdependéncia. Muitos dos problemas das grandes
cidades podem ser localizados nessa escala e estdo relacionados a continuidade da
mancha urbana, movimentos pendulares, dindmicas metropolitanas, sistemas de
abastecimento de 4gua e energia, etc.

Escala da Rede Urbana: as cidades conformam redes em que algumas cidades
desempenham o papel de ponto nodal, ou seja, centralizam boa parte das
funcdes urbanas dessa rede. Esta escala trata de questdes mais amplas como
cadeias produtivas de valor, grandes infraestruturas, servicos de nivel regional e
organizacao econémica.

Figura 13 - Niveis de Escala Territorial
Fonte: Brasil (2021b). Elaboracéo grafica do Projeto traDUS/Ncleo de Pesquisa e Extensio Acesso a Terra
Urbanizada (2022).

Paraalémdaarticulacao horizontal (dentro do préprio governo) e vertical (entre
diferentes niveis de governo), deve ser levada em conta a importancia da cooperacao
com outros setores da sociedade. Entre as submetas do ODS 17 - Parcerias e meios de
implementacao, fica clara a necessidade de:

“Incentivar e promover parcerias publicas, publico-privadas e com a sociedade civil
eficazes, a partir da experiéncia das estratégias de mobilizacao de recursos dessas
parcerias” (ONU-Brasil, 2022, online).

Assim, o governo pode atuar como uma plataforma de articulacao e fortalecer
iniciativas ja existentes e operadas por outros setores. Isso ndo implica a nao
responsabilizacdodogoverno pelaprovisdode servicos, mas acooperacao paraencontrar
formas alternativas, eficientes, sustentdveis e justas de atender as necessidades da
populacdo. A relacdo com Organizacoes Ndo Governamentais (ONGs), associacoes de
bairro, setor privado e academia, por exemplo, pode ser benéfica para a prestacao de
Servicos.



Nesse sentido, modelos alternativos de parcerias com a sociedade civil podem
ser considerados, inclusive para responder aos problemas mais frequentes de nossas
cidades. Conforme comentado no Capitulo 2, desconsiderar a informalidade é um dos
problemas das praticas de planejamento atuais. O que se observa € que, na auséncia de
determinados servicos e direitos, é na informalidade que muitas pessoas encontram a
solucao de suas necessidades. Assim, é possivel mudar as lentes com que se enxerga
a informalidade e identificar possiveis parcerias que, com apoio do governo, podem
entregar servicos cada vez mais sustentaveis, justos, eficientes e econdmicos.

Um exemplo é o servico prestado pelos catadores e catadoras informais de
residuos sélidos. Na auséncia de servicos adequados de coleta e separacao de residuos,
catadores e catadoras encontraram nesta atividade a possibilidade nao apenas de
gerar renda para suas familias, mas também de dar destinacdao adequada aos residuos
da cidade. Entretanto, em geral, esse servico é realizado de maneira desregulada e a
renda obtida pelos catadores e catadoras depende unicamente da venda de materiais
a atravessadores. Como os materiais possuem precos de venda diferentes, materiais
que podem ser vendidos por valores mais altos sdo priorizados tanto na comercializacao
guanto naseparacao e coleta. Isso causa um desajuste no tipo de residuos que é coletado.

Além disso, esses trabalhadores e trabalhadoras estao sujeitos a arbitrariedades
de atravessadores. Sobretudo as catadoras negras recebem valores menores, em média,
pelo material coletado. Parte dessas injusticas é resolvida por meio da organizacao de
cooperativas que podem realizar a venda direta do material coletado. Entretanto, este
continua sendo um servico ndao-pago prestado a cidade. Parcerias do governo com essas
cooperativas poderiam ser uma forma de fortalecer o DUS e também devolver condicoes
dignas de trabalho. Nesse tipo de solucao, para além de priorizar os critérios econémicos
da sustentabilidade, sdo considerados outros beneficios e o reconhecimento de grupos
vulnerabilizados.

Como exemplo pratico de projeto que lida com conflitos em torno da gestao de
residuos, o projeto “Ecofolia Solidaria - O trabalho decente preserva o meio ambiente”
é conduzido pelo Complexo Cooperativo de Reciclagem da Bahia (CCRBA). A iniciativa
trazvisibilidade as catadoras e aos catadores que realizam o servico essencial de manejo
dos residuos sélidos durante o carnaval de rua de Salvador. O projeto traz beneficios
ambientais, econdbmicos, sociais e politicos. Além de melhorar a destinacao dos residuos,
ainda promove oportunidades econdémicas para as pessoas envolvidas na coleta de
residuos, costureiras e cozinheiras. Faz parte da iniciativa a melhoria das condicoes de
trabalho dessas pessoas e sua maior participacdo na tomada de decisao. A iniciativa
busca, agora, formas de institucionalizar como politica publica os avancos realizados
por meio da cooperacao de organizacoes da sociedade civil com agentes publicos, como
secretarias e Ministério Publico.

A participacdo em redes de trabalho sobre cidades também aumenta a
oportunidade de trocas de aprendizados e boas praticas. No campo do Desenvolvimento
Urbano Sustentavel, sao varias as organizacoes que conectam cidades e oferecem apoio
para a elaboracao de politicas e projetos inovadores.
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EXEMPLOS DE REDES DE TRABALHO SOBRE CIDADES QUE OFERECEM
ESTUDOS DE CASO E OUTROS MATERIAIS UTEIS SAO:

B CNM: a Confederacao Nacional de Municipios € uma entidade municipalista
voltada ao fortalecimento da gestao publica municipal;

B FNP: a Frente Nacional de Prefeitos € uma entidade municipalista dirigida por
prefeitas e prefeitos de capitais e cidades com mais de 80.000 habitantes;

B WRI: organizacdo nao-governamental internacional que promove o
intercambio de aprendizado sobre temas como clima, energia, transporte,
desenvolvimento econdémico, entre outros;

B |CLEI: rede de governos locais pela sustentabilidade que reune prefeituras e
governos estaduais do mundo todo;

B C40: rede de megacidades engajadas em combater a mudanca do clima;

B Programa Cidades Sustentaveis: programa do Instituto Cidades Sustentaveis
paraamobilizacao de cidades brasileiras em torno do Desenvolvimento Urbano
Sustentavel;

B BR Cidades: rede de acdo e mobilizacdo em torno da agenda urbana;

B ReDUS: iniciativa do Ministério de Desenvolvimento Regional (MDR) para
a interacado entre pessoas e organizacdes do campo do desenvolvimento
sustentavel.

Além disso, outra forma de cidades colaborarem entre si é instituir consércios
municipais. Por meio de consdrcios publicos intermunicipais, diversas cidades podem
estabelecer objetivos em comum e planos de acao para promover o desenvolvimento
sustentavel ou avancar em temas especificos.

ReDUS

O Ministério do Desenvolvimento Regional lancou,
em 2021, a ReDUS, Rede para Desenvolvimento
Urbano Sustentavel. Convidamos todos e todas

a compartilharem as iniciativas de seus proprios
municipios com a rede em:



Além disso, outras redes de intercAmbio nacionais e internacionais sao
fontes importantes de aprendizado, especialmente para os setores que lidam com
informalidade.

EXEMPLOS DESSAS REDES SAO:
B Forum de Assisténcia Técnica Popular do Nordeste;
B Federacio dos Pobres Urbanos e Rurais (FEDURP);
B Cities Alliance;

B Slum Dwellers International (SDI).

Neste capitulo buscamos demonstrar que é possivel identificar integracoes e
aproveitar oportunidades nas acdes para o Desenvolvimento Urbano Sustentavel. Uma
perspectiva sistémica, que promova a articulacdao horizontal e vertical de politicas e
busque parcerias em outros setores e com outras cidades, é capaz de melhor identificar
as interdependéncias dos problemas urbanos. Com isso, podem ser gerados politicas e
projetos que respondam a mais de um desafio ao mesmo tempo.

Considerando a questao de drenagem, por exemplo, a maneira tradicional de
realiza-la é por meio de infraestrutura pesada e custosa. Sdo Paulo é um exemplo de
como o alargamento de vias veio acompanhado da canalizacao de rios e dos chamados
“piscindes” (Figuras 14 e 15),isto é,grandestanques de concreto paraacontencaode dgua
da chuva. Essas medidas, entretanto, ndo levam em consideracao aspectos ambientais e
paisagisticos da cidade. Por outro lado, em Curitiba, foram construidos parques urbanos
gue funcionam como bacias de contencéo na cidade (Figura 16) e, dessa forma, reduzem
a demanda por infraestrutura pesada. Além disso, trazem outros beneficios como a
oferta de espacos de lazer, o melhoramento da paisagem e da qualidade do ar, entre
outros servicos ecossistémicos.

Figura 14 - Canalizagdo e Piscindo em Sdo
Paulo

Fonte: Disponivel em: https://newsoeste.
com/texto.php?exibe=1794. Acesso em 29
jun. 2022. dez. 2022.
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Figura 15 - Rio Tieté, em Sdo Paulo

Fonte: Disponivel em: https://g1.globo.com/
sp/sao-paulo/noticia/2020/09/22/com-
menos-lixo-e-fuligem-de-carros-qualidade-
da-agua-melhora-em-trechos-do-rio-tiete-
mas-mancha-de-poluicao-aumenta.ghtml.
Acesso 06 jul. 2022.

Figura 16 - Parque (bacias de contencdo) em
Curitiba

Fonte: Disponivel em: https://www.
curitiba.pr.gov.br/noticias/parques-
acumulam-riqueza-etnica-e-ambiental-de-
curitiba/41816. Acesso em: 29 jun. 2022.

Essa é uma demonstracdo de como o pensamento sistémico é aplicado e de
como politicas setoriais podem agir de forma integrada. Este € um ponto-chave para a
transformacao porque evita que governos planejem e executem iniciativas isoladas e
com perspectivas de curto prazo.

SERVICOS ECOSSISTEMICOS

O Ministério do Meio Ambiente (MMA) define os Servicos Ecossistémicos como o
conjunto de beneficios fornecidos pela natureza para as pessoas. Existem servicos
de provisao, como alimentos e agua; regulacao, como a regulacao do microclima,
polinizacdo e manutencao da fertilidade do solo; e servicos culturais, como beleza
cénica, lazer e valor cientifico (BRASIL, online).



CAPITULO 4 - ORDENAMENTO TERRITORIAL PARA O BEM-
COMUM

O Desenvolvimento Urbano Sustentavel é um processo de ocupacado urbana
orientado para o bem comum e para a reducido de desigualdades, promovendo a
distribuicdo equitativa de infraestrutura, espacos publicos, bens e servicos urbanos.
Garantir aos cidadaos o direito de acesso aos espacos urbanos e, portanto, aumentar
sua qualidade de vida significa promover a mobilidade urbana sustentavel. Entretanto,
mobilidade é um termo amplo, que nado se limita apenas ao transporte, mas abrange
guestdes mais profundas como uso e ocupacao do solo e distribuicdo de infraestrutura.
Percebemos que esse direito é violado, por exemplo, quando se é obrigado a realizar um
longo deslocamento para acessar o trabalho ou os equipamentos urbanos basicos como
escolas, postos de saude e lazer.

As cidades brasileiras tém crescido, historicamente, com um modelo territorial
disperso e desconectado. A expansao da ocupacao acontece emum ritmo mais acelerado
do que a expansao de servicos e equipamentos urbanos. Isso torna as areas centrais (e
dotadas de infraestrutura) mais caras. A ocupacdo de areas mais afastadas acontece,
muitas vezes, ndo por escolha, mas por ser onde o valor da terra é mais baixo e, assim,
acessivel. Isso induz a concentracdo da populacdo de menor renda nas margens da
cidade. Nesse cenario, a periferia da cidade cresce e a cidade se espraia. Quando as
cidades crescem dessa forma, sem distribuir de maneira justa equipamentos urbanos
no territério, criam-se areas informais afastadas dos centros urbanos, sem servicos e
equipamentos publicos (Figura 17).

Figura 17 - Periferia versus Centro da Cidade
Fonte: Elaboracao grafica do Projeto traDUS/Nucleo de Pesquisa e
Extensdo Acesso a Terra Urbanizada (2022).

Conforme vimos nos Médulos 1 e 2, a informalidade da ocupacdo em terras
urbanas no Brasil é parte intrinseca do processo de urbanizacdo, ndo uma excecao, ja
gue, ao longo da histéria, muitos grupos sociais ndo receberam os beneficios do acesso
a terra na mesma medida. O processo de urbanizacao brasileiro aconteceu de forma
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desigual e excludente, deixando muita gente para tras. Como mostrado nos médulos
anteriores, esse processo é estrutural e institucionalizado pelo mercado imobiliario
excludente e pela auséncia de politicas sociais verdadeiramente inclusivas.

Os regulamentos de uso do solo que acompanham os planos diretores acabam
nao funcionando como uma ferramenta promotora de acesso a terra urbanizada aos
gue mais necessitam. Planos e regulamentos trazem padroes de construcao e formas de
uso do solo que sdo inatingiveis e inadequados para boa parte das populacdes urbanas
no Brasil. Assim, os altos niveis de ilegalidade em muitas cidades sao, em grande
parte, resultado de questdes estruturais da sociedade brasileira, somadas a padroes
inadequados de planejamento e zoneamento.

Como apontamos no Capitulo 2, o atual padrao de desenvolvimento territorial
das cidades reproduz um modelo de planejamento com principios defasados, que gera
uma ocupacao dispersa, setorizada e de baixa densidade, promovendo exclusao social
e impactos ambientais negativos (BRASIL, 2013). Esses impactos ambientais sdo, por
exemplo, grandes emissoes de carbono geradas pelos longos deslocamentos diarios,
ocupacao de areas de preservacao por comunidades sem acesso ao mercado formal de
terras e poluicao de corpos d’agua por falta de infraestrutura adequada.

4.1 Cidades mais compactas

Um dos desafios enfrentados nas cidades brasileiras € melhorar o aproveitamento
de infraestrutura ja instalada nos processos de desenvolvimento urbano. Areas urbanas
que ja dispéem de infraestrutura, servicos e equipamentos urbanos constituem
excelentes localizacbes de moradia para as pessoas e alocacdao de outros usos e
atividades compativeis. Umas das formas de permitir a cidadas e cidadaos o direito de
acesso aos espacos urbanos é promover a mobilidade urbana sustentavel. E, fazendo uso
do pensamento complexo, podemos ver que a mobilidade tem relacbes ndo apenas com
o transporte em si, com a locomocao das pessoas, mas também com a forma como as
funcoes e atividades urbanas estao distribuidas no territério.

Ja vimos que, historicamente, as cidades brasileiras tém crescido de maneira
dispersaedesconectada, muitas vezes sem que aexpansaodeservicosedeinfraestrutura
e a construcao de equipamentos urbanos pelo poder publico acompanhem esse ritmo
acelerado. Isso faz com que as areas dotadas de infraestrutura, em geral localizadas
em areas mais centrais da cidades, tornem-se mais caras para se morar. O que induz a
concentracaodapopulacaode menor rendanas margensdacidade,onde ainfraestrutura
€ escassa. Ou seja, a ocupacao de areas mais afastadas acontece muitas vezes nao por
escolha, mas por ser onde o valor da terra é mais baixo. Isso obriga cidadas e cidadaos a
realizar longos e demorados deslocamentos para acessar o trabalho ou os equipamentos
urbanos basicos como escolas, postos de salude e lazer. Os locais de moradia se tornam
distantes dos locais de trabalho, deixando evidente que a questao que tratamos aqui nao
esta relacionada apenas ao transporte emsi.

De maneira ilustrativa, podemos separar dois padroes de desenvolvimento
de cidades: disperso e compacto. O primeiro, bastante comum em nossas cidades, é
caracterizado principalmente por baixas densidades populacionais (poucas pessoas
residentes por metro quadrado), ocupacao dispersa, grandes distancias entre pontos
da cidade e uma circulacdo baseada principalmente em transporte individual (ITDP
BRASIL, 2017). Seu crescimento acontece principalmente de maneira horizontal, ou
seja, se espalhando pelo territdrio, conforme mostra a Figura 18 (pagina seguinte).



Essa dispersao urbana reduz a acessibilidade geral por impor a necessidade de
longos deslocamentos diarios, e se deslocar é mais dificil e demorado em areas extensas.
O resultado é uma maior dificuldade de acesso a empregos, servicos publicos e lazer.

Figura 18 - Cidade Espraiada/Crescimento Horizontal
Fonte: Elaboracio grafica do Projeto traDUS/Nuicleo de Pesquisa e Extensido Acesso a Terra Urbanizada (2022).

Além disso, outros pontos que merecem destaque sdo:

B O deslocamento do tipo “vai-e-vem” - de casa para o trabalho e vice-versa - gera
um movimento pendular: pela manha, uma multidao desloca-se em bloco dos bairros
residenciais para o centro, onde estdo os empregos. E, no fim de tarde, retorna
do centro para as periferias. Isso gera congestionamentos, demanda sistemas de
transporte coletivo de grande capacidade e resulta em muito desperdicio de tempo
€ recursos;

B Cidades espraiadas emitem mais poluentes, em se tratando de aspectos relativos ao
meio ambiente, jaque o usointensivo de veiculosindividuais colabora profundamente
com emissoes de gases de efeito estufa;

B O movimento de “vai-e-vem” gera um esvaziamento dos centros fora de horarios
comerciais, o que, por sua vez, contribui para problemas de seguranca publica.
Cidades mais seguras sdo cidades com fluxo e ocupacao constante de pessoas e isso
sO acontece em diferentes horarios se existe uma diversidade de usos (JACOBS,
2011);

m O poder publico tem mais dificuldade em oferecer servicos em cidades espraiadas,
ja que, a medida que a cidade se espalha, a drea de cobertura dos servicos se torna
maior, impondo desafios relativos a capacidade técnica e financeira na provisao
desses servicos;

B A subutilizacdo de areas ja dotadas de infraestrutura e equipamentos urbanos
consolidados €&, do ponto de vista econdmico, muito pouco eficiente, pois os recursos
alocados ndo sdo utilizados ao maximo.

Assim, um importante desafio ao se planejar e gerir as cidades sustentaveis é
otimizar deslocamentos dentro das cidades e aproveitar infraestruturas ja instaladas.
Nesse sentido, quando falamos em promover Desenvolvimento Urbano Sustentdvel na
mobilidade e gestdo do espaco urbano, partimos de principios apontados pelo texto-
base da PNDU (BRASIL, 2021b):
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B A expansao urbana demasiadamente horizontal afeta areas rurais, naturais, regioes
produtoras de agua e outras areas protegidas de grande importancia para o meio
ambiente;

B O estimulo ao uso de areas ja equipadas otimiza investimentos publicos que foram
realizados ao longo de anos para equipar essas areas e evita a necessidade de realizar
novos investimentos publicos para equipar novas areas resultantes de processos de
expansao horizontal das cidades;

B A reducdo do numero dos deslocamentos didrios e do tempo de deslocamento
representa um aumento direto na qualidade de vida das pessoas moradoras.

Aqui ndo estamos falando necessariamente em fazer cidades hiperdensas e
verticalizadas com arranha-céus, mas sim cidades em que a estrutura urbana se alinha
com os principios citados. Isso significa que as principais funcdes que se relacionam a
moradia - trabalho, escola, comércio, servicos, meios de transporte, entre outros -
devem estar articuladas e com facil acesso, de forma a evitar grandes deslocamentos.
Um exemplo de cidade compacta é mostrado na Figura 19.

Figura 19 - Cidade Compacta
Fonte: Elaboracao grafica do Projeto traDUS/Nucleo de
Pesquisa e Extensdo Acesso a Terra Urbanizada (2022).

4.2 Estratégias de implementacao

Ha muitas estratégias que os municipios podem implementar para promover
cidades mais compactas. As formas de concretizacao dessas diretrizes vao variar de
municipio para municipio e sua implementacao vai depender de projetos em mdultiplas
escalas - desde o bairro até aregiao metropolitana. Exemplos de acbes paracriar cidades
compactas sao:

e Promover uso misto em areas com oferta de transporte coletivo e equipamentos
urbanos: areas com diversidade de atividades, como moradias, mercados, postos
de salde, escritorios, lojas, restaurantes, cafés, pequenos comércios e outros usos
proporcionam vitalidade e reduzem a necessidade de deslocamentos.



B Articular e conectar os equipamentos sociais ao transporte coletivo: equipamentos
publicos localizados em areas com facil acesso atendem a uma parcela maior da
populacao. Isso torna o investimento no equipamento mais eficiente e a provisao de
servicos mais ampla.

B Diversificar renda e padriao de moradia: a populacdo de baixa renda tende a
ocupar areas periféricas das cidades que sao mais baratas, mas tém baixo acesso
a infraestrutura. A promocao de diversidade de renda dentro da area urbana
consolidada, por meio de instrumentos do Estatuto da Cidade, contribui para a
otimizacdo do uso das infraestruturas instaladas, para a aproximacao das areas de
moradia e emprego e para a qualidade de vida da populacao em geral, promovendo
também justica social.

B Desestimular o uso do automével junto aos eixos de transporte coletivo e fomentar
espacos de pedestres e de suporte ao transporte ativo: esta iniciativa colabora com
a mitigacao de emissdes de gases de efeito estufa e, em conjunto com as acdes que
visam promover o uso misto, ja mencionadas, proporciona deslocamentos rapidos e
seguros de bicicleta ou a pé.

O Plano Diretor de Teresina de 2019 incorporou a estratégia DOTS como uma de
suas estratégias de desenvolvimento sustentavel, além de produzir uma cartilha
didatica, ilustrando os principais caminhos do ordenamento territorial.

Essas estratégias colaboram para o desenvolvimento econémico e social e para
a qualificacao ambiental das areas urbanas a medida em que estabelecem um modelo
de cidade que promove o uso eficiente da infraestrutura urbana (WRI BRASIL, 2018).
Os graves problemas relacionados ao urbano, tais como a baixa qualidade de vida
e a degradacao ambiental, sdo refletidos nas cidades, mas tém causas que escapam
de seus limites territoriais, a exemplo da desigualdade na distribuicao de renda e
da economia predatéria. Contudo, o meio urbano é, sem duvida, o territério onde
podemos implementar solucdes com repercussao na vida de milhdes de pessoas. O
planejamento de cidades compactas € um importante ponto de partida para a busca de
um desenvolvimento sustentavel, pois permite uma melhor distribuicdo e acesso aos
beneficios urbanos para todos e todas.

A cidade compacta se apresenta, sobretudo, como um modelo urbano mais
sustentavel no que diz respeito a racionalizacdo de meios - mobilidade, infraestrutura,
servicos e meio ambiente. Assim, para sua concretizacido, é central o conceito de
intersetorialidade, que:

Acontece quando as unidades responsaveis por politicas setoriais coordenam e
integram suas acoes, projetos, programas e politicas. O objetivo é que as acdes
acontecam de forma harmonica no territério. Exemplos de politicas urbanas setoriais:
habitacdo, saneamento, educacio, mobilidade e financas (BRASIL, 2021b, p. 76).
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Sugerimos assistir a palestra “Projeto ligue os pontos -
Sdo Paulo/SP”, referente a regido Sudeste.

Nela temos:
B Pensamento sistémico para solucao de problemas complexos;
B |ntegracao cidade e natureza;
B |ntegracao multissetorial, articulacao horizontal;

B Gestao multissetorial e integrada, com planejamento e acoes a partir das
demandas do territério;

B Destaque aformacomo o esquema de governanca demandado pelo financiador
foi importante para o resultado final;

B Ordenamento territorial e o bem-comum. Uso de instrumentos de gestao
territorial para promover qualidade de vida.

CAPITULO 5 - MEIO AMBIENTE E CIDADE

Ja vimos no Capitulo 1 que hd uma tendéncia de se considerar cidade e
natureza como dois campos distintos entre si, como se um fosse a negacao do outro.
Essa perspectiva dualista entre cidade e natureza esta presente também na pratica
do planejamento, voltado sobretudo para questdes “urbanas”. E nesse sentido que as
dindmicas entre o meio urbano, o campo e as areas de conservacao sao negligenciadas
e colocadas a cargo de diferentes departamentos. Campo, floresta, mar, mangue, etc.
sdo considerados aquilo que rodeia a cidade, enquanto o planejamento urbano se ocupa
unicamente dos “fatores humanos”. Essa oposicdo entre natureza e cidade acaba por
aprofundar os conflitos ecolégicos vivenciados em nossas cidades.

Neste capitulo, veremos como as cidades devem estar no centro do debate
ecolégico e algumas possibilidades de integracdao da agenda ambiental com a do
Desenvolvimento Urbano Sustentavel.

5.1 Mudanca do clima

A mudancado climavem se tornando um tema cada vez mais relevante e presente
nas nossas cidades. O sextorelatériode avaliacaoclimaticado Painel Intergovernamental
sobre Mudanca do Clima (IPCC, na sua sigla em inglés) demonstra, de forma clara, a
ocorréncia do aquecimento global e a sua relacdo com a atividade humana. Os dados



sao alarmantes para as cidades. Mais de 55% da populacao global se concentra em
cidades. No Brasil, essa taxa passa dos 80%. Isso quer dizer que os efeitos desastrosos
da mudanca do clima que recaem sobre as cidades serdao sentidos por uma parcela
relevante da populacao. Além disso, cerca de 75% de todas as emissoes que contribuem
com o aquecimento global sdo originadas no meio urbano. Isso poe em evidéncia o papel
das cidades também em conter o avanco da mudanca do clima.

PALAVRAS-CHAVE PARA ENTENDER A MUDANCA DO CLIMA

Gases de Efeito Estufa (GEE) - Sao gases que ocorrem naturalmente na atmosfera
e que absorvem a radiacao infravermelha do Sol, impedindo que parte do calor
recebido retorne ao espaco. Esse fendbmeno, chamado efeito estufa, é natural e
importante para a manutencao da temperatura na Terra. Entretanto, atividades
humanas, especialmente as vinculadas a queima de combustiveis fosseis (petroleo,
gas, carvao mineral, etc.), ao desmatamento e a pecuaria, liberam uma quantidade
desproporcional desses gases na atmosfera, o que faz com que a temperatura
também suba acima de niveis normais.

Emissoes de carbono - O didxido de carbono (CO2) é um dos gases reconhecidos
pelo Protocolo de Kyoto como contribuidores do efeito estufa. O CO2 permanece
na atmosfera até mil anos e representa a unidade basica de medida das emissdes de
GEE. Por isso, utiliza-se também a expressao “CO2 equivalente” quando se refere
ao potencial de aguecimento global de outros gases, comparando-se com unidades
de CO2.

Aquecimento global - E 0o aumento datemperaturamédia dos oceanos e dacamada
de ar proxima a superficie da Terra, decorrente das emissoes de GEE e do efeito
estufa causado por eles.

Mudancado clima - Sdo transformacoes alongo prazo nos padroes de temperatura
e clima. Nao se trata da mudanca de um dia para outro ou mesmo de um ano para
outro, mas do padrao de mudanca observado ao longo das ultimas décadas, desde
a Revolucao Industrial. A mudanca do clima tem consequéncias que vao além de
temperaturas mais altas e inclui alteracdées como aumento de secas, ocorréncia de
chuvas extremas, aumento do nivel do mar, derretimento das calotas polares, etc.

Fonte: IPCC (2018); UNFCCC (2022).

Deve-se levar em consideracao, ainda, que a mudanca do clima afeta diferentes
individuos e grupos de maneira desigual. Em uma escala internacional, observa-se
gue os paises mais desenvolvidos sdo aqueles que mais contribuem com as emissoes
causadoras do aquecimento global. Ao mesmo tempo, sdo os paises mais pobres os que
mais sofrem com as consequéncias damudanca do clima,como enchentes, deslizamentos
de terra, secas e perda da biodiversidade. Ndo a toa, o Acordo de Paris traz a nocao de
responsabilidade comum, mas diferenciada. Ou seja, os paises que historicamente mais
emitiram GEE, para gerar o seu desenvolvimento, tém o dever de auxiliar os paises mais
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vulneraveis, inclusive com recursos financeiros.

Essas injusticas climaticas também sdo observadas dentro das escalas nacional
e intraurbana. Aqueles que vivem nas regides mais pobres ou comunidades mais
vulneraveis, geralmente, sao afetados desproporcionalmente por uma sobreposicao de
riscos. A vulnerabilidade econdémica se reflete também na baixa capacidade de resposta
aorisco de desastres, como € o caso de areas urbanas informais e precarias atingidas por
fortes chuvas.

E importante notar este carater multidimensional da pobreza urbana (Figura 20,
na pagina seguinte). Para além da renda mensal, a pobreza urbana se expressa também
em fatores como acesso limitado a habitacao, ao transporte e ao alimento, entre outros.
Um exemplo é o caso de individuos que gastam uma parcela muito alta de seus salarios
para pagar os custos com energia (seja energia elétrica ou combustiveis, como gas de
cozinha). Em Curitiba, por exemplo, a alta de precos do botijdo forcou familias a voltarem
a cozinhar com lenha (ANIBAL, 2021). Isso ndo apenas consome mais tempo das familias
na busca de lenha, como também traz prejuizos a saude. A queima da lenha de maneira
ineficiente piora a qualidade do ar interno da habitacao, o que, por sua vez, aumenta a
possibilidade de desenvolvimento de doencas respiratérias.

O uso de combustiveis primitivos para cozinhar, incluindo a lenha ou queima de
parafina,étambémumafonte de perigo. Um dos desastres maiscomuns em areas urbanas
informais sao os incéndios causados por acidentes tanto pela queima de combustiveis
primitivos quanto por causa de ligacoes irregulares com a rede elétrica. Neste caso, a
pobreza se expressa como pobreza energética e fica claro que é um problema social e
ambiental.

Figura 20 - Cardter Multidimensional da Pobreza Urbana
Fonte: Elaboracao gréafica do Projeto traDUS/Nucleo de Pesquisa e
Extensio Acesso a Terra Urbanizada (2022).

Entender as multiplas dimensdes da pobreza demanda também entender a
especificidade do problema. Ou seja, estes problemas, incluindo os efeitos da mudanca
do clima, também tém efeitos desproporcionais sobre diferentes individuos e grupos.
Marcadores sociais como raca, classe, género e orientacao sexual podem desempenhar
um papel central na injustica climatica. As comunidades precarias e sujeitas a desastres
no Brasil sdo, sobretudo, ocupadas por familias negras ou imigrantes. 70% da populacao
mais pobre do mundo é feminina e, portanto, sdo elas que estao mais vulneraveis a
desastres. Fatores como identidade de género e orientacao sexual podem ser decisivos
para uma pessoa possuir uma rede de apoio ou se sentir confortavel a buscar ajuda
em abrigos no caso de um desastre. Esses sao apenas alguns exemplos que destacam
a importancia de acessar dados desagregados das comunidades afetadas. O projeto



Mulheres pelo Clima, em Teresina, mostra uma iniciativa desenhada para responder
especificamente as necessidades de alguns grupos de mulheres que tém suas atividades
econdmicas afetadas pela mudanca do clima: ceramistas, horticultoras e catadoras de
residuos.

Ainda assim, o tema ainda é pouco integrado ao planejamento das cidades
brasileiras. Recife foi a primeira cidade no Brasil a decretar Emergéncia Climatica, em
2019. Este é um reconhecimento do estado alarmante em que vivemos e um chamado
para a acao concreta contra o avanco da mudanca do clima. Por meio do Decreto n°
33.080/2019, a cidade do Recife abriu precedentes legais para que a questao climatica
recebesse a devida atencao e recursos. Entretanto, o reconhecimento por si sé nao é
suficiente para responder a este gigantesco problema. Também é necessario considerar
um plano de acao.

Medidas relacionadas a mudancado clima podem e devem ser integradas ao Plano
Diretor e aos outros planos setoriais. I[dealmente, deve ser uma questao transversal
ao planejamento das cidades e do Desenvolvimento Urbano Sustentavel. Além disso,
as cidades podem dispor de um plano especifico de acao climatica. Por acdo climatica,
entendemos o conjunto de medidas em diversos setores para combater a mudanca do
clima e seus impactos presentes e futuros, conforme destacado no ODS 13. Municipios
como Santos, Sao Paulo, Rio Branco, Recife, Salvador e Curitiba ja apresentam um Plano
de Acao Climatica.

A elaboracao desses planos destaca a importancia da intersetorialidade e de
uma governanca inclusiva, que sera mais discutida no Capitulo 6. Foi nesse sentido
gue algumas cidades criaram seus comités locais para debater temas relativos a
sustentabilidade e mudanca do clima, como o Comité de Sustentabilidade e Mudancas
Climaticas do Recife (COMCLIMA) e o Comité Municipal de Mudancas Climaticas de
Jodo Pessoa (COMCLIM). Estes sdo grupos que, além do governo, trazem também
representantes da academia, sociedade civil e setor privado para a discussao de temas
pertinentes a acao climatica local.

GOVERNANCA CLIMATICA

De maneira geral, ndo existe um grande nuimero de iniciativas da sociedade
civil e entes privados que claramente articulam objetivos climaticos, exercem
influéncia e gerenciam processos de planejamento e implementacao de projetos
relacionados ao clima. Entretanto, é necessaria uma acao coordenada entre todos
os entes interessados para conseguir efetivamente combater a mudanca do clima,
uma governanca climatica.

A definicao ampla de governanca climatica, ou governanca das mudancas
climaticas, € um arranjo que inclui diferentes partes interessadas que, de alguma
forma, lidam com as causas e consequéncias das mudancas climaticas de maneira
conjunta e integrada (POHLMANN, 2011).

Paradarumaideiamaisclarado que pode ser feitoem nossas cidades, veremos, na
sequéncia, como a acao climatica pode ser dividida em dois grandes grupos: mitigacao e
adaptacao climatica. Além disso, veremos algumas estratégias de integracao mais ampla
da agenda de sustentabilidade dentro do planejamento urbano.
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5.2 Mitigacao climatica

O Acordo de Paris de 2015 foi um compromisso assinado por 195 paises para
manter o aguecimento do globo abaixo dos 2°C. Essa diferenca pode parecer pequena,
mas pense no seu proprio corpo. A temperatura normal do corpo varia entre 35,4°C e
37,4°C.Umatemperaturade 38°Cou 39°Cjaéconsideradaumestadofebril e pode trazer
resultados devastadores para a saude, como desidratacao, alucinacdes e convulsoes.
Assim também é o nosso planeta. Um pequeno desajuste de sua temperatura é suficiente
para a ocorréncia de grandes desequilibrios ecoldgicos e mesmo para comprometer a
existénciade diversas espécies e ecossistemasinteiros. AFigura 21 ilustraque oaumento
de 2°C traz consequéncias para o corpo e para o planeta.

Figura 21 - Aumento da Temperatura e Desequilibrios
Fonte: Elaboracao gréafica do Projeto traDUS/Nucleo de Pesquisa e
Extensdo Acesso a Terra Urbanizada (2022).

A mitigacao climatica diz respeito a tudo aquilo que podemos fazer agora para
eliminar as emissoes de gases de efeito estufa (GEE). Comisso, pode-se conter a elevacdo
datemperaturadogloboerestabelecerumequilibriodos gasesdaatmosfera.Paramitigar
a mudanca do clima, ou seja, evitar que ela se intensifique, é necessario evitar e reduzir
os GEE desprendidos na atmosfera e, ao mesmo tempo, criar formas de fixar outravez o
carbono solto no ar (Figura 22). O compromisso com a mitigacao climatica foi assumido
pelo Brasil por meio das suas Contribuicées Nacionalmente Determinadas (NDC), na
sua sigla em inglés). As NDC brasileiras estabelecem metas de reducio de emissdes e
de neutralidade de carbono que devem ser alcancadas até 2050. E papel sobretudo das
cidades e do planejamento urbano concretizar essas metas e fazé-las acontecer em nivel
local.

Figura 22 - A¢oes para Mitigar a Mudanca Climdtica
Fonte: Elaboracao grafica do Projeto traDUS/Nucleo de Pesquisa e
Extensdo Acesso a Terra Urbanizada (2022).



Para desenvolver uma agenda de mitigacao climatica efetiva, é necessario
compreender o perfil de emissdes da cidade. Ou seja, é necessario compreender quais
as fontes de GEE que mais contribuem para o aquecimento global em um contexto
local. Isso é realizado por meio de um inventario de carbono. Neste instrumento de
diagnostico, sao estimadas as contribuicoes de diferentes setores: geracao, distribuicao
e consumo de energia; transporte; tratamento de residuos; processos industriais e uso
de produtos (IPPU); agricultura, floresta e uso da terra (AFOLU). A plataforma SEEG
(Sistema de Estimativa de Emissao de Gases) traz uma estimativa das emissoes por setor
dos municipios brasileiros.

Ao ser identificado o perfil de emissdes da cidade, sdo elaboradas acoes concretas
parareduziressacontribuicdo.Emrelacdoaomeiourbano, écentralodebatedatransicao
energética, isto é, a troca de combustiveis fosseis por fontes de energia renovavel, tanto
para a manutencao de edificios e infraestrutura, quanto para o transporte. A transicao
energética nas cidades é baseada em trés grandes pilares: eletrificacao, eficiéncia e
energia renovavel.

A eletrificacdo pode ser resumida como a troca progressiva de combustiveis
fosseis pelo uso de eletricidade. Ainda que nem toda energia elétrica seja limpa (como
€ o caso da energia produzida em termelétricas), este é um primeiro passo para evitar
a queima de combustiveis fosseis, ja que existem muitas alternativas limpas para a
producao de energia elétrica. A eletrificacao se aplica, por exemplo, a substituicao de
frotas de 6nibus e carros convencionais por veiculos elétricos, o uso de fogoes elétricos
no lugar de gas e a mudanca de sistemas de aquecimento/resfriamento. Um exemplo de
Onibus elétrico é apresentado na Figura 23.

Figura 23 - Onibus Elétrico circulando por Sédo
Paulo/SP

Fonte: Disponivel em: https://sptrans.com.br/
noticias/sao-paulo-e-a-cidade-com-maior-
frota-de-onibus-eletricos-do-pais/. Acesso em:
29jun. 2022.

O segundo ponto, eficiéncia energética, diz respeito as mudancas na forma como
utilizamos a energia. Edificios que conservam melhor sua temperatura e necessitam
menos de resfriamento, iluminacdao publica mais eficiente e com tecnologia LED,
critérios de eficiéncia aplicados a licencas urbanisticas sao alguns exemplos de medidas
de eficiéncia. Além das alteracdes na estrutura fisica, mudancas comportamentais sao
necessarias. Um maior grau de eficiéncia energética representa também uma menor
demanda total por energia.

O exemplo dado no Capitulo 4 de desenvolvimento orientado pelo transporte
sustentavel € uma maneira de considerar a eficiéncia energética de maneira sistematica.
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Ao invés de simplesmente realizar a substituicao da tecnologia utilizada no transporte,
€ considerada a propria necessidade dos deslocamentos. Ao aproximar casa e trabalho
por meio do uso do solo, o sistema urbano como um todo se torna mais eficiente e
requer o uso de menos energia. O préprio uso de bicicletas (exemplo na Figura 24)
ou a possibilidade de caminhar a pé também sdo formas de evitar deslocamentos
dependentes de energia.

Por fim, o uso de energia renovavel esta relacionado a transicao para energias
renovaveis. Isso quer dizer que fontes de energia como gasolina, gas natural e carvao
mineral devem ser substituidos por outras como energia solar, edlica, biomassa,
oceanica e geotérmica. Perceba que, apesar da popularidade dos painéis solares, essa
nao é necessariamente a primeira medida a ser tomada, ja que é mais vantajoso diminuir
o consumo total de energia e descarbonizar apenas a energia que €, de fato, utilizada.
Além disso, o Brasil ja possui uma matriz energética relativamente renovavel.

Ainda que os municipios ndo tenham a capacidade de determinar como a matriz
energética é composta, ha diversas medidas que podem ser tomadas pelas cidades. O
uso de sistemas de geracao de energia solar fotovoltaica diretamente nas edificacoes
pode auxiliar a diminuir os gastos com energia e aumentar os recursos disponiveis para
investir em outras areas de desenvolvimento social. O Hospital da Mulher do Recife é um
exemplo de grande economia realizada em uma instalacao publica.

Além disso, a mitigacao climatica também envolve a fixacdo ou sequestro
de carbono. Este é o termo técnico utilizado para descrever como os GEE podem ser
capturados da atmosfera e devolvidos a uma forma liquida ou sélida, evitando assim que
atuem no efeito estufa e contribuam ainda mais com o aumento da temperatura. Mesmo
gue muitas tecnologias inovadoras venham sendo desenvolvidas, como a injecao de
carbono no solo ou no mar, existe uma tecnologia amplamente disponivel e com diversos
cobeneficios facilmente a disposicao das cidades: vegetacao.

Areas verdes, dreas de conservacio ambiental e a preservacdo de areas
agricultaveis contribuem com o sequestro de carbono. Além disso, o aumento de areas
verdes contribui também com a diminuicao da temperatura local, a criacao de espacos
de lazer e para a vida silvestre, o melhoramento da paisagem e um grande nimero de
outros servicos ecossistémicos. A preservacao de cinturdes verdes e a promocao de
agricultura urbana sao ainda meios de manter uma economia local ativa, diminuir a
pegada de carbono das cidades e garantir a seguranca alimentar.

Umaoutraconsideracao em relacao a mitigacao climatica e atransicao energética
diz respeito a uma transicao justa. A mudanca dos sistemas urbanos para energias
renovaveis e sistemas mais eficientes pode ocasionar a perda de empregos para diversos
individuos. Uma transicao energética adequada deve levar isso em consideracao e
sustentar a inclusao por meio da criacao de empregos alinhados a uma economia mais
sustentavel. A Agéncia Internacional de Energia Renovavel (IRENA, em sua sigla em
inglés) considera, por exemplo, projetos de capacitacdo para promover empregos dignos
amulheres na area de energias renovaveis.

5.3 Adaptacao climatica

Quando mencionamos a mudanca climatica, devemos estar cientes de que elanao
€ um problema apenas no futuro. Os efeitos da mudanca do clima ja sao visiveis hoje.
Eventos climaticos extremos afetam as cidades brasileiras e desembocam em grandes
desastres, como os alagamentos e deslizamentos vistos no estado de Pernambuco, em



2022. Com a mudanca do clima, a tendéncia é que esses eventos sejam cada vez mais
frequentes. Também como visto anteriormente, os efeitos da mudancado climasaoainda
mais nocivos sobre aqueles mais vulneraveis. E dentro desse contexto que se insere a
adaptacao climatica.

A adaptacdo a um mundo mais aquecido e com fenbmenos climaticos mais
extremos deve envolver, entre outras medidas, preparacao para:

Inseguranca alimentar: com os impactos sobre a agricultura, a producao local e
agricultura urbana devem ser fortalecidos, variedades adequadas ao clima local
devem ser cultivadas.

Periodos mais intensos de seca e escassez de dgua: captacao e armazenamento de
agua das chuvas, construcdo de sistemas descentralizados, ou seja, que ndo se
concentram em um sé elemento ou local.

Chuvas em maior volume: sistemas de drenagem que utilizem também de medidas
de adaptacio baseadas em ecossistemas, maior utilizacdo de microdrenagem e
aumento da permeabilidade do solo, uso de dreas verdes e espacos publicos para
drenagem.

Aumento do nivel do mar: realocacio consensual e participativa de comunidades,
construcdo de barreiras e elevacido de construcoes, instalacdo de sistemas de
drenagem, elevacao de vias.

Sobrecarga de equipamentos de satide: devido ao aumento de doencas
transmitidas pela dagua e mosquitos, além do aumento de doencas respiratérias
e cardiovasculares, o servico de saude deve ser expandido.

A adaptacado a mudanca do clima é, portanto, um conjunto de respostas para
minimizar o risco oferecido a populacao e ajustar os sistemas urbanos a um mundo mais
aquecido. As acoes de adaptacao tém uma clara sobreposicdo com as acoes de reducao
de riscos de desastres. Geralmente associada a Defesa Civil, dentro de uma perspectiva
sistémica, os riscos vao além da ameaca natural ou fisica.

Risco é a probabilidade de ocorréncia de um evento com consequéncias negativas.
Devemos entendé-lo como uma conjuncao de fatores (Figura 24):

B O risco é diretamente proporcional a existéncia de uma ameaca fisica como
chuvas fortes, aumento do nivel do mar ou encostas de morro instaveis, por
exemplo. Porém, a mera existéncia dessas ameacas nao constitui um risco caso
nao afete pessoas.

B Por isso, o risco é também proporcional ao grau de exposicdo de uma
determinada comunidade. Estar localizado sobre palafitas em um rio é uma
situacao de exposicdo bastante distinta de uma casa construida a uma distancia
adequada ou com fundacoes apropriadas, por exemplo.

B Além disso, o risco também aumenta conforme aumenta o grau de
vulnerabilidade. A falta de recursos econdbmicos para melhorar o padrao
construtivo de uma casa, a auséncia de servicos de drenagem e esgotamento,
a negligéncia sofrida por comunidades pobres e negras, a reduzida mobilidade
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de pessoas de idade sao todos fatores de vulnerabilidade, tanto em escalas
individuais quanto coletivas.

B Orisco, entretanto, é tanto menor quanto maior for a capacidade de resposta
de uma comunidade. Ainda que uma comunidade seja afetada por uma ameaca,
caso ela possua um sistema de alarme prévio, tenha recursos para evacuar a
areaou se abrigar durante um evento climatico extremo ou coloque em praticas
medidas de prevencao, por exemplo, o efeito danoso do risco sera muito menor.

A vulnerabilidade e a capacidade de resposta sao fatores, muitas vezes,
negligenciados em acdes imediatistas de reducao de riscos de desastres. Com uma
perspectiva de curto prazo e incapaz de observar a origem dos problemas, muitas vezes
a acao se restringe a eliminar a ameaca fisica ou a exposicao, removendo a populacao
afetada de suas habitacdes ou executando obras de infraestrutura pesada como
contencao de encostas. Ainda que essas medidas sejam consideradas, também devem
ser levados em consideracao os demais fatores de risco.

Capacidade de
resposta

Figura 24 - O que é o Risco?
Fonte: Elaboracao grafica do Projeto traDUS/Nucleo de Pesquisa e
Extensao Acesso a Terra Urbanizada (2022).

Um exemplo sio os Nucleos Comunitarios de Defesa Civil (NUDECs). Pensados
como grupos formados nas comunidades, o principal objetivo é capacitar-se para
atividades relativas a defesa civil nas fases de preparacao, prevencao, resposta e
reconstrucao. O municipio de Niterdi, por exemplo, emprega os NUDECs para realizar
diagnodsticos comunitarios de assentamentos vulnerdveis e, assim, identificar as
principais fragilidades. Além disso, individuos voluntarios sdo treinados para dar uma
resposta rapidano caso de eventos climaticos extremos. Isso vem acompanhado aindado
monitoramento de condicdes meteorolégicas e geoldégicas do municipio, de um sistema
de sirenes e mensagens SMS para aviso prévio e uma integracao dos servicos de defesa
civil com outros departamentos, como referido no Capitulo 3.

Colocadas essas consideracoes sobre o risco de desastres, fica claro que a
adaptacao climatica possui também um viés relacionado ao desenvolvimento econémico
e social. Nao se trata apenas de construir novas obras que adaptem a estrutura fisica
da cidade, mas também de diminuir a vulnerabilidade das comunidades. Assim, a
regularizacao integral de areas urbanas informais, incluindo a requalificacao do espaco
fisico e a provisao de servicos e infraestrutura, € um aspecto basico para a adaptacao
de comunidades vulneraveis as condicoes futuras. Aliar a agenda de mudanca do clima



a agenda de desenvolvimento é uma forma de nao apenas entender os vinculos entre
varios riscos sobrepostos, mas também de acessar recursos disponiveis para a acao
climatica, como sera discutido no Capitulo 7.

Por fim, cabe uma consideracao sobre o custeio da adaptacao climatica. Dentro
do campo de financiamento climatico, a adaptacao climatica recebe menos recursos
globais, por nao se tratar ainda de um mercado lucrativo como o de veiculos elétricos e
energias renovaveis. Por isso, deve haver um compromisso claro das pessoas tomadoras
de decisao com as necessidades presentes e futuras das comunidades mais vulneraveis.

5.4 Integracao de cidade e natureza

As Solucoes baseadas na Natureza (SbN) sdo medidas inspiradas, apoiadas ou
copiadas da natureza e tém como objetivo atender demandas ambientais e sociais.
Diversos beneficios ambientais podem ser alcancados por meio das SbN, como reducao
de ilhas de calor, da poluicao do ar, das inundacoes e aumento da biodiversidade. Os
beneficios sociais sao igualmente importantes e devem ser previstos no planejamento.
Dentre eles, temos promocao de justica social, saude, bem-estar e novas oportunidades
econdmicas. Alguns exemplos de Solucdes baseadas na Natureza sao evidenciadas nas
Figuras 25,26 e 27.

Figura 25 - Telhado Verde

Fonte: Disponivel em: https://ecotelhado.com/
quando-o-telhado-verde-vira-lei/. Acesso em:
30jun. 2022.

Figura 26 - Horta Urbana/Biovaleta

Fonte: Disponivel em: https://criaarquitetura.
com.br/biovaletas-bioswale/. Acesso em: 30
jun. 2022.
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Figura 27 - Jardim de Chuva no Rio de Janeiro
Fonte: Disponivel em: https://prefeitura.
rio/meio-ambiente/jardim-de-chuva-de-
copacabana-ganha-equipamentos-especiais-
para-monitoramento-de-drenagem/. Acesso
em: 30jun. 2022.

Historicamente, a infraestrutura urbana foi projetada e gerenciada dentro de
uma légica setorial. Ou seja, cada servico foi desenhado de forma independente, sem
articulacao ou visao global. Isso resultou em servicos com capacidade muito limitada
para lidar com desafios complexos como urbanizacdo em massa e mudancas climaticas.

As infraestruturas convencionais buscam principalmente a eficiéncia, diretriz
herdada do modernismo e do planejamento industrial. Sob essa perspectiva, ideias como
ter dois ou mais elementos desempenhando a mesma funcao dentro da mesma rede
de infraestrutura sao consideradas um desperdicio de recursos. Essa mentalidade, no
entanto, tem um custo: se um Unico componente da rede falhar, todo o servico pode ser
comprometido, com chances de colapso em caso de interrupcao ou eventos extremos.

Quando pensamos em infraestrutura urbana pautada por SbN, somos convidados
nao apenas a implementar jardins pela cidade, mas também a repensar a légica de
eficiéncia e substitui-la por resiliéncia. Um sistema que pretende ser resiliente em um
contexto de desenvolvimento urbano, que nunca é totalmente previsivel, pode alcancar
uma maior estabilidade por meio da redundancia. Se todos os servicos forem garantidos
por mais de um elemento ou equipamento da rede, temos uma maior capacidade de
lidar com interrupcoes. Se um componente da rede falhar, o servico dificilmente sera
comprometido, pois outros componentes vao garantir a provisao deste servico.

RESILIENCIA

O termo “resiliéncia” é emprestado da fisica e se refere a capacidade de corpos
retornarem ao seu estado inicial apds um choque. No contexto do DUS, significa a
capacidade de um sistema social ou ecolégico de absorver disturbios, sendo capaz
de retornar a sua estrutura basica e modos de funcionamento, a capacidade de
auto-organizacao e a capacidade de se adaptar ao estresse e 3 mudanca (ONU-
Brasil, 2017).

Se dermos um passo adiante e planejarmos elementos multifuncionais, ou
seja, infraestrutura que desempenha mais de uma funcao, podemos potencializar
essa intervencao e atingir varias daquelas demandas ambientais e sociais com um
equipamento so.



PARQUE ORLA DE PIRATININGA

O projeto Parque Orla Piratininga - Alfredo Sirkis (POP) é um parque publico na
margemdaLagoade Piratininga,em Niterdi/RJ (Figura28).O POPéumdos primeiros
pargues no pais autilizar Solucdes baseadas na Natureza como principal constituinte
do projeto. As SbN tém como objetivo reverter o processo de degradacao ambiental
da Lagoade Piratininga, realizar micro e macro drenagem, além de oferecer espacos
de contemplacao e lazer.

O projeto foi desenvolvido em
2018 e em 2023 encontra-se em
execucao. Para mais informacoes
e imagens do parque, acesse aqui.

Figura 28 - Parque Orla Piratininga -
Alfredo Sirkis (POP)

Fonte: Disponivel em: http://www.
prosustentavel.niteroi.rj.gov.br/parque-
orla-de-piratininga/. Acesso em: 30 jun.
2022.a
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CAPITULO 6 - GOVERNANCA DEMOCRATICA

Quando falamos que a falta de acesso a cidade em seus plenos direitos é um
problema, ndo estamosfalando apenas dadimensao fisica, mas tambémdafaltade acesso
a tomada de decisdo na construcao das cidades. Viabilizar esse tipo de acesso significa
umaredistribuicao de poder que permite que cidadas e cidadaos, especialmente aqueles
historicamente excluidos dos processos politicos e econémicos, sejam deliberadamente
incluidos na construcao do futuro das cidades. Assim, eles podem determinar como as
informacoes sao compartilhadas, metas e politicas sdo estabelecidas, recursos fiscais
sdo alocados, programas sao operados e beneficios urbanos sao distribuidos. Em suma,
€ o meio pelo qual eles podem induzir uma reforma social significativa que lhes permita
compartilhar beneficios urbanos.

Nessesentido,énecessariaumagovernancaampliada,democraticaeparticipativa.
Essa pratica se afasta da ideia de uma gestao pautada por “comando e controle” - ordens
do governo para o povo - e se aproxima de um modelo em que a participacdo cidada e a
consulta a diversas partes interessadas seja base para resolver os desafios publicos.

GOVERNANCA

Em sentido amplo, a governanca diz respeito a forma que governo, populacao e
outras partes interessadas interagem entre si e participam dos assuntos publicos.
E o conjunto de estruturas e processos projetados para garantir responsabilidade,
transparéncia, capacidade de resposta, estado de direito, estabilidade, equidade e
inclusdo, empoderamento e participacdo (UNESCO, 2022, online, traducdo nossa).

Ou seja: governanca ndo é a mesma coisa que governo (que é uma instancia de
administracdo executiva), mas sim a forma como sdo gerenciados os assuntos
econdmicos, politicos e administrativos de uma cidade, estado ou pais por meio de
diferentes atores.

Infelizmente, a inclusdo de protagonismo cidaddao na definicdo de quais sao
as prioridades do desenvolvimento urbano é, na maioria das vezes, vista como uma
formalidade, um entrave ou mesmo demagogia. Entretanto, existem evidéncias sobre
como governos abertos melhoram a eficiéncia, reduzem a corrupcao e oferecem servicos
de melhor qualidade (OPEN GOVERNMENT PARTNERSHIP, 2018). Por mais que a
promocao da participacao possa parecer tornar processos de tomada de decisao mais
longos, ela promove beneficios concretos que superam possiveis prejuizos:

B Politicas publicas que incluam a populacdo em algum estagio de sua concepcao tém
maior probabilidade de serem implementadas de forma mais eficiente e rapida.
Isso pois planos e projetos tém mais chance de encontrar aderéncia e atender a
um numero mais variado de pessoas, resultando em uma proposta melhor e mais
legitima (OPEN GOVERNMENT PARTNERSHIP, 2018).



B Conhecimentos técnicos de pessoas que trabalham na prefeitura nem sempre sao
suficientes para resolver problemas urbanos complexos. Como visto no Capitulo
3, um entendimento mais sistémico da cidade é central para gerar transformacoes,
mas, para isso, sao necessarios visao e conhecimentos ampliados. Acessar
o conhecimento gerado por diferentes formas de viver a cidade preenche
lacunas de conhecimento referentes a identificacao de prioridades, fragilidades e
condicionantes previamente desconhecidos.

B O desenvolvimento urbano sustentavel é um processo que pressupoe
continuidade e nao pode se limitar a mandatos politicos que duram entre quatro
e cinco anos. Tornar a sociedade civil ativa nos processos de tomada de decisao
e de implementacao é uma forma de fomentar a existéncia de projetos mais
longos e também de garantir sua continuidade, ja que sua participacao é continua
(independente de tempos politicos) e promove uma gestao de conhecimento!
mais eficiente.

B Problemas urbanos afetam todos os cidadaos, mas nao da mesma forma. Pessoas
negras, mulheres, LGBTQIAP+, pobres e moradores de espacos estigmatizados sao
0S grupos que mais sofrem agressoes, abusos, preconceitos e discriminacoes nos
espacos publicos e privados. Esses grupos compdem grande parte do contingente
populacional do pais mas tém pouca ou nenhuma representacao politica. Assegurar
sua participacao em processos decisérios € uma forma de promover acesso a
justica e causar mudancas que tenham impacto em quem mais precisa.

VILLA 20 DE BUENOS AIRES

Ao longo de 2016, o Instituto de Habitacdo do Governo da Cidade de Buenos Aires
projetou e implementou um processo participativo de urbanizacdo de favelas em
larga escala, por meio de uma ampla participacao de multiplas partes interessadas
em todas as fases da intervencao. Uma das grandes inovacoes foi a criacdo de um
“Conselho de Gestao Comunitdria Participativa” que incluiu membros do Conselho
de Bairro, liderancas de blocos e de organizacdes, moradores independentes,
organizacoes da sociedade civil e organizacdes ndo governamentais, a ouvidoria da
cidade e o préprio Instituto de Habitacao.

Relatdrios avaliaram que foi ampla a satisfacdo com o processo participativo e os
resultados e que a criacao do comité foi central para corrigir erros de intervencoes
passadas, relacionados a falta de continuidade na implementacao e inadequacao de
propostas de habitacao.

6.1 Niveis da participacao

O grande desafio paraaconcretizacao de umagovernanca efetivamente participativa
é garantir que a participacao da comunidade se dé de maneira relevante e com capacidade
transformadora. Nem todo processo que se diz participativo tem essas caracteristicas.
Para exemplificar, usaremos uma metafora muito conhecida no campo da participacao

1 Aqui nos referimos ao acimulo de conhecimento sobre um determinado projeto que pode ser “passado
para a frente” de maneira mais eficiente e continua se temos atores que permanecem no processo do
comeco ao fim.
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publica democratica: a Escada da Participacao Cidada (Figura 29), proposta pela
norte-americana Sherry Arnstein em 1969. A metafora, representada por uma escada
composta de diferentes niveis de participacao, € acompanhada do argumento central
gue permanece tao relevante hoje quanto o era, em 1969: a participacao cidada em
processos democraticos s6 é verdadeiramente concretizada (atinge seu ponto mais
alto) quando ha redistribuicdo de poder. Na formulacdo de Arnstein, participacao cidada
€ sinbnimo de poder cidadao e, sem uma realocacao auténtica de poder - na forma de
gestao de financas ou autoridade decisoria, por exemplo - ela é reduzida a um processo
ilusério incapaz de mudar a realidade.

Figura 29 - A Escada da Participacdo Cidada
Fonte: Adaptada de Arnstein (1969). Elaboracao grafica do Projeto
traDUS/Nucleo de Pesquisa e Extensado Acesso a Terra Urbanizada
(2022).

As categorias da participacao social sdo:

Manipulacao e Terapia: Sdo formas de nao participacdo,em que as pessoas sao colocadas
em comités ou conselhos consultivos com o propdsito de educa-las, projetar seu apoio
ou convencer a populacao de que eles sdo o problema. Em vez de participacao cidada
genuina, o degrau mais baixo da escada significa uma ilusdo de participacao (ARNSTEIN,
1969).

Informacao, Consulta e Apaziguamento: O meio da escada se refere a categorias
diferentes de tokenismo, ou seja, uma inclusao simbdlica e superficial. Embora informar
as pessoas sobre seus direitos e os caminhos dos projetos em desenvolvimento seja



um primeiro passo importante, muitas vezes a participacao se limita a esse fluxo
unidirecionaldeinformacoes - dogovernoparaapopulacao - semnenhumapossibilidade
de negociacao. Muitas vezes os representantes se limitam a fornecer informacgodes
superficiais, desencorajando perguntas por meio de um vocabulario extremamente
técnico. Da mesma forma, Arnstein (1969) observa que consultar as opinides dos
cidadaos e cidadas sem articular com outros modos de participacao nao oferece garantia
de que elas serao levadas em consideracao. Quando os detentores do poder restringem
a entrada de ideias dos cidadaos apenas no nivel de pesquisas de opinido, por exemplo,
as pessoas sao percebidas, principalmente, como abstracoes estatisticas e a participacao
€ medida pelo niumero de pessoas que comparecem as reunides ou respondem a um
guestionario. Por fim, a participacdo como apaziguamento significa que a influéncia
das pessoas em um processo € limitada ou acontece de forma inteira ou parcialmente
simbdlica. Arnstein aponta que um exemplo de estratégia de apaziguamento é colocar
algumas pessoas escolhidas a dedo em conselhos, comissdes ou érgaos publicos sem
garantir que, se elas nao tiverem a maioria dos assentos, as vontades dos grupos que elas
representam podem ser facilmente derrotadas.

Parceria, Poder Delegado e Controle Cidadao: Por fim, no topo da escada estdo
as formas de participacdo transformadoras. A participacdo como parceria ocorre
guando as pessoas conseguem negociar melhores acordos, vetar decisoes, direcionar
financiamentos ou apresentar solicitacoes proprias que sejam, pelomenos, parcialmente
atendidas. Essa dindmica acontece principalmente em estruturas como conselhos de
politicas conjuntos, comités de planejamento e mecanismos de resolucao de impasses.
Um aprofundamento da participacdo pode se dar também pela delegacao de poder
onde, por exemplo, o conselho de cidadaos é o ente encarregado de gerenciar um
programa comunitario, ao invés de apenas opinar em um programa administrado por
alguma secretaria. Aqui existe ao menos algum grau de controle ou gestao, cedido
pela instituicdo publica. O controle cidaddao acontece quando as pessoas podem
governar uma instituicio ou estar encarregadas de aspectos politicos e gerenciais,
sendo capazes de negociar as condicoes de mudanca nas cidades. Um exemplo de uma
situacao de controle cidadao seria quando o financiamento publico flui diretamente
para uma organizacao comunitaria e essa organizacao teria soberania sobre como esse
financiamento é alocado (ARNSTEIN, 1969).

Como qualquer metéafora, a Escada da Participacdo Cidada nao explica toda a
complexidade de processos participativos na construcao de cidades. Esse modelo
pode nos levar a pensar que niveis baixos de participacao sdo sempre negativos e
gueniveismais altossaonecessariamente melhoresemqualquer situacdo,oquenao
é verdade. Por exemplo, é possivel que em algumas situacoes seja absolutamente
adequado apenas informar os membros da comunidade sobre decisdes ja tomadas
(por exemplo, determinadas decisdes administrativas de escalas estaduais e
nacionais). Propor niveis menores de controle cidaddo quando sdo necessarias
habilidades especializadas ou conhecimentos técnicos para uma determinada
tarefa também nao é um ato antidemocratico. De todo modo, a simplicidade do
modelo é o que o torna eficaz como ferramenta conceitual.
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Entendendo que os niveis transformadores da participacdo envolvem um
esquema organizacional mais elaborado que audiéncias publicas consultivas, fica
evidente a importancia de um processo de mobilizacdo interna e da articulacao
dos 6rgaos publicos. Parte dessa mobilizacdo também deve promover acdes de
transparéncia e capacitacao para qualificar a compreensao generalizada dos temas a
serem debatidos. Isso nao vai apenas amenizar diferencas de conhecimento e assegurar
melhor capacidade de formulacdo de propostas, mas também gerar um processo de
aprendizagem coletiva. Por exemplo: o processo de construcao do Plano Diretor de
uma cidade pode ser uma experiéncia que tem como resultado adicional a formacao de
uma consciéncia de cidadania e uma “alfabetizacdo urbanistica”. Esse é mais um caso
em que podemos aproveitar oportunidades para gerar um efeito em cascata, como
apresentado no Capitulo 3.

6.2 Formas de participacao

Vimos que a verdadeira participacao esta relacionada a descentralizacdo de
poder, ao compartilhamento de responsabilidades e a criacao e ampliacdo de canais
que favorecam a transparéncia e a disponibilizacdo de informacdes. E importante agora
refletir em quais momentos da elaboracao de politicas e projetos ela pode acontecer.

A gestdao de politicas publicas pode ser representada por um esquema de
visualizacdo também conhecido como ciclo de politicas publicas (Figura 30). Esse
ciclo é definido por uma série de etapas, que vao desde a identificacdo das demandas
da sociedade até o monitoramento de sua aplicacao para testar a efetividade das acoes
implementadas.

Figura 30 - Ciclo de Politicas Publicas
Fonte: Adaptado de Oliveira (2013). Elaboracio grafica do
Projeto traDUS/Nucleo de Pesquisa e Extensao Acesso a
Terra Urbanizada (2022).



A participacao social pode ocorrer em varios (ou mesmo todos) os estagios da
elaboracao de planos, politicas e projetos:

B Percepcao e definicao de problemas: A identificacdo de prioridades para alocacdo
de recursos é uma atividade desafiadora pela natureza complexa do sistema
urbano. A participacao de quem vivencia a cidade diariamente pode apontar para
direcoes desconhecidas por pessoas de areas técnicas e reconhecer possiveis
consequéncias nao planejadas. Mapeamentos participativos tém sido amplamente
usados em diagnésticos de planejamento urbano, na elaboracao de zoneamentos,
em pesquisas para delimitacido de unidades de conservacao, diagnodsticos
socioambientais ou mapeamento de areas de risco (SOUTO, 2021). O Censo
Comunitario (originalmente community-led enumerations) é uma ferramenta
simples, mas poderosa, projetada e executada por moradores e moradoras de areas
urbanas informais, que usam as informacoes coletadas pelas préprias pessoas. Eles
pesquisam, mapeiam e constroem as habilidades e o conhecimento para apresentar
suas necessidades a si mesmas e ao governo. Ao mesmo tempo, desenvolvem uma
identidade coletiva critica que ajuda a formar a base politica para seu envolvimento
com o planejamento da cidade (PATEL; BAPTIST; D'CRUZ, 2012).

B Definicao de agenda: Todas e todos tém um papel importante na formulacdo de
politicas publicas e modelagem de servicos publicos. Mas, um fato que nao pode
ser ignorado é que mazelas urbanas e mudancas climaticas nao afetam todos
0s grupos sociais da mesma forma. Identificar e cooperar com grupos de maior
vulnerabilidade significa gerar transformacdes com impacto muito significativo.
O projeto Mulheres pelo Clima, em Teresina, ja apresentado neste médulo, é um
exemplo de participacao que alia a tematica de género a mudanca do clima a partir
da percepcao de uma maior vulnerabilidade de certos grupos de mulheres.

B Elaboracio de programas e decisao: A grande demanda sobre governos coloca
em xeque a maneira tradicional de tomar decisdes e implementa-las. Compartilhar
poder é também uma forma de aliviar a quantidade de trabalho de servidores e
delega-lo para agentes dispostos e capazes. Além disso, existem evidéncias de que
processos que permitem que a populacdo negocie com representantes do governo
a alocacao orcamentaria do municipio e suas prioridades de investimento podem
melhorar a forma como os recursos locais sao gastos e os indicadores de qualidade
de vida (GONCALVES, 2014). O capitulo 4 do Estatuto da Cidade prevé uma
série de instrumentos de gestao democratica que podem ser regulamentados nos
municipios: os Conselhos de Habitacao e Desenvolvimento Urbano, Conferéncias
da Cidade, Audiéncias e Debates Publicos, Orcamento Participativo, Iniciativa
Popular de Projetos de Lei e Plano de Urbanizacao.

B Implementacao: Coalizoes de organizacbes da sociedade civil tém sido pioneiras
em evitar e detectar corrupcido quando estdo ativamente envolvidas em
processos de licitacdo e implementacdo de projetos publicos (AMIN, 2017).
Adicionalmente, existem muitas vantagens em delegar a implementacdao de
projetos a propria comunidade ou a organizacao local: o uso de mao de obra e
habilidades existentes nas comunidades reduz os custos ao limitar a necessidade
de grupos de empreiteiros externos; aumenta a adesao, que pode ter beneficios
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de custos significativos a longo prazo, pois as pessoas cuidam da infraestrutura e
contribuem para a manutencao continua; fomenta a economia local; capacita e
empodera comunidades (SHAND, 2017).

B Avaliacio: Aatividade de planejamento e gestdo deve prever umsistemaderevisao
periodica dos projetos e do proprio plano para confrontar possiveis resultados
nao planejados. Um monitoramento de desempenho pode ser muito eficiente se
feito por quem percebe os impactos da intervencao no seu dia a dia, ja que esse
monitoramento sera mais sensivel e frequente.

A criacdo de formas de governanca mais democraticas representa uma
adaptacao das praticas de planejamento a diversidade, complexidade e dinamica
das cidades contemporaneas. Mais do que encerrar o debate, ainda dindmico, sobre
esses conceitos, buscamos apresentar um primeiro debate e fomentar interesse em
processos participativos. Afinal, € na construcao colaborativa e inclusiva de agendas de
desenvolvimentourbano quesera possivel representar asomados anseios dosdiferentes
pontos de vista das pessoas de nossas cidades. Assim, separamos uma série de sugestoes
para que as pessoas participantes deste curso possam seguir seus estudos no assunto.

Para ler mais:

m Cartilha do projeto urbanistico e social com ampla participacdo comunitaria:
Campos Eliseos Vivo.

B Guia de Governo Aberto para Céticos, com diversos casos de sucesso de
projetos com participacao cidada.

m Cartilha da Escola de Administracio Publica com experiéncias de
transformacoes governamentais a partir de colaboracao.

m Publicacdo produzida pela parceria entre a Fundacao Getulio Vargas (FGV) e o
Instituto Arapyau com analise de quatro experiéncias no Brasil de construcao
de governanca colaborativa para cidades sustentaveis.

m LATINNO e Participedia, sdo bancos de casos de projetos participativos pelo
mundo.



CAPITULO 7 - V!ABILIZACAO DO DESENVOLVIMENTO
URBANO SUSTENTAVEL (DUS)

Neste ponto, esperamos que ja esteja claro que os conflitos socioambientais das
cidades brasileiras ndo sao necessariamente resultado da falta de planejamento. Frente
aos varios instrumentos disponiveis, o que falta é a conversao dos planos e politicas em
acoes concretas,em projetos viaveis. Por isso, neste capitulo, discutiremos aimportancia
detransitar de estratégias paraacoes e apontaremos algumas boas praticas de promocao
do Desenvolvimento Urbano Sustentavel.

Além disso, um dos grandes gargalos da execucao de acoes no Brasil é a execucao
de seu financiamento. Em diversas prefeituras, a falta de recursos ou de acesso a eles
é visto como um dos principais obstaculos para a concretizacdo do Desenvolvimento
Urbano Sustentavel. Entretanto, isso se deve, em parte, a uma perspectiva limitada sobre
como incluir o financiamento no projeto desde o seu comeco. Nesta secdo, também
apontaremos como o financiamento influencia o préprio desenho do projeto ou politica.
Os recursos financeiros necessarios e a maneira de obté-los nao devem ser considerados
apenas um detalhe ao final do projeto. A clareza sobre disponibilidade de recursos desde
o inicio também sera central para a viabilidade da acao.

Viabilizar o Desenvolvimento Urbano Sustentavel é afastar-se do planejamento
normativo e partir paraaacao. Esperamos que as consideracoes presentes neste capitulo
auxiliem a concretizacdo de projetos importantes.

7.1 Estruturacao de projetos de DUS

Projeto, por definicdo, € um esforco com comeco, meio e fim, para criar um
resultado mensuravel. Uma politica, plano ou programa pode ser composta/composto
de diversos projetos que serao executados ao longo do tempo. Para que esteja de fato
alinhado com as estratégias de DUS da cidade, a sua estruturacdo é essencial. Além
disso, como veremos no Item 7.2, a adequada estruturacao de projetos é um critério-
chave para obtencao de financiamento.

A primeira etapa de estruturacdo de um projeto é a definicao precisa de quais
sdo os problemas a que ele responde e quais os potenciais beneficios que ele traz. Isso,
mais uma vez, remete ao pensamento sistémico e a compreensao de como a agao se
encaixa dentro do sistema urbano. Um instrumento Gtil para mapear essa complicada
teia de causas e consequéncias é o chamado mapa causal (Figura 31). Nesta ferramenta,
aideia é levantar as consequéncias imediatas e de longo prazo do projeto, identificando
potenciais riscos e beneficios trazidos pela sua implementacao.

Em termos de financiamento, elaborar o mapa causal de um projeto fortalece a
justificativa de necessidade de investimento. Ficam claros o objetivo central e também
outras possiveis propostas de valor que a mesma acao pode oferecer. A clareza sobre
os riscos do projeto também da seguranca a financiadores e doadores sobre o retorno
esperado do projeto - tanto em termos financeiros quanto em termos de resultados
concretos para o bem-estar da populacdo. Os riscos podem ser sistematizados em uma
matriz de riscos, ou seja, em um documento que aponte possiveis riscos e formas de
diminui-los caso ocorram. Isso deixara a equipe mais preparada para consequéncias
inesperadas da acao.
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Figura 31 - Mapa Causal
Fonte: Adaptada de ICLEI (2020). Elaboracéo grafica do Projeto traDUS/Nucleo de Pesquisa e
Extensao Acesso a Terra Urbanizada (2022).

A andlise do efeito em cascata do projeto é também uma forma de mapear atores
urbanos que sao afetados pela acao descrita. Ao estruturar um projeto, devem ser
destacados quais setores, organizacoes e grupos possuem interesse e influéncia sobre
o tema. Essa andlise pode ser feita com a ajuda de uma matriz (Figura 32) em que os
atores sdo avaliados segundo seu grau de interesse ou capacidade de mudar os rumos
do projeto. Essa é uma informacao valiosa para pensar em parcerias entre setores, seja
para compartilhar conhecimentos e recursos, seja para empoderar aqueles grupos que
se encontram a margem do processo de decisao.

Figura 32 - Exemplo de Matriz para Mapeamento de Atores
Fonte: Adaptada de Ackermann e Eden (2011). Elaboracéo grafica do Projeto
traDUS/Ncleo de Pesquisa e Extensdo Acesso a Terra Urbanizada (2022).



O mapeamento de instrumentos legais e de planejamento relacionados ao
projeto também é importante para sua estruturacao. Devem ser listados todos os
regramentos, planos e politicas, em diferentes escalas de governo, que incidem sobre o
projeto. O objetivo € encontrar limitacoes e oportunidades, além de pontos em comum
entre acoes ja existentes. Vale a pena também prestar atencao para as relacoes com
outros setores. A realizacao de um projeto vinculado a energia renovavel, por exemplo,
exige a identificacdao das normativas locais, estaduais e nacionais relacionadas a energia,
alémdaquelas que dizem respeito a mudancado clima e ao desenvolvimento sustentavel.
Foi justamente o mapeamento desses instrumentos que levou a Prefeitura do Recife a
encontrar recursos disponibilizados pela concessionaria Neoenergia Pernambuco. Os
recursos disponibilizados para projetos de inovagcao no setor energético foram doados
para a instalacao da usina fotovoltaica do Hospital da Mulher, em 2021, sem adicionar
novos custos ao orcamento da prefeitura.

Este trabalho de compreensao do sistema urbano, mapeamento de atores e de
instrumentos de planejamento pode ser ainda mais efetivo se for realizado de maneira
colaborativa. O estabelecimento de um grupo de trabalho local para o desenvolvimento
do projeto traz diversos beneficios, como apontado no Capitulo 6. O grupo de trabalho
pode, inclusive, incluir atores fora do proprio governo para ampliar o seu alcance e
capacidade de transformacao. Além disso, a intersetorialidade é essencial para seu
sucesso.

O mapeamento de atores deve ser convertido em estratégias de engajamento,
de acordo com o papel de cada um no projeto. A comunicacao frequente com parceiros
e parceiras de projetos é essencial e, por isso, um plano de comunicacao pode ser uma
alternativa para sempre manter em mente os objetivos de cada ator dentro do grupo de
trabalho. Esses objetivos podem ser acordados por meio de um compromisso do grupo,
gue define as responsabilidades e contribuicdes ao longo do projeto.

O préximo passo é desenvolver uma linha de base (baseline, em inglés). Ao serem
identificadas as consequéncias e os objetivos de um projeto, fica evidente aonde se quer
chegar com a acao. Entretanto, para medir o sucesso, deve estar claro qual é o ponto
de partida. Para isso, serve um diagndstico inicial, em que sao coletados os dados e
indicadores da situacao atual do municipio. Por exemplo, se o projeto visa aimplementar
uma estratégia de otimizacao do transporte coletivo da cidade, é necessario saber
guantas viagens sao realizadas diariamente, qual o tempo dos deslocamentos, como esta
distribuida a populacao entre centro e periferia, qual o volume de emissdes do sistema
de transporte atual, etc.

Ao estabelecer essa linha de base, também é desenvolvido um sistema de
monitoramento. Isso quer dizer que sdo escolhidos os indicadores prioritarios que serao
acompanhados aolongodetodaaimplementacaodoprojeto.Estesindicadores traduzem
o sucesso da acao e sua capacidade de entregar resultados para a melhora da qualidade
de vida, reducao de desigualdades e preservacao de recursos ambientais. Além disso,
o acompanhamento de indicadores permite identificar problemas na implementacao
do projeto e corrigir possiveis erros. A implementacao do DUS deve ser vista como um
processo ciclico, em que cada nova fase aproveita dos aprendizados coletados em acoes
anteriormente implementadas.

Vale a pena destacar que o sistema de monitoramento deve estar articulado
também com a realizacao de metas estabelecidas nas pecas de planejamento estratégico
do municipio. O projeto serve também para concretizar os objetivos e diretrizes
definidos em Planos Estratégicos, Planos Diretores e Planos Plurianuais. Mais do que
isso, o projeto pode materializar, em nivel local, as metas dos ODS e as NDC. A Estratégia
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ODS disponibiliza diversos exemplos de sistemas de monitoramento articulados com os
ODS.

Com um entendimento aprofundado do contexto do projeto e os objetivos que
se pretende alcancar, podem ser avaliadas as alternativas de projeto. Esta é uma etapa
gue depende muito da contribuicao de grupos técnicos e especialistas no tema proposto.
Mas, a importancia da participacao nao deve ser negligenciada mesmo se tratando de
um tema alegadamente técnico. Os atores interessados e a comunidade afetada devem
ser adequadamente informados sobre as alternativas propostas para que eles possam
também fazer suas consideracdes e contribuir com novas ideias ou mesmo lancar
propostas completamente novas.

Por fim, um plano de acdo deve incluir mecanismos de gestiao adequados. O
projeto nao se encerrano momento em que é executado e, por isso, devem ser listados os
recursos demandados para sua continuidade. Os mecanismos de gestao incluem equipe
necessaria, taticas de tomada de decisao, indicadores de desempenho, cronograma
detalhado e atribuicdo de responsabilidades.

Estes sdo alguns passos basicos para converter uma estratégia abstrata em um
projeto e, idealmente, devem ser aplicados a todas as acoes de Desenvolvimento Urbano
Sustentdvel. Dessa maneira, se garante a articulacido com objetivos mais amplos e com as
necessidades reais da populacao. Além disso, um projeto estruturado desta maneira tem
chances muito maiores de encontrar alternativas viaveis de financiamento.

7.2 Financiamento de acoes de DUS

Considerar o financiamento é importante ndo apenas para viabilizar as acoes de
DUS, mas também porque ele pode influenciar o modelo de implementacao e oresultado
final do projeto. Tomemos o exemplo do projeto Ligue os Pontos, da Secretaria Municipal
de Urbanismo e Licenciamento da Prefeitura de Sao Paulo. Esta é uma iniciativa de
integracao das areas rurais com o meio urbano do municipio, por meio do fortalecimento
daagriculturalocal. O projeto recebeu fundos da organizacao internacional de filantropia
Bloomberg Philanthropies para sua implementacdo. Para a manutencao do custeio, a
organizacao filantropica exigia a conformacao de uma comissao entre o secretariado da
prefeitura. Isso foi condicao essencial ndo apenas para a intersetorialidade das solucoes
propostas, mas também para a adocdo do projeto por outras secretarias e érgaos
municipais. Dito isso, as fontes de recursos para DUS sdo diversas (exemplos sdo listados
na Figura 33). Nesta secao, apresentaremos algumas das alternativas que podem ser
levadas em consideracao para executar acdes em nossas cidades.

( POSSIBILIDADES DE FINANCIAMENTO )

- Planejamento plurianual; - Impostos; - Empréstimos
- Lei de diretrizes - Taxas e contrapartidas; concessionais;
orcamentarias; - Contribuicao de melhoria; - Subvencoes e doacoes.
- Lei orcamentaéria anual. - Instrumentos urbanisticos;

° Figura 33 - Exemplos de possibilidades de financiamento

Fonte: Elaborado pelos autores. Elaboracao grafica do Projeto traDUS/Nucleo de Pesquisa e Extensio
Acesso a Terra Urbanizada (2022).



a) Recursos orcamentarios

A primeira alternativa que nos ocorre ao pensar sobre o financiamento do DUS
€ utilizar o recursos do proéprio municipio. Para tanto, esses recursos devem estar
previstos em orcamento. Porém, o orcamento costuma ser uma parte bastante fragil de
planos, politicas e projetos. H4 uma tendéncia dos governos incluirem poucos detalhes
sobre os custos e formas de desembolso, por se tratar aparentemente de uma das etapas
finais. Entretanto, o orcamento publico é realizado por meio de ciclos mais amplos que
o proprio projeto e, para superar essa falha de planejamento, é importante considerar a
integracao dos instrumentos de orcamento.

No Brasil, o orcamento publico é definido por meio de instrumentos de
planejamento e orcamento integrados entre si: Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO), Lei Orcamentaria Anual (LOA). A Figura 34 descreve esses
instrumentos.

O Planejamento Plurianual (PPA) é o instrumento para planejar os resultados

pretendidos pelos quatro anosde governo. Temumafuncao estratégicae estabelece

um conjunto de objetivos e metas a serem alcancados no periodo de quatro anos.

Sua elaboracao acontece logo no primeiro ano de mandato. Isso quer dizer que,

guando alguém assume o governo, o primeiro ano de mandato ainda sera aexecucao
do PPA do mandato anterior.

A Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) promove a priorizacdo de programas e

acoes, dentre as estratégias listadas no PPA, deve detalhar os programas que serao

executados no periodo de um ano. A LDO tem, portanto, uma funcao tatica. Ela é
realizada anualmente, normalmente em abril.

AlLeiOrcamentaria Anual (LOA) é uminstrumento legal que aloca as verbas publicas.
E oinstrumento mais detalhado do quadroorcamentario e deve cumprirumafuncao
operacional, ou seja, definir concretamente em que serd usado o recurso publico.

Figura 34 - Instrumentos PPA, LDO e LOA
Fonte: Elaborado pelos autores. Elaboracao grafica do Projeto traDUS/Nucleo de Pesquisa e Extensao
Acesso a Terra Urbanizada (2022).

Os instrumentos orcamentarios devem ser compativeis entre si. Isso implica
dizer que os valores e as acoes finais definidas na LOA devem corresponder aqueles
estabelecidos no PPA, sendo uma forma de concretizar suas metas e indicadores. Isso
€ um indicativo de que as acoes de DUS devem estar integradas a uma estratégia mais
ampla de governo, com previsao orcamentaria desde o PPA. Além disso, o orcamento
deve ser o mais claro e preciso possivel, ja que acoes genéricas nestes instrumentos
dificultam o controle e a transparéncia. Frente a descricdes genéricas, fica dificil para
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orgaos de controle e cidadaos saberem exatamente onde sera aplicado o recurso ou se
ele foi de fato aplicado em uma medida integrada ao planejamento mais amplo.

Ainda em relacdao ao orcamento publico, é importante dizer que ele nao é
completamente estatico ou realizado exclusivamente pelo Poder Executivo. As emendas
parlamentares sdo a forma de o Poder Legislativo participar no planejamento do
orcamento. Por meio de pedidos de emendas, parlamentares podem destinar recursos
publicos para a realizacao de acdes, que geralmente beneficiam suas bases eleitorais,
ou seja, a localidade que representam. Entretanto, sao frequentes as emendas que tém
por fim apenas conquistar eleitores e eleitoras em vez de estarem articuladas com uma
perspectiva de cidade mais justa e sustentavel. Muitas emendas parlamentares, por
exemplo, sdo direcionadas para projetos de asfaltamento, sem demais consideragées em
relacdo a sustentabilidade urbana.

Todo este ciclo do orcamento publico deve garantir a transparéncia das contas
publicas por meio da participacao. O Estatuto da Cidade prevé a gestao orcamentaria
participativa como condicao obrigatoria para a aprovacao dos instrumentos na Camara
Municipal. A participacao inclui mecanismos como debates, audiéncias e consultas para
aelaboracao do PPA, LDO e LOA. Os conselhos municipais também tém papel crucial na
definicao de diretrizes para o estabelecimento de prioridades orcamentarias. Conforme
discutido no Capitulo 6, ampliar a participacao, sobretudo na definicio do uso de
recursos, € uma chave de transformacao, pois da o controle concreto sobre os rumos do
desenvolvimento urbano aos cidadaos e cidadas.

O Brasil foi pioneiro na implementacdo do Orcamento Participativo (OP). Sua
primeira utilizacao foi em Porto Alegre, em 1989, e depois disso serviu de exemplo
para cidades nao apenas no Brasil, mas no mundo. As metodologias de aplicacao variam
conforme o municipio e seu contexto, mas seu principio fundamental é o envolvimento
direto da populacao na alocacao de recursos e definicao de prioridades. A garantia de
um poder vinculante entre as decisdes tomadas pela populacao e a realizacdo da acdo é
a concretizacao do controle cidadao.

O planejamento orcamentario pode também estar articulado a promocao dos
ODS. Os programas previstosno PPA,LDO e LOA podemrefletir as submetas previstasna
Agenda 2030. Este é o caso do PPA de Rio Branco (Acre) e Barcarena (Para), que vinculam
os indicadores e metas estratégicas ao cumprimento dos Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel.

No caso de Belo Horizonte, é utilizada a estratégia do Orcamento Tematico ODS
para monitorar o cumprimento da Agenda 2030. Este processo de acompanhamento de
metas apresenta como os programas do PPA contribuem para alcancgar as submetas dos
Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel.

b) Uso de tributos

Ao elaborar politicas e planos, podem ser desenvolvidas, em paralelo, estratégias
de médio e longo prazo para a execucao final dos projetos e acoes. Fazem parte dessa
estratégia a gestao tributaria, ou seja, o planejamento e administracao dos tributos
cobrados e a destinacao desses recursos para a promocao da qualidade de vida e o
desenvolvimento urbano sustentavel.

Umadasconsideracdesaserfeitaéatributacdoadequadaeproporcionaldaqueles
guese beneficiammaisdainfraestruturaurbana. Aorealizar melhorias nacidade, asobras
publicas fazem com que terrenos se tornem mais valiosos no mercado imobiliario. Ou



seja, o processo de desenvolvimento urbano produz valor. Essa valorizacao é resultado
tanto da realizacao de obras publicas quanto da alteracao de normas urbanisticas ou do
uso do solo. A construcao de um parque, a permissao de construcao de edificios mais
altos ou a transformacao de um terreno rural em urbano sao alguns exemplos de como o
desenvolvimento cria valorizacao imobiliaria.

Como alguns individuos se beneficiam mais do que outros dessa valorizacao,
€ necessario considerar o rebalanceamento desses beneficios. Isso pode ser feito por
meio da tributacao. O Estatuto da Cidade dispde de instrumentos para realizar a gestao
social davalorizacao daterrae, assim, promover o Direito a Cidade e o Desenvolvimento
Urbano Sustentavel (BRASIL, 2001). Cabe entender que a gestao da valorizacao é feita
por meio da arrecadacao de uma porcao da valorizacao produzida para sua reaplicacao
em areas que necessitam de melhorias.

Os instrumentos que apoiam a gestdo da valorizacdo da terra sdo:

Impostos: Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) e Imposto de Transmissio de
Bens Intervivos (ITBI). Sua aplicacdo deve ser proporcional aos bens imobiliarios e, por
vezes, revisoes sao necessarias para garantir que a tributacao seja justa e nado incida de
maneira excessiva sobre os individuos e grupos mais vulneraveis. Assim, os impostos
podem ser usados com uma funcao redistributiva na cidade. Experiéncias de IPTU Verde
também sao relevantes para incentivar proprietarios a aplicar medidas sustentaveis em
seus lotes. A partir da comprovacao de medidas sustentaveis, um desconto pode ser
oferecido ao proprietario no momento de sua tributacao.

Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU): E uma importante fonte de
financiamento dos municipios. Ele é um tributo aplicado a proprietarios de imdveis
localizados nadreaurbanadomunicipioesuabasedecalculoéovalorvenaldoimovel,
que é o resultado da soma do valor do terreno com o valor atribuido a edificacao.
Para determinacao dessa base, a administracdo municipal estima o preco provavel
do imével nas condicdes de mercado (AFONSO; ARAUJO; NOBREGA, 2013).

Imposto de Transmissio de Bens Intervivos (ITBI): O ITBl incide sobre as transacoes
gue envolvem a transferéncia da propriedade de bens imoveis (rurais e urbanos). Sua
basedecalculoéovalordemercadodoimovel negociado,declarado pelo contribuinte
ou estimado pelo poder publico, e as aliquotas sao definidas em lei municipal. Uma
vez que a cobranca do ITBI depende da ocorréncia de transacoes, o imposto nao
representa uma fonte muito previsivel de recursos para a administracao municipal
(AFONSO; ARAUJO; NOBREGA, 2013).

Taxas e contrapartidas: sdo compostas de licencas de uso e autorizacdes de
funcionamento, taxas de licenciamento ambiental, além de contrapartidas financeiras
ou materiais pagos pelos proprietarios para responderem pelo impacto causado por seus
empreendimentos. Aqui é importante destacar arelevanciade exigir o Estudode Impacto
de Vizinhanca (EIV) para avaliar adequadamente as consequéncias da construcao de
novos empreendimentos na cidade e, assim, calcular contrapartidas adequadas no caso
de sua aprovacao.
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Contribuicao de melhoria: é um instrumento que captura a valorizacdo imobiliaria
produzida por uma obra publica. Considerando que a cidade é um bem produzido
coletivamente, esse valor é retornado aos cofres publicos ao invés de se somar ao
patrimoénio individual. O instrumento abre caminho para o reinvestimento dos valores
arrecadadosemoutras partesdacidade. O casodareformadaAvenidaHoracio Racanello
Filho, em Maringa (Parana), é um exemplo de sucesso, em que 98% do valor total da obra
foi recuperado.

Instrumentos urbanisticos: sdo instrumentos préprios de regulacdo urbanistica. O
destaque, neste caso, é para a outorga onerosa do direito de construir e de alteracao
de uso, que prevé que o proprietario pode construir acima dos limites previstos no
zoneamento, desde que ofereca uma contrapartida financeira ao municipio. O mesmo
se aplica também a alteracdo de usos e este pode ser um instrumento importante nao
apenas de arrecadacao, mas também de controle da expansao urbana. A mudanca legal
de um terreno de area rural para urbana é capaz de aumentar diversas vezes o valor da
propriedade e esse valor pode ser recuperado pelo Estado e reinvestido em projetos que
assegurem a preservacao de areas verdes e agricultaveis, por exemplo. Além disso, as
Operacoes Urbanas Consorciadas funcionam a partir da venda de potencial construtivo
em areas para requalificacdo urbana ou implementacao de projetos. Os recursos obtidos
formam um Fundo de Operacao para financiar o projeto.

A Figura 35ilustra os instrumentos que podem ser adotados para a gestao social
davalorizacao da terra.

Taxas e
contrapartidas

Impostos

Contribuicao
Instrumentos de melhoria
urbanisticos

Figura 35 - Instrumentos para a gestdo social da valorizacdo da terra.
Fonte: Elaborado pelos autores. Elaboracao grafica do Projeto traDUS/
Ndcleo de Pesquisa e Extensdo Acesso a Terra Urbanizada (2022).

A aplicacdo desses instrumentos permite a arrecadacdo e o reinvestimento
na cidade. Os Fundos Municipais sao aliados nessa aplicacdo de recursos para o
Desenvolvimento Urbano Sustentavel. Previstos no art. 71 da Lei Federal n° 4.320/1964,
os fundos especiais direcionam a receita do municipio para fins especificos. Tanto as
atividades e projetos que recebem os recursos quanto a origem da arrecadacao desses
recursos devem ser definidas na legislacao municipal. Assim, recursos obtidos por fontes
tributarias, compensacdes ambientais, doacoes, pagamentos por servicos ambientais



e outros podem ser redirecionados para novas acoes e projetos de DUS. No caso de
Teresina, os recursos obtidos por meio da aplicacao de outorga onerosa sao direcionados
aum Fundo Especial de Outorga Onerosa do Direito de Construir (FEOODOC) e podem
ser reinvestidos em melhorias urbanas, areas verdes e de preservacao ambiental.

c) Acesso a recursos externos

E importante considerar que projetos de Desenvolvimento Urbano Sustentavel
gue promovem a acao climatica também tém acesso a recursos especificos vindos de
financiamento climatico. Esta expressao foi definida pela Convencao-Quadro das
Nacdes Unidas sobre Mudancas Climaticas (UNFCCC, na sua sigla em inglés), em 1992
como o fluxo financeiro para a mitigacao e adaptacao climatica, originado em fontes
publicas, privadas ou alternativas. Como explicado anteriormente, paises que mais
contribuiram com o aquecimento global tém também a responsabilidade de contribuir
financeiramente com paises menos desenvolvidos. Além disso, somam-se ao fluxo
internacional de financas climaticas entidades privadas e ndo-governamentais.

Os recursos sao disponibilizados para projetos bastante variados de mitigacao
e adaptacao, incluindo resiliéncia urbana, conservacao de biodiversidade, eficiéncia
energética, transicao energética ou transporte sustentavel, por exemplo.

Tais recursos podem ser oferecidos de diversas maneiras, sendo os mais
relevantes:

B Empréstimos concessionais - Sdo empréstimos com condicdes facilitadas, ou seja,
podem ser pagos em periodos mais longos e tém taxas de juros mais baixas que
empréstimos privados.

B Subvencoes e doagoes - Sao fundos oferecidos sem a exigéncia de contrapartida
financeira. Nao precisam ser devolvidos, desde que os objetivos de mitigacao e
adaptacao sejam cumpridos.

Para acessar esses fundos, geralmente, é necessaria a elaboracao de um projeto
adequado e de acordo com os critérios do financiador. Os passos apresentados no ponto
7.1 sdo basicos para alcancar os critérios de possiveis financiadores ou doadores. Como
0 processo, por vezes, pode ser longo e trabalhoso, muitas prefeituras possuem érgaos
especificos para captacao de recursos, as vezes associados a Escritérios de Projetos ou a
gabinetes executivos. Na Prefeitura do Recife, por exemplo, a captacao de recursos esta
associada ao Gabinete de Projetos Especiais.

Independentemente da existéncia de um 6rgao de captacao de recursos, a equipe
responsavel pelos projetos de DUS deve realizar um mapeamento de potenciais fontes
de financiamento e listar seus critérios. Informacdes sobre fontes de financiamento
estao disponiveis em publicacdes, redes sociais, redes de cidades ou de sustentabilidade,
etc. Para melhor entender os critérios de um determinado financiador, entrevistas
ou conversas bilaterais podem ser realizadas diretamente com as organizacoes
financiadoras.
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Alguns exemplos de possiveis financiadores:

Bancos comerciais publicos e privados: sdo instituicdes financeiras que realizam
operacoes bancarias comerciais. Muitos bancos possuem linhas de crédito
disponiveis para projetos relacionados a sustentabilidade e mudanca do clima,
como é o caso do FINISA e do FEP da CAIXA.

Bancos de Desenvolvimento: tém por funcdo promover o desenvolvimento de
uma regido e oferecem investimentos com taxas de juro inferiores as do mercado.
Exemplos sdo BNDES, Banco do Nordeste (BNB), Agéncia de Fomento de Santa
Catarina (BADESC), entre outros.

Agéncias bi ou multilaterais: sdo fundos internacionais de apoio ao
desenvolvimento. Alguns exemplos: UK PACT, USAID, JICA, GCCA+, NDF.

Fundos de financiamento climatico: fundos formados a partir dos acordos
internacionais, com receitas internacionais para a promocao dos objetivos de
mitigacao e adaptacao climatica. Alguns dos fundos mais conhecidos: Green
Climate Fund, GEF, Global EbA Fund, UN-REDD, CIF, Adaptation Fund.

Além disso, a depender do tipo de projeto, algumas opcoes especificas podem

estar disponiveis. E o caso de projetos de iluminacdo publica que possuem uma linha de
financiamento especifica na CAIXA ou ainda de projetos de eficiéncia energética, que
podem ser financiados por meio de editais do Programa de Eficiéncia Energética (PEE)
da ANEEL.

ALTERNATIVAS DE FINANCIAMENTO

Diversos recursos sao oferecidos online para auxiliar nabuscade fundos adequados
para os projetos de Desenvolvimento Urbano Sustentavel. Sdo exemplos:

Uma lista completa de fontes de financiamento climatico oferecida pelo
Ministério de Meio Ambiente.

O Manual para elaboracio de propostas para o Green Climate Fund (GCF).
A Caixa de ferramentas para a elaboracao de propostas para o GCF.

O Portal NDC Partnership oferece ferramentas para apoiar o desenvolvimento
e financiamento de projetos que contribuam com as NDC.

O Guiade Elaboracao de Projetos Financiaveis de Acao Climatica desenvolvido
pelo ICLElI América do Sul.



Além disso, existem diversas outras alternativas pouco exploradas no contexto
brasileiro e que podem ser alvo de experimentacao para projetos de DUS. Entre essas
alternativas, incluem-se pagamentos por servicos ecossistémicos (PSS), arrecadacao
comentes privados e patrocinios, financiamento coletivo (crowdfunding) e levantamento
de recursos pelas proprias comunidades afetadas por meio de economias comunitarias
(como na experiéncia do coletivo de mulheres indianas Mahila Milan e nas iniciativas
lideradas pela Federacio dos Pobres Urbanos e Rurais FEDURP).

Isso mostra nao apenas que ha opgoes viaveis, mas que elas podem abrir caminhos
para a experimentacdo e para o fortalecimento de um desenvolvimento urbano
socialmente justo e sustentavel.
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CONSIDERAGCOES FINAIS

Neste modulo, foram introduzidos e contextualizados os conceitos, questoes e
estratégias de acao envolvidos na promocao do Desenvolvimento Urbano Sustentavel.
Esperamos que, com esse conteldo, as pessoas participantes tenham adquirido
conhecimentos e ferramentas bdsicas para imaginar e concretizar novas cidades.
Esperamos também despertar o interesse em se aprofundarem na tematica com as
leituras recomendadas e cursos subsequentes de maior aprofundamento.

OBrasiltemumatrajetoriadeimportantesinovacdesurbanasefoiumdosgrandes
responsaveis por incorporar temas como o direito a cidade e processos participativos nas
agendas globais. O Estatuto da Cidade, uma legislacdo urbana progressista, inovadora
e justa é uma demonstracao de como temos a capacidade de fundar novas formas de
pensar, planejar e construir cidades.

Um Desenvolvimento Urbano Sustentavel é possivel. No entanto, transformacoes
deliberadas sado obrigatérias para criar as cidades que as nossas geracoes futuras
merecem. Entender o que ha de transformador nas iniciativas apresentadas no curso
€ um bom lugar para comecar e, como vimos, transformacao nao é tarefa exclusiva do
governo. A participacao dasociedade civil faz parte da construcao democratica de nossas
cidades e, apenas por meio dela, conseguimos fazer e sonhar com cidades melhores.
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