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O presente artigo tem por objetivo debater o entendimento das noc¢des de mitigagdo e adaptagdo
nas cidades brasileiras ¢ do Sul Global, caracterizadas por um modelo segregador e excludente,
amplamente moldados pela logica colonial. A partir da historicidade do “n6 da terra” no pais,
analisou-se como a injusti¢a ambiental esta intrinsecamente relacionada ao modelo de ocupagao
do territorio brasileiro. Questiona-se como o direito a cidade sustentavel, apresentado pelo
Estatuto da Cidade, e o enfrentamento a crise climatica, podem se realizar no contexto urbano
fragmentado e corporativo caracteristico de nosso pais. Discutiu-se como as estratégias de
mitigagdo e adaptacdo diferenciam-se daquelas discutidas amplamente no Norte Global, de
modo que no Sul ¢ preciso articula-las com as agdes de qualificagdo dos territdrios precarios.
Nessa perspectiva, os resultados da pesquisa sugeriram que estratégias associadas as melhorias
habitacionais tém o potencial de qualificar aproximadamente 13,5 milhdes de domicilios dos
mais vulneraveis do pais. Assim, partindo de a¢des que aliam saberes populares e tradicionais a
assisténcia técnica ¢ ao conhecimento cientifico, concluiu-se que as cidades brasileiras estardo
melhor adaptadas e terdo maior resiliéncia no cenario de crise climatica, correspondendo a
cidades mais justas e sustentaveis.
Palavras-chave: Direito a cidade; Justica ambiental; Melhorias habitacionais; Adaptagdo
urbana; Racismo ambiental.

Abstract

Balbim, R. N. Santiago, C. Polli, L. The “land knot” and the right to the sustainable city — for whom?.
Rev. C&Tropico, v.49,1. 2, p. 221-250, 2025. Doi: 10.33148/ctrpico.v49i2.2726
This article discusses mitigation and adaptation strategies in Brazilian cities and other urban
areas of the Global South, which are characterized by a segregated and exclusionary urban
model shaped by colonial legacies. Drawing on the historical trajectory of the "land knot" in
Brazil, the article analyzes how environmental injustice is intrinsically linked to the country's
deeply unequal pattern of territorial occupation. Within this framework, it examines how the
right to a sustainable city—as outlined in the Brazilian City Statute—and responses to the
climate crisis can be addressed in the country's fragmented urban landscapes. The article then
explores how these strategies differ from those commonly debated in the Global North,
emphasizing the need to align them with interventions that improve precarious living conditions.
Housing improvement strategies could benefit approximately 13.5 million of Brazil's most
vulnerable households. By integrating popular and traditional knowledge with scientific
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expertise, Brazilian cities could enhance their climate resilience and move toward a more just
and sustainable urban future.

Keywords: Right to the city; Environmental justice; Housing improvements; Urban adaptation;
Environmental racism.

Resumen

Balbim, R. N. Santiago, C. Polli, L. El “nudo de la tierra” y el derecho a la ciudad sostenible, ;para
quién?. Rev. C&Tropico, v. 49, 1. 2, p. 221-250, 2025. Doi: 10.33148/ctrpico.v49i2.2726
El presente articulo tiene como objetivo debatir la comprension de las nociones de mitigacion y

adaptacion en las ciudades brasilefias y del Sur Global, caracterizadas por un modelo segregador
y excluyente, ampliamente moldeado por la logica colonial. A partir de la historicidad del "nudo
de la tierra" en el pais, se analiza como la injusticia ambiental esta intrinsecamente relacionada
con el modelo de ocupacion del territorio brasilefio. En este contexto, se cuestiona como el
derecho a la ciudad sostenible, presentado por el Estatuto de la Ciudad, y el enfrentamiento a la
crisis climatica pueden concretarse en el contexto urbano fragmentado y corporativo
caracteristico de nuestro pais. Se discute como las estrategias de mitigacion y adaptacion se
diferencian de aquellas ampliamente debatidas en el Norte Global, de modo que en el Sur es
necesario articularlas con acciones de cualificacion de los territorios precarios. Las estrategias
asociadas a las mejoras habitacionales tienen el potencial de cualificar aproximadamente 13,5
millones de hogares entre los mas vulnerables del pais. Asi, a partir de acciones que articulan
saberes populares y tradicionales con la asistencia técnica y el conocimiento cientifico, las
ciudades brasilefias estaran mejor adaptadas y tendran mayor resiliencia ante el escenario de
crisis climatica, avanzando hacia ciudades mas justas y sostenibles.

Palabras clave: Derecho a la ciudad; Justicia ambiental; Mejoras habitacionales; Adaptacion
urbana; Racismo ambiental.
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1. Introducio

As cidades brasileiras encontram-se no epicentro de uma crise socioambiental,
pela qual as mudangas climaticas amplificam desigualdades historicas e estruturais.
Eventos extremos como as fortes chuvas que assolaram o Recife, em Pernambuco,
(2022)* e Sdo Sebastido, em Sdo Paulo (2023)3, a seca historica da bacia do rio
Amazonas (2023)%, as queimadas no Pantanal, as enchentes historicas que afetaram o

Acre (2024)7 ¢ o Rio Grande do Sul (2024)8%, além das ondas de calor cada vez mais

4 Maiores informagdes: https://www.gov.br/cemaden/pt-br/assuntos/noticias-cemaden/pesquisadores-brasileiros-

fazem-recomendacoes-analisando-as-repentinas-inundacoes-e-deslizamentos-de-terra-em-recife-pe-apos-fortes-
chuvas-ocorridas-em-maio-de-2022

5 Maiores informagdes: https://agenciabrasil.ebc.com.br/geral/noticia/2023-02/litoral-paulista-teve-maior-volume-de-
chuva-registrado-no-brasil

6 Maiores informagdes: https://www.gov.br/mcti/pt-br/acompanhe-o-mcti/cgcl/noticias/seca-historica-na-amazonia-
2023-foi-30-vezes-mais-provavel-devido-a-mudanca-do-clima

7 Maiores informagdes: https://agenciabrasil.ebc.com.br/geral/noticia/2024-03/enchentes-levam-governo-do-acre-

decretar-emergencia-em-saude-publica
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frequentes — sobretudo nos grandes centros urbanos — evidenciam que os impactos
ambientais nao se distribuem de forma equitativa no territério.

Pelo contrario, tais impactos atingem desproporcionalmente populagdes
historicamente marginalizadas, agravando a exclusdo territorial, aprofundando
desigualdades e dificultando ainda mais o acesso a infraestrutura basica e a moradia
digna. Globalmente, entre 2010 e 2020 a mortalidade por enchentes, secas e
tempestades foi 15 vezes maior em regides com elevada vulnerabilidade, quando
comparada a regides pouco vulneraveis (IPCC, 2023).

A desproporcionalidade na forma como os impactos das mudangas climaticas ¢
vivida e experienciada relaciona-se diretamente ao conceito de risco climatico,
estruturado a partir da combinagdo de trés dimensdes: (i) a ameaga; (ii) a exposicao; e
(iii) a vulnerabilidade de determinado sistema humano. Ressalta-se que essas dimensdes
interagem de modo dindmico e incerto, resultando na variabilidade da magnitude do
risco e da probabilidade de ocorréncia de impactos (IPCC, 2023).

Sob essa perspectiva, as referidas populagdes historicamente marginalizadas
encontram-se usualmente mais proximas a ameacas mais frequentes, estando mais
expostas a eventos extremos € vivem em sistemas de maior vulnerabilidade, com
maiores dificuldades na capacidade de resposta ao evento e em sua resiliéncia de modo
geral (Hussainzad; Gou, 2024).

Diante desse cendrio, a nocao de direito a cidade assume papel central na busca
por justica ambiental® e adapta¢do urbana. A nogdo lefebvriana carrega em si a ideia de
que as pessoas tém o direito de (re)produzir a cidade, ¢ uma cidade (re)produzida e
apropriada por seus habitantes inescapavelmente passaria pela adaptacdo as mudancas
climaticas e pela mitigagdo de seus impactos, promovendo sua sobrevivéncia e bem-
estar social.

Ja a ideia de direito a cidade sustentavel, positivada no Brasil em um marco
normativo do processo de formagdo das cidades (Estatuto da Cidade, Lei n°
10.257/2001), pode e deve ser considerada de maneira critica. Afinal, como amplamente
demonstrado e revelado nos exemplos apontados acima, ha uma absoluta

insustentabilidade do desenvolvimento urbano nos termos e padrdes correntes, o que

8 Maiores informagdes: https://www.observatoriodasmetropoles.net.br/nucleo-porto-alegre-analisa-os-impactos-das-
enchentes-na-populacao-pobre-e-negra-do-rio-grande-do-sul/

° A injustiga socioambiental, segundo Robert Bullard (2004), ocorre quando os danos ao ambiente geram impactos
desproporcionais, afetando com maior intensidade pessoas de baixa renda, populagdes marginalizadas e grupos
minoritarios, que ja se encontram em condi¢des de vulnerabilidade.
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nos leva a seguinte questdo: direito a cidade sustentdvel, para quem?

Compete destacar que o desigual e corporativo acesso a cidade e a terra
urbanizada — expresso na fragmentacao urbana e na segregacao socioespacial —, t€m no
Brasil um componente racial histdrico estrutural que demonstra que os grupos mais
afetados pela crise climatica!® sdo aqueles historicamente excluidos, também, dos
processos participativos e decisérios e do acesso equitativo a terra € aos recursos
urbanos — ou, simplesmente, de melhores condigdes de infraestrutura.

O acesso residual a terra urbana em um contexto de “escassez produzida”
(Balbim, 2024; Oliveira, 2013; Santos, 1996; Castilho, 1993) sempre significou acesso
precario, irregular e/ou clandestino a uma terra ndo urbanizada, sem saneamento, sem
infraestrutura e sem condigdes de edificagdo de moradias adequadas. Portanto, antes de
se tratar da atualidade da crise climdtica, ¢ necessario considerar que a realidade
historica de parcela significativa da populacao brasileira, em sua maioria pretos e pobres,
foi a experiéncia de viver em condigdes insalubres, em lugares ambientalmente frageis e
exposta a riscos diversos.

O racismo ndo esta relacionado ao ambiente (environment) e suas agudas
transformagodes atuais, mas sim as acdes e politicas de uma sociedade desigual, um
modelo de desenvolvimento corporativo (Santos, 1990) que destina pobres e pretos a
ocupar ambientes mais vulneraveis. A crise climatica agrava essas condi¢des. E o
racismo reside nos mesmos contextos de direitos versus privilégios. Assim, a
formulagio de politicas publicas voltadas para a resiliéncia!! climatica deveria estar
necessariamente e prioritariamente atrelada a superacao das desigualdades étnico-raciais,
territoriais e socioeconomicas.

Dessa forma, o presente artigo buscara investigar como a trajetéria histérica da
ocupacdo da terra no Brasil se relaciona com os atuais desafios impostos pelas
mudangas climaticas, considerando marcos fundidrios, urbanos e sociais que moldaram
um padrao de desigualdade territorial, levando-se em conta a desarticulacdo entre as

politicas urbanas e ambientais.

10 Termo utilizado para se referir aos problemas ligados ao processo de aceleragio das mudangas climaticas, para
além dos eventos climaticos extremos, englobando desastres naturais, a acidifica¢ao dos oceanos, a elevag@o do nivel
do mar, a perda de biodiversidade, a inseguranga alimentar e hidrica, os riscos a saude, a perturbagdo econdmica, os
deslocamentos humanos movidos por questdes climaticas e até conflitos violentos (UNDP, 2023).

11O conceito de resiliéncia — oriundo da ecologia, amplamente utilizado em diversas areas, como o urbanismo e a
psicologia — diz respeito a capacidade de um ecossistema, comunidade ou individuo absorver distirbios advindos de
mudangas e cenarios de crise, posteriormente adaptando-se e recuperando-se, mantendo suas estruturas e fungdes
essenciais, mas com a possibilidade de adaptagdes, ndo retornando, necessariamente, ao estado de equilibrio anterior
(Holling, 1973).
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Assim, a partir dos desafios da crise climatica ¢ da forma como eles se impdem
de maneira mais aguda nos territorios mais vulnerabilizados, este artigo tem por
objetivo debater o entendimento das nogdes de mitigagdo'? e adaptacdo'® nas cidades
brasileiras, caracterizadas por um modelo segregador e excludente, marcado por um
planejamento que produz a escassez de terras urbanizadas, destinando d4reas
ambientalmente frageis a grupos desassistidos — ou insuficientemente assistidos por
politicas publicas de urbanizacdo e habitacdo. Grupos, portanto, em condi¢gdes de baixa
resiliéncia, falta de técnicas e meios de mitigacdo, notadamente em funcdo das
inadequagdes da moradia, que atingem mais de 46% do estoque imobiliario'*.

Parte-se da hipdtese que mitigagdo e adaptacdo ndo t€ém o mesmo significado em
cidades onde, de maneira geral, todos tém acesso aos servigos ¢ infraestruturas basicos,
e em cidades onde a maior parte da populacdo vive em condi¢des de precariedade e
inadequacao ambiental.

Serdo elencadas ao longo do texto politicas adaptadas a condi¢do das cidades
brasileiras segundo as estratégias de mitigacdo e adaptacdo, revelando contradigdes
interdisciplinares que, por vezes, podem nao estar explicitas aos pensadores e tomadores
de decisdo da area ambiental, urbana e do direito, ndo familiarizados de maneira
articulada e sistémica com as contradi¢gdes do processo urbano nas cidades do Sul

Global.

2. Territorio e meio ambiente no Brasil: uma longa trajetoria de intensificacdo das

desigualdades e vulnerabilidades

Desde o periodo colonial, com raras excec¢des vinculadas a processos
migratorios particulares e iniciativas pontuais de redistribuicdo ou regularizacdo do
acesso fundiario, a apropriagdo da terra no Brasil foi conduzida por uma logica de
concentragdo fundiaria, resultando na marginalizacdo da maior parcela da populacdo e
em seu estabelecimento em territorios ambientalmente sensiveis e estratégicos do ponto

de vista da preservacdo, como margens de cursos d’agua, fundos de vale, topos de

12 Ag¢des de mitigagdo buscam reduzir ou contribuir para reduzir emissdes de gases de efeito estufa, como o dioxido
de carbono e o metano (UNDRR, 2024). Um exemplo relacionado as cidades ¢ a captacdo do gas metano liberado em
aterros sanitarios, que recebem os residuos solidos gerados nestas localidades.

13 A¢Bes de adaptagio objetivam ampliar a protegdo — das pessoas, assentamentos humanos, inclusive cidades, e dos
meios de subsisténcia humana — em relacdo aos possiveis efeitos adversos das mudangas climaticas (UNFCCC, 2024).
Exemplos de a¢des de adaptagdo nas cidades sdo a bioconstrugao, e a promogao de hortas urbanas, na perspectiva de
tornar os sistemas de subsisténcia mais resilientes.

14 Considerando-se as familias mais vulneraveis do pais, inscritas no CadUnico (Balbim et al., 2023, p. 20).
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morros € encostas.

Nesta se¢do, a terra no Brasil ¢ abordada a partir de marcos de sua ocupacgao e
consolida¢do, destacando periodos que moldaram a distribuicdo fundidria e a
organizagdo urbana do pais. O processo ¢ analisado desde a ocupagdo tradicional
indigena e o impacto da colonizacdo, passando pela estruturacdo das capitanias
hereditarias e sesmarias, a imposi¢do da Lei de Terras (1850), até as transformagdes
urbanas poés-independéncia e a institucionalizacdo das politicas constitucionais e
habitacionais no século XX.

A partir da historicidade do “n6 da terra” no Brasil (Maricato, 2001; Harvey,
2006; Martubs, 2006), pretende-se demonstrar o quanto cada um desses momentos
historicos contribuiu para a formagdo das desigualdades socioespaciais que persistem,
refletindo-se ndo apenas na cor da pele e origem geografica, étnica e racial de
populagdes periféricas, mas também em sua maior vulnerabilidade ambiental.

Nesse sentido, a andlise historica da configuragdo territorial do pais revela como
a ocupacao foi apropriada para atender a interesses econdmicos e politicos especificos,
resultando na exclusdo de povos origindrios, comunidades negras e populagdes
empobrecidas. Tal trajetéria de apropriagdo reflete ndo apenas um modelo de
desenvolvimento urbano desigual, mas também um padrdo sistemdtico e contemporaneo
de racismo e de injusti¢a social e ambiental. Nos termos de Kowarick (1983), ha um
longo processo de expropriacdo e espoliacdo, com contornos dramaticos no contexto
urbano. A espoliagdo urbana constitui manifestacdo concreta da desigualdade no espago
urbano, onde as camadas populares foram e sdo sistematicamente privadas do acesso a
bens e servigos essenciais. O resultado positivo de suas lutas sociais, em geral, ¢
reapropriado pelo mercado, aprofundando o modelo corporativo e fragmentado de
urbanizagdo (Santos, 1996).

Esse mecanismo historico intencional de producdo da escassez de terras
urbanizadas permite observar que esse “insumo” basico para a reproducdo da vida digna
e constitui¢do da cidadania, a terra, foi — e, em alguma medida, segue sendo — tomada,
cercada, mercantilizada e segregada, apesar de “planejada”, corroborando com a ideia
de que a terra no Brasil sempre foi um elemento base da manuten¢ao de estruturas de

poder excludentes.

2.1 A terra tomada: colonizagdo, exterminio e resisténcia indigena
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A colonizagdo portuguesa no Brasil, iniciada no século X VI, foi marcada por um
processo sistematico de expropriagdo territorial e violéncia contra os povos originarios.
Refletir sobre a terra antes de ser “tomada” pela colonizagdo ¢ também questionar a
propria ideia de Brasil enquanto Estado-nacdo, uma vez que os territérios ocupados pela
coroa portuguesa ja eram habitados por povos profundamente territorializados — isto &,
sujeitos coletivos que mantinham vinculos profundos de identidade e modo de vida na
producdo do territorio.

Esses povos ndo apenas viviam sobre a terra, mas com a terra, atribuindo-lhe
sentidos que envolviam pertencimento, ancestralidade, espiritualidade e reciprocidade
(Porto-Gongalves, 2006). A territorializagdo, neste sentido, ndo era uma pratica
meramente funcional, mas uma construgdo simbolica, politica e cultural enraizada em
logicas proprias de organizagdo do espago e do tempo.

Tais formas de territorialidade estavam sustentadas por modos de existéncia que
articulavam o uso comum da terra a praticas sustentdveis, com base em manejo coletivo
e respeito aos ciclos naturais. Essa concepcao estd distante da visdo ocidental moderna
de territério como espaco de controle € dominagao, como analisado por Raffestin (1993),
que compreende o territério como resultado de uma apropriagao do espago mediada
pelo poder, nas normas, no direito. Nesse sentido, a colonizagdo representa a imposi¢ao
de uma nova logica territorial — baseada na mercantilizacdo, na expropriagdo ¢ na
hierarquia racial e social — sobre territdrios anteriormente plurais.

Como aponta Milton Santos (1996), o espaco geografico ndo ¢ apenas o palco
onde a sociedade atua, mas uma instancia ativa, produzida pelas relagdes sociais. A
negacdo da territorialidade indigena foi, e segue sendo, a nega¢dao de uma racionalidade
sobre o espaco. Mesmo diante da violenta imposi¢do colonial, diversas praticas de
cuidado com o territério, como sistemas agroflorestais, resistem ndo apenas como
manifestagdes culturais, mas como alternativas concretas para enfrentar a crise climatica,
por meio da valorizagdo de saberes locais e formas coletivas de adaptagdo e regeneragao.

Por mais resistentes que sejam essas tradi¢des, os colonizadores implantaram
praticas de exploracdo econdmica exdgenas a terra originaria, desconsiderando as
formas de uso e manejo sustentdvel da terra pelos povos originarios, o que resultou em
conflitos e marginalizacdo, fuga, exterminio ou escravizacdo dessas comunidades. A
politica colonial visava a explorag@o intensiva dos recursos naturais. De acordo com
Prado Jr. (1962), a colonizagdo tinha interesse especifico nas Américas, e se

diferenciava de outras experiéncias europeias. Na terra denominada Brasil, o objetivo
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era a ocupacdo de vastas areas, frequentemente a custa das populagdes origindrias,
deslocadas ou submetidas ao trabalho for¢ado. Surge historicamente um movimento que
perdura até hoje de expansdo de fronteiras, inclusive se aprofundando nas ultimas
décadas com as cidades do agronegdcio na Amazonia legal.

Compreender o enfrentamento a crise climdtica no Brasil sem resgatar essa
dimensdo histdrica significa ignorar que a degrada¢do ambiental e a exclusdo
socioespacial tém raizes no colonialismo. A devastacao das florestas para a monocultura
e a mineragdo, iniciada com o ciclo do pau-brasil e intensificada nos séculos seguintes,
representa ndo apenas um ataque a biodiversidade, mas também ao modo de vida
sustentavel das populacdes indigenas (Diegues, 2000).

A continuidade desse processo, o ndo reconhecimento pleno dos direitos dos
povos originarios, sobretudo no momento de crise climatica, significa a negagdo de
técnicas e saberes fundantes de estratégias de adaptacdo e mitigagdo orientadas as

condicodes locais ¢ modos de vida.
2.2 A terra cercada: capitanias, escravizagdo e inicio da exclusdo fundidria formal

Apoés a expropriagdo dos territorios dos povos originarios, a Coroa Portuguesa
implementou mecanismos formais de distribui¢do de terras que formam as bases de um
modelo fundiario excludente no Brasil. Em suma, estabeleceu-se um sistema que
privilegiava a concentracdo fundidria e a exploracdo intensiva de recursos naturais.

A implementagdo das capitanias hereditarias e das sesmarias, a partir do século
XVI, consolidou um modelo agrario excludente que marginalizava pequenos
agricultores e comunidades tradicionais. As capitanias hereditarias dividiam o territorio
em extensas faixas de terra, entregues a nobres portugueses — capitdes-donatarios —, que
exerciam poderes administrativos e judiciais sobre tais areas. Esses, por sua vez,
distribuiam parcelas de terra, as sesmarias, a colonos que se comprometiam a cultiva-las,
embora por vezes essas concessOes resultassem em vastas extensdes de terras
improdutivas e na concentracdo fundiaria nas maos de poucos proprietarios.

Paralelamente, a introdu¢do do trabalho escravo intensificou a exploracao
econdmica e reforcou disparidades sociais. Estima-se que cerca de 12,5 milhdes de
africanos (Unesco, 2001) foram enviados as Américas como parte do trafico de escravos.
Desses, aproximadamente 10,7 milhdes chegaram ao destino final, enquanto o restante
morreu durante a viagem, devido a condi¢des desumanas nos navios. Os sobreviventes

foram forgados a servir como mao de obra nas colonias, especialmente no Brasil, pais
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que mais importou escravos africanos (IBGE, 2000). Essa pratica desumana consolidou
uma sociedade profundamente hierarquizada e racializada, cujas consequéncias sdo
perceptiveis até os dias atuais. Fanon (2022), em Os condenados da terra, analisa como
0 colonialismo n3o apenas expropriou terras, mas também desumanizou 0s povos
colonizados, transformando-os em instrumentos para acumulacdo de riqueza dos
colonizadores.

A conjugacdo da concentracdo fundiaria, marginalizagdo dos pequenos
agricultores e institucionalizagdo da escraviddo resultou em um modelo agrario
excludente que perpetuou desigualdades sociais e econdmicas ao longo da histoéria.
Fanon (2022) novamente destaca que o colonialismo nao se conteve em dominar
fisicamente os povos subjugados, mas buscou desarticular suas referéncias identitarias,
culturais e espirituais, gerando um legado fundamental para compreender os desafios
contemporaneos relacionados as reformas agrdria e urbana, a justica social e a
sustentabilidade no pais.

Nesse contexto, ndo € possivel discutir a crise ambiental na contemporaneidade
sem considerar os efeitos da ruptura for¢ada da territorialidade de populacdes negras e
indigenas. A logica colonial de exploragdo ilimitada dos recursos naturais e dos corpos
considerados subalternizados pavimentou o modelo extrativista e predatorio que persiste.

E notdrio que os impactos da devastagio ambiental, dos desastres climaticos e da
vulnerabilidade socioecondmica recaiam de maneira desproporcional sobre aqueles
historicamente expropriados. A escraviddo nao apenas construiu os alicerces da
desigualdade de acesso a terra, mas consolidou toda uma geografia da exclusdo.
Estrutural, essa geografia ¢ ano a ano a paisagem mostrada nos noticiarios de desastres

naturais que se multiplicam.
2.3 A terra mercadoria: a Lei de Terras e a consolidagdo dos latifundios

Dando continuidade ao entendimento do “no da terra” no Brasil, pode-se afirmar
que a promulga¢do da Lei de Terras representou uma inflexdo na historia fundidria
brasileira, ao instituir oficialmente a terra como mercadoria. A Lei n® 601 de 18 de
setembro de 1850 estabeleceu que o acesso a terra se daria exclusivamente por meio da
compra ou heranca, vedando, portanto, outras formas de posse, como a ocupacao,
individual ou coletiva, € o uso tradicional.

Conforme destaca Martins (1997), essa lei teve o efeito imediato de interditar o

acesso a terra para a imensa maioria da populagdo, sobretudo libertos, indigenas,
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camponeses pobres e trabalhadores livres sem patrimonio. Ao transformar o solo em
ativo negociavel, consolidou-se a propriedade individual privada como modelo
hegemonico, reforcando o controle fundidrio por parte das elites agrarias e urbanas
emergentes.

A logica mercantil imposta por essa legislagdo representou uma ruptura absoluta
com modos coletivos, comunitarios ¢ nao mercantis de relacio com o territorio. A
exclusdo fundidria, portanto, passou a ser institucionalizada, aprofundando
desigualdades sociais, raciais e territoriais, e inviabilizando qualquer possibilidade de
democratizagdo do acesso a terra, favorecendo a concentracdo fundiaria presente na
atualidade, impedindo a formagdo de uma classe de pequenos proprietarios que poderia
ter sido formada pelos libertos, a exemplo de alguns casos emblematicos nos EUA'S.

No Brasil, a Lei de Terras teve repercussodes diretas na conformagao das cidades,
onde consolidou-se uma estrutura fundidria que distingue aqueles com acesso ao
mercado formal de terras — detentores de titulos e regularidade juridica — daqueles que,
sem capital, passaram a ocupar territorios “ilegais”, “informais” ou “invadidos”,
reforcando a fragmentacdo socioespacial.

Complementarmente, a estrutura fundiaria excludente deu sustentagdo a
expansdo do latifindio e a adogdo de praticas agricolas predatorias, como a monocultura
extensiva. Como observa Porto-Gongalves (2006), a mercantilizagdo da terra anda de
maos dadas com a mercantilizacdo da natureza ¢ a degradacdo ambiental sistémica. Ja
nas cidades, a exclusdo do acesso a terra urbanizada impeliu populacdes marginalizadas
para areas de risco, ambientalmente sensiveis e sem infraestrutura adequada.

Dessa forma, a mercantilizagdo da terra institucionalizada, em 1850, constitui
ndo apenas um marco da desigualdade fundidria, mas também elemento-chave para
compreensdo dos atuais desafios urbanos e ambientais. Revisitar esse processo historico
¢ essencial para compreender o motivo pelo qual estratégias de adaptacdo e mitigacao
climatica devem dialogar com a redistribui¢do de terras, a “regularizacdo fundiaria
plena” (Rolnix, 2007) e o fortalecimento de politicas voltadas a equidade territorial. Em

contexto de emergéncia climdtica, a terra ndo pode seguir exclusivamente mercadoria,

15 Durante a chamada Reconstrugéo, nos EUA, apos a Guerra Civil, alguns afro-americanos libertos conseguiram ter
acesso a terras, embora em niimero limitado. Organizagdes como a Freedmen's Burecau ajudaram na aquisigdo de
terras, enfrentando resisténcia local e falta de apoio federal. Ainda assim, muitos libertos arrendaram terras, além de
terem existido iniciativas de terras coletivas, como a comunidade de Freedmen's Town ¢ a cidade de Nicodemus, no
Kansas, fundada por afro-americanos libertos em 1877. Essas experiéncias refletem a resisténcia e a busca por
autonomia dessa populagdo apos a escraviddao e a Guerra Civil (Stevens, 2008). No Brasil, ainda hoje hé luta pelo
reconhecimento das formas de resisténcia dos quilombos. Junto a essa luta, haveria também que se reconhecer o
potencial de adaptagdo as mudangas climaticas que o acesso coletivo a terra pode oferecer.
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devendo ser compreendida como direito e base para a constru¢cdo de cidades justas,
sustentaveis e resilientes.

O entendimento da fun¢do social da propriedade e da cidade, necessariamente,
devera ser orientado para a compreensdo das medidas de adaptagdo ¢ mitigacdo como
common values, avangando assim nos debates sobre a funcao socioambiental da terra e
da propriedade, debates esses absolutamente incipientes no Brasil onde mitigagdo e
adaptacdo também sdo privilégios que compde a cidade corporativa e fragmentada

(Santos, 1990).

2.4 A terra segregada, apesar de “planejada”: modernizagdo, crescimento urbano e a

(re)produgdo da desigualdade urbana

O processo de urbanizacdo no Brasil, especialmente ao longo do século XX,
intensificou a segregagdo territorial e aprofundou desigualdades socioespaciais
historicas. A modernizagdo das cidades ndo significou acesso democratico ao espago
urbano, ao contrario, consolidou o modelo excludente, onde a terra e a moradia
tornaram-se inacessiveis para a maior parte da populagao.

A expansdo das cidades foi guiada por interesses econdmicos e preponderancia
do setor imobiliario, cidade corporativa nos termos de Milton Santos, resultando em um
crescimento urbano marcado pela especulacdo fundiaria e pela auséncia de politicas
habitacionais eficazes. A segregacdo socioespacial, nesse contexto, ndo ¢ um fendmeno
espontaneo, mas resultado de escolhas politicas que estruturaram a exclusdo, onde a
logica do mercado dita as formas de ocupagdo do territorio. Nos termos de Maricato
(2011), o modelo de urbanizagao brasileira se caracteriza por uma combinagdo entre
legalidade e ilegalidade, mas deve-se compreender que essa condi¢do de ilegalidade ¢
uma consequéncia.

Nesse sentido, a segunda metade do século XX, marcada pela industrializagdo e
aumento exponencial da migracdo rural para as cidades, revelou os limites intencionais
das politicas publicas que garantiam acesso a moradia e urbanizacdo para uma parcela
privilegiada, comumente branca e migrante eurodescendente.

Esse padrao se manteve ao longo do referido século, promovendo expansao
desordenada e ndo legalizada de favelas e loteamentos precdarios, estruturando um
processo de segregacdo urbana nio acidental, mas deliberado e orientado por interesses
de classe e de mercado (Santos, 1993). Em contrapartida, os investimentos estatais no

setor habitacional, no século XX, foram fragmentados, pontuais e insuficientes para
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enfrentar as raizes estruturais da exclusdo habitacional no Brasil.

Nas décadas de 1930 e 1940, os Institutos de Aposentadorias ¢ Pensdes (IAPs)
deram inicio a experiéncias de provisdo habitacional, voltadas exclusivamente a
trabalhadores formais vinculados a previdéncia, excluindo a maioria da populagdo
urbana pobre (Maricato, 2011). A criacdo da Fundagdo da Casa Popular (FCP), em 1946,
representou uma tentativa de ampliar o acesso a moradia popular, mas a iniciativa teve
baixa efetividade, em razio das limitacdes orcamentarias ¢ da auséncia de uma politica
urbana articulada (Bonduki 1998).

Durante o regime militar (1964-1985), a politica habitacional ganhou
institucionalidade com a criacdo do Banco Nacional da Habitagdo (BNH) e do Sistema
Financeiro da Habitagdo (SFH). No entanto, investiu-se quase que exclusivamente no
setor imobilidrio tradicional e seus mecanismos, dedicado prioritariamente as classes
médias, exclusivamente a casa propria e reproduzindo as demais formas de
desigualdades (Rolnik, 2019).

A populagdo de baixa renda, excluida dos critérios de financiamento, foi
relegada a autopromocdo (Balbim, 2023). Com a crise economica dos anos 1980 e a
extingdlo do BNH, houve retragdo nos investimentos publicos em habitacdo,
aprofundando o déficit habitacional e consolidando as periferias como territorios de
precariedade e vulnerabilidade (Maricato, 2011; Bonduki, 1998).

Assim, a combinagdo de um modelo urbano orientado pela légica do mercado e
politicas habitacionais fragmentadas resultou na consolidacio de um padrio de
urbaniza¢do segregador, onde as cidades passam a se estruturar sobre a exclusdo,
relegando as populagdes de baixa renda as areas de risco, criando um territorio
fragmentado entre cidade legal e ilegal, ambientalmente segura e insegura, socialmente
justa e vulnerdvel, e, por fim, racialmente condenada. Esse modelo tornou-se estrutural
e funcional para a reproducdo dos privilégios que assaltam a no¢do de cidadania no
Brasil, sobretudo a partir da nog¢ao de substitui¢do do cidadao pelo consumidor (Santos,

1990), inclusive de terras.
2.5 Entre o direito e a exce¢do: a moradia popular nas brechas da politica urbana

Como analisado, a segrega¢ao territorial ndo € apenas produto do passado, mas
um dispositivo ativo de produgdo de vulnerabilidades ambientais e sociais no contexto
urbano contemporaneo. Reconhecer essa historicidade ¢ condi¢ao fundamental para

avaliar criticamente o modelo de desenvolvimento e o planejamento urbano e construir
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politicas publicas que articulem justi¢a social, habitacional e ambiental como pilares
inseparaveis do direito a cidade.

Nesse sentido, no final do século XX e inicio do XXI, observa-se que a agenda
urbana passou a incorporar novos paradigmas. O direito a moradia na Constituicdo
Federal (1988) passou a ser reconhecido e garantido a partir da redacdo dada pela
Emenda Constitucional n® 26/2000, que incluiu a moradia como um direito social, no
“Art. 6°, Capitulo II - dos Direitos Sociais”. Ainda, ressalta-se que uma emenda popular
foi responséavel pela inclusdo de um capitulo sobre politica urbana, instrumentos de
reforma urbana e da funcao social da cidade na CF/1988.

Nessa perspectiva, o direito social a moradia abrange complexidades
relacionadas tanto ao contexto historico apresentado e como ele impacta na
conformag¢do atual da habitagdo no pais, quanto a dimensdo das necessidades
habitacionais, considerando as heterogeneidades e desigualdades regionais, bem como a
diversidade de atores envolvidos e montante de recursos — financeiros e institucionais —
necessarios.

Complementarmente, ¢ fundamental pontuar que o direito & moradia digna vai
além da unidade habitacional propriamente dita, incluindo a saude do habitat — que
engloba as chamadas condi¢des “edilicias”, sanitdrias, ambientais e paisagisticas
relacionadas a moradia e ao conjunto urbano, que garantam qualidade e adequa¢do do
ambiente interno e externo da casa, assegurando a dignidade da vida de seus moradores
e a valorizagdo do lugar's. Consequentemente, insere-se no prisma mais amplo do
direito a cidade, de forma que a politica habitacional apresenta fortes relacdes com
outras politicas publicas, sobretudo a de desenvolvimento urbano.

Uma década apos a promulgacao da CF/1988, a partir do final dos anos 1990,
surgem legislagdes municipais que buscam assegurar assisténcia técnica para planos,
projetos e producdo habitacional e mais a frente, nos anos 2000, formou-se um modelo
de organizag¢do institucional que considerava estratégias nacionais para a habita¢do, com
os seguintes elementos de destaque: (i) a criagdo do Ministério das Cidades (2003)
como 6rgdo coordenador, gestor e formulador da Politica Nacional de Desenvolvimento
Urbano; e (ii) a criacdo do Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS),

Lei Federal n° 11.124/2005, que visava centralizar programas e projetos destinados a

16 A formulagdo da nogdo de saiide do habitat, que engloba a aqui defendida visdo adaptada da mitigagdo e da

adaptacdo as condigdes seletiva, corporativa e precarias da urbanizagdo das cidades brasileiras, surge de pesquisas e
esforcos em viabilizar a Assisténcia Técnica para Habitagdo de Interesse Social (Athis) e as melhorias habitacionais
(BALBIM et al., 2024).
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habitacao de interesse social, buscando fazer frente aos desafios historicos relacionados
ao “no da terra” no pais.

Adicionalmente, a promulgacao do Estatuto da Cidade, Lei n° 10.257/2001,
estabeleceu diretrizes para a politica urbana disposta na CF/1988, incluindo-se o direito
a moradia e a funcdo social da propriedade. Esta constitui a primeira legislacdo federal
em que a assisténcia técnica aparece, no “Inciso V — institutos juridicos e politicos”, que
prevé a assisténcia técnica gratuita para populagcdes menos favorecidas.

Seguindo a linha da politica publica voltada a Habitagdo de Interesse Social
(HIS), no ano de 2002 condi¢des politicas e sociais favoraveis viabilizaram que o
deputado federal e arquiteto Clovis Ilgenfritz da Silva apresentasse um projeto de lei
sobre assisténcia técnica. O referido projeto foi conduzido, apos o fim de sua legislatura,
pelo deputado e arquiteto Zezéu Ribeiro.

Como consequéncia desse processo, duas décadas apos a CF/1988, foi aprovada
a Lei n° 11.888/2008 — conhecida como Lei de Athis —, visando assegurar, como parte
do direito constitucionalmente garantido, que familias de baixa renda tenham acesso
gratuito a chamada Assisténcia Técnica para Habitacdo de Interesse Social (Athis).

Nesse sentido, a Athis constitui um servigo a ser prestado de maneira “publica e
gratuita para o projeto e a construcdo de habitagdo de interesse social”, abrangendo
“todos os trabalhos de projeto, acompanhamento e execucdo da obra a cargo dos
profissionais das areas de arquitetura, urbanismo e engenharia necessarios para a
edificagdo, reforma, amplia¢do ou regulariza¢do fundiaria da habitagdo™!”.

Iniciativas e praticas como escritorios publicos de arquitetura, extensao
universitaria, agdes de entidades representativas de profissionais de arquitetura e
urbanismo, movimentos sociais e assessorias técnicas contribuiram fundamentalmente
na trajetoria que resultou na promulgacdo da Lei de Athis.

Mesmo com tal histérico de mobilizagdo, no campo da politica publica nota-se
que as estratégias nacionais com enfoque nas melhorias habitacionais (MH)'® associadas
a Athis sempre foram percebidas como “alternativas”. Exemplos foram os programas de

auxilio para a compra de materiais de constru¢do, notadamente o Construcard (1998;

17 Lei n® 11.888, de 24 de dezembro de 2008. Assegura as familias de baixa renda assisténcia técnica publica e
gratuita para o projeto e a construgdo de habitagdo de interesse social [...]. Art. 2°.

18 A melhoria habitacional consiste em uma intervengio que objetiva garantir condi¢des de habitabilidade por meio:
da ampliagdo da area construida de domicilios com tamanho insuficiente para as necessidades da familia; da melhoria
das condig¢Ges de iluminacdo e ventilagdo naturais; e da instalagdo e/ou melhoria das instalagdes hidrossanitarias,
entre outras intervengdes que visem equacionar as precariedades edilicias e urbanisticas (Balbim et al., 2024).
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2018) e o Cartao Reforma (2017), seguindo um modelo de fomento individual a
autoconstrugao.

Em contraponto, tem-se o Programa Crédito Solidario' (2004) e a previsdo de
assisténcia técnica individual para reforma via Fundo Nacional de HIS, ag¢des que nao
lograram ganho de escala e revelaram dificuldades do poder publico em lidar com a
economia popular, no caso em tela relacionada com a Athis e as MHs.

Casos mais recentes refor¢am tais dificuldades, como a modalidade do Minha
Casa Minha Vida Entidades, MCMV (2009)%, residual no programa; bem como
experiéncias pontuais do Pr6-Moradia e Programa Moradia Digna (2020); ou, ainda, das
dificuldades de contratacdo e viabilizag¢do, via entidades, do Programa RegMel (2021).

Tal situacdo de programas e ac¢des voltados a habitagdo de interesse social (HIS)
sob a perspectiva das melhorias habitacionais (MH) também se relaciona com interesses
mercadoldgicos, de modo que a implementagdo das politicas previamente apresentadas
enfrentou resisténcia do setor imobiliario e das elites urbanas, limitando sua efetividade.
O programa MCMV, por exemplo, representou um avan¢o na ampliacdo do acesso a
moradia para camadas populares, mas sua execu¢do foi marcada por contradigdes.
Muitas unidades habitacionais foram construidas em areas periféricas e desprovidas de
infraestrutura, reproduzindo a légica da segregacdo espacial e afastando a populacdo
beneficiada dos centros urbanos e das oportunidades econdmicas (Amore et al., 2015).

Portanto, evidencia-se que a logica de producdo urbana baseada na exclusdo
territorial faz com que populagdes historicamente afastadas dos centros urbanos e dos
investimentos em infraestrutura permanecam majoritariamente em areas de risco
ambiental — encostas, margens de rios, zonas suscetiveis a deslizamentos ¢ alagamentos,
entre outros. Mais do que isso, o padrdo de urbanizacdo promovido por politicas
publicas a servico dos interesses especulativos e corporativos € ambientalmente
degradante e resulta em elevados impactos ambientais. Como apontam Acselrad et al.
(2009), o racismo ambiental opera no deslocamento sistematico (segundo o modelo da
espoliagdo urbana de L. Kowarick ja apresentado), das popula¢des marginalizadas para

espacos ambientalmente degradados, revelando a persisténcia de um urbanismo que

19 Programa de financiamento habitacional a familias de baixa renda organizadas em associagdes, cooperativas,
sindicatos ou entidades da sociedade civil organizada, com recursos do Fundo de Desenvolvimento Social (FDS),
criado pela Resolugdo 93 de 28 de abril de 2004 do Conselho Curador do FDS (CCFDS) e regulamentado pelo
Ministério das Cidades pela Instrugdo Normativa 39/2005.

20 O eixo Entidades prevé financiamentos, com recursos provenientes de fundos publicos, a beneficiarios organizados
de forma associativa por uma entidade organizadora (associagdes, cooperativas, sindicatos, etc).
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naturaliza a desigualdade e distribui desigualmente os riscos. Nesse sentido, o racismo
ambiental corresponde a um conjunto de praticas e politicas que resultam na maior
exposicdo de maiorias aos riscos ambientais, notadamente popula¢des racializadas e

economicamente desfavorecidas (Bullard, 1993).

3. A insustentabilidade do desenvolvimento urbano sustentavel na trajetoria de

politicas ambientais e urbanas

O percurso das politicas ambientais e urbanas revela uma absoluta auséncia de
integracdo, contribuindo para uma espécie de retroalimentacdo entre a desconexdo de
crescimento econOmico, desenvolvimento wurbano e conservagdo ambiental,
aprofundando desigualdades sociais e agravando os impactos das mudangas climaticas.

No Brasil, a questdo ambiental sempre esteve subordinada a interesses
econdmicos e a logica utilitarista em relacdo aos recursos naturais. As primeiras
legislagdes ambientais, como o Cédigo Florestal (1934) e o Codigo das Aguas (1934),
foram estruturadas sob essa perspectiva, visando maximizar o uso da terra ¢ dos rios
para atividades produtivas (Moura, 2016).

Somente a partir da redemocratizagdo, iniciada na década de 1980, a agenda
ambiental brasileira comegou a se consolidar, refletindo as influéncias do contexto
internacional. A promulgacdo da Politica Nacional do Meio Ambiente, Lei n.°
6.938/1981, representou avango ao descentralizar a governanca ambiental, criando o
Sistema Nacional do Meio Ambiente (Sisnama) e incorporando instrumentos de
controle e gestdo ambiental (Scardua; Bursztynrz, 2003). No entanto, a implementagao
dessas medidas foi morosa e por vezes conflituosa, j4 que as politicas urbanas e
econOmicas permaneciam desassociadas das diretrizes ambientais.

A CF/1988 fortaleceu a protecdo ambiental ao estabelecer o artigo 225, que
garante o “direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do
povo e essencial a sadia qualidade de vida”. Apesar desse avang¢o normativo, revelaram-
se dificuldades na efetivagdo desse direito, especialmente diante do modelo de
urbanizagdo excludente do pais.

A promulgacao do Estatuto da Cidade trouxe, em alguma medida, uma tentativa
de integrar a dimensao ambiental a politica urbana ao estabelecer a diretriz do “direito a
cidade sustentavel”, vinculando a conservagdo ambiental ao cumprimento da fun¢ao
social da propriedade. Tal abordagem reconhece que o planejamento urbano deve

incorporar principios de sustentabilidade, justica social e participagdo popular
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(Fernandes, 2008).

Contudo, na pratica, a implementacdo do Estatuto da Cidade encontrou barreiras
significativas. A resisténcia do setor imobilidrio, a auséncia de instrumentos eficazes
para a gestdo ambiental urbana e a falta de integragcdo entre politicas habitacionais e
ambientais resultaram em um cenério em que a degradagdo ambiental manteve-se um
reflexo da desigualdade territorial (Maricato, 2011).

Cabe apontar que a Politica Nacional sobre Mudanga do Clima, Lei n°
12.187/2009, promulgada anos mais tarde, pouco se articula com a politica urbana,
mencionando apenas o “transporte publico urbano” em seu Art. 11°.

Como exemplo simbolico pds-Estatuto da Cidade, e ainda que o mesmo traga
em seu escopo a diretriz do “direito a cidade sustentavel”, processos de produgdo urbana
recentes revelam contradigdes profundas em relagdo a sua implementagdo. Megaeventos
sediados no Brasil — especialmente a Copa do Mundo de 2014 (em doze capitais) e as
Olimpiadas do Rio de Janeiro, em 2016 — foram marcados por grandes intervencdes
urbanas que transformaram a paisagem das cidades, priorizando obras de infraestrutura
viaria, estadios, vilas olimpicas e complexos esportivos, muitas vezes em detrimento
dos direitos socioambientais das populagdes locais.

Apesar da existéncia do Estatuto da Cidade e de planos diretores de
desenvolvimento urbano, tais projetos passaram a operar sob regimes de quase “exce¢ao
urbana”, contornando legislacdes ambientais, flexibilizando normas urbanisticas e
promovendo remogdes forcadas de comunidades inteiras — como os casos emblematicos
da Vila Autédromo e da Favela do Metro-Mangueira, no Rio de Janeiro. Esses
megaeventos reafirmam o modelo corporativo de gestdo urbana calcado na logica
empresarial e na supressao de direitos, consolidando o que se convencionou chamar de
“cidade de excecao” (Vainer, 2011).

A partir do Estatuto da Cidade, o direito a cidade sustentavel nos termos da letra
legal apresenta uma perspectiva embasada na integralidade, com potencial
transformador em uma politica urbana fundamentada na justi¢a social, na cidadania, na
solidariedade e nos direitos humanos, na busca pela constru¢do de uma cidade mais
justa. Sob esta compreensdo, o direito a cidade aproxima-se do conceito de justica
ambiental.

Nesse sentido, de acordo com Balbim (2024), a concepgdo de direito a cidade
sustentavel deveria operar como mecanismo de transformacdo social, promovendo

justica ambiental e garantindo a participacdo das comunidades na formulacdo das
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politicas urbanas. No entanto, a auséncia de articulacdo governamental e a falta de
financiamento adequado dificultam a aplicacdo efetiva desses principios, refor¢ando a
desconexdo entre meio ambiente e planejamento urbano.

E nesse cenario das cidades brasileiras que devem se dar a¢des de adaptagido e
mitigacdo, necessarias ao enfrentamento da crise climatica e ao aumento da resiliéncia
urbana. A implementacao de medidas como infraestruturas verdes ainda ¢ limitada, e os
instrumentos de planejamento ambiental ndo sdo adequadamente aplicados no contexto
urbano.

Diante desse panorama, ¢ fundamental repensar a articulagdo entre politica
ambiental e politica urbana no Brasil, reconhecendo que os desafios ambientais das
cidades ndo podem ser resolvidos isoladamente. A constru¢do de um modelo urbano
sustentavel passa pela superagdo da logica excludente da ocupacdo territorial e pela
implementagdo de politicas intersetoriais que garantam justi¢a socioambiental.

Nesse sentido, exemplos como (i) a Resolugao do Conselho Nacional do Meio
Ambiente (Conama) n° 369/2006, promulgada no contexto de ndo-viabilidade do
cumprimento da legislagdo ambiental em areas de preservacdo permanente em areas
urbanas, (ii) a elaboracdo de documento de planejamento sobre adaptacdo climdtica
setorial para as cidades — Plano Clima Setorial Cidades — em parceria com o Ministério
das Cidades e o Conselho das Cidades; e (iii) o “subsidio verde” do novo programa
Minha Casa, Minha Vida (2023), que prevé aportes adicionais aos projetos que
incorporem tecnologias sustentaveis (Balbim, 2023), apontam caminhos para a
articulacao das politicas ambientais e urbanas do pais.

Por outro lado, pontua-se o retrocesso observado com a Lei n°® 13.465/2017, que
tornou o processo de regularizagdo fundidria uma pratica majoritariamente cartorial,
dispensando a implantacao imediata de infraestrutura urbana essencial e debilitando sua

articulacdo com a esfera ambiental (Balbim, 2022).

4. Moradia digna, habitacio de interesse social e crise climatica: efetivas

possibilidades de adaptagio e mitigagiio no Sul Global*!

No desastre ocorrido no Rio Grande do Sul, em 2024, mais de 2,3 milhdes de
pessoas foram afetadas. Andlises do Observatorio das Metropoles revelaram que as

populagdes mais pobres e a populacdo negra foram desproporcionalmente impactadas

21 Os autores agradecem as reflexdes de Gustavo Luedemann, que em conjunto com o primeiro autor deste artigo
enriqueceram a presente se¢ao.
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(Observatorio das Metropoles, 2024). Em escala global, o IPCC (2023) aponta que
aproximadamente 3,3 bilhdes de pessoas encontram-se altamente vulneraveis as
mudangas climaticas. Outras pesquisas corroboram a maior vulnerabilidade destas
populacdes, notadamente em paises de menor renda e do Sul Global, uma vez que estes
grupos tendem a ocupar areas de maior suscetibilidade a eventos climdticos extremos
(Alcantara-Alaya, 2002); o tal “n6 da terra”.

Tais populagdes enfrentam riscos que comprometem nao apenas suas vidas, mas
também seus meios de vida, o que por vezes leva a ciclos viciosos nos quais as
consequéncias dos desastres se intensificam e minam sua resiliéncia (Freitas et al.,
2012).

Situacdes como a do Rio Grande do Sul, cada vez mais frequentes, dialogam
com a Teoria Social do Risco, na qual Beck (2011) propde que vivemos em uma
“sociedade de risco”, na qual o desenvolvimento tecnologico e industrial da
modernidade tardia produz novos tipos de riscos que ultrapassam fronteiras, como o
desastre desencadeado pelo acidente nuclear de Chernobyl, em 1986. Nessa perspectiva,
0s perigos contemporaneos resultam, crescentemente, de processos sociais, econdmicos
e politicos, de modo que utilizar termos como ‘“desastres climaticos” ou ‘“desastres
naturais” ndo captura com precisao o que de fato ocorre, sendo mais adequado tratar de
desastres socialmente construidos ou, ainda, da produgao social do desastre (Valencio et
al.,2004).

Estudos que cruzam dados de vulnerabilidade das populagdes com os impactos
de desastres no Brasil possuem recortes majoritariamente municipais € intramunicipais.
Contudo, ao observar o nimero de pessoas desabrigadas ¢ desalojadas por desastres por
regido, nota-se que Norte e Nordeste apresentam os maiores nimeros (CNM, 2024), o
que pode relacionar-se com o fato de serem as regides mais pobres do pais. Dados do
Sistema de Informacdes e Andlises sobre Impactos das Mudangas Climaticas
AdaptaBrasil (MCTI, 2025) também apontam que os municipios das regides Norte e
Nordeste apresentam vulnerabilidade a deslizamentos de terra mais elevada do que
aqueles das regides Sul e Sudeste, regides mais ricas do pais.

No cenario internacional, Hussainzad e Gou (2024) identificaram que, no Sul
Global, condi¢cdes de moradia precarias e auséncia de servigos essenciais — como
abastecimento de agua — sdo algumas das vulnerabilidades mais relevantes de
assentamentos precarios que tendem a agravar impactos de eventos climaticos extremos.

O estudo ainda evidencia uma lacuna no estudo das vulnerabilidades em assentamentos
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precarios, ao contrario do que ocorre em paises usualmente denominados desenvolvidos,
para os quais hd grande gama de pesquisas. Tal assimetria levanta questdes acerca da
justica climatica.

No Brasil, ainda que tenham sido logrados avangos em termos da
institucionalizagdo da atuagdao do Estado na tematica de desastres, o acompanhamento
dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) indica que had ainda um longo
caminho para a prote¢do das populacdes e para a promocgao da resiliéncia dos territdrios
(Ipea, 2024).

A cada nova catastrofe sao despendidos esforgos, recursos e mobilizagdes no
sentido de reconstrugdo das cidades, habitagcdes e vidas sobreviventes, paradoxalmente,
tendo-se como parametro o padrdo de urbanizagdo vigente. Destarte, acredita-se ser
necessario evoluir no debate, incorporando elementos que permitam avangar rumo a
outras formas de pensar a producdo das cidades, notadamente a partir da efetivagcdo de
direitos e implementagdo de politicas publicas adaptadas, buscando a efetivagao de
cidades resilientes, justas e inclusivas.

Considerando, a profunda fragmentagdo e segregacdo do espago urbano, a
formulacao de politicas voltadas para a resiliéncia climatica deve estar necessariamente
conectada a superacdo das desigualdades étnico-raciais, territoriais e socioecondmicas.
Nao obstante, o enfrentamento a crise climatica ndo possui um padrio a ser seguido, de
modo que as medidas de mitigagdo e adaptacdo variam de acordo com as diversas
realidades das cidades brasileiras, sendo fundamental a capacidade estatal e técnica de
avaliar riscos e vulnerabilidades nos territorios, buscando as melhores solugdes para
cada caso.

Nesse sentido, bases tedricas e empiricas vém sendo formuladas como, por
exemplo, Balbim e Krause (2019), Balbim ef al. (2023), Balbim, Arroyo e Santiago
(2023) e Balbim et al. (2024) buscando oferecer subsidios para a transformacdo e
inovacdo das politicas de desenvolvimento urbano, tendo como foco o estoque
imobilidrio autoproduzido, os setores populares e a imbricacdo entre 0s circuitos
superior e inferior da economia urbana (Santos, 1975), objetivando a superacdo do
dualismo reducionista de cidade formal e informal.

Sob essa perspectiva, a principal politica urbana proposta para essa parcela das
cidades sdo as melhorias habitacionais (MH) vinculadas a Athis como instrumento de
inovacao e transformacao. As MHs, de maneira mais ampla, buscam aprimorar a saude

do habitat, baseando-se no reconhecimento das situagdes existentes ¢ associando-se
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potencialmente a capacidade de adaptacdo do territério, inclusive em relagdo as
transformagoes vivenciadas com as mudancas climaticas.

Agoes no campo das melhorias habitacionais t€ém o potencial de qualificar 13,4
milhdes de moradias — 46% do estoque imobiliario existente habitado pelos grupos mais
vulneraveis da populagdo brasileira — a um custo da ordem de R$ 150 bilhdes, em torno
de 60% do valor investido no contexto do MCMV para a constru¢do de 5 milhdes de
novas moradias (Balbim et al., 2023) — no modelo de urbanizagio vigente.

Entre os beneficios ambientais de qualificar o estoque imobiliario existente
podem ser citadas questdes associadas ao nao-consumo de novos materiais,
minimiza¢do da geragdo de residuos da construcdo civil, conservagdo de areas naturais
intraurbanas e nas margens da mancha urbana, bem como economias indiretas
relacionadas a menores custos com transporte, logistica e implementacdo de
infraestrutura urbana, considerando que parte do estoque autopromovido se encontra em
regides ja atendidas por tais servigos.

Complementarmente a qualificacdo do estoque autopromovido, também ¢
necessario incentivar estratégias que contribuam para colocar no mercado imoéveis
vazios para as camadas populares. Segundo o Censo (IBGE, 2022), imo6veis vazios
podem representar mais de 20% do estoque imobiliario de um municipio, sinalizando o
desperdicio de energia, espaco e infraestrutura urbana, a0 mesmo tempo em que se
contribui para o aprofundamento do modelo de exclusdo e segregacao urbana.

Sob essa perspectiva, investir em uma politica voltada as MHs contribui para
mitigar o impacto de manchas urbanas com maior espraiamento, contribuindo para
diminuir as emissoes de gases de efeito estufa da industria da construgdo, do transporte,
e ainda minimizar riscos ambientais ¢ de satde publica.

Contudo, como observado anteriormente, nota-se pouca efetividade na
implementagdo da Lei de Athis e de programas voltados as melhorias habitacionais. Um
desafio para disseminar tais praticas reside na avaliagdo de seus impactos, tanto na
sociedade quanto no meio ambiente, jA4 que usualmente estes impactos tém
caracteristicas nao-lineares, indiretas e subjetivas que tornam complexa sua mensuragao.
Adicionalmente, ¢ necessario pontuar dificuldades de projecdo de cenarios e coleta de
dados acerca de assentamentos precarios e inadequagdes habitacionais (Fredianil et al.,
2023; Denaldi, 2022; Balbim, Krause, 2019). Em diferentes campos, as melhorias
habitacionais sdo responsaveis por promover efeitos “em cascata”, de dificil

mensuragao, mas que podem potencializar impactos diretos e indiretos.
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Entrenos aspectos diretamente afetados, estdo: i) crescimento do produto interno
bruto (PIB), que pode chegar a 10,5% (Frediani et al.,, 2023) e diminui¢do da
desigualdade; ii) saide de modo amplo, para além da melhoria da satide dos moradores
— fisica, mental e comunitaria —, mas também em termos da economia gerada para o
sistema de satde e da melhoria dos determinantes sociais de saude (Henson et al., 2020);
iii) igualdade de género, especialmente nos termos da emancipacdo feminina,
desenvolvimento e fortalecimento de politicas de género; iv) acesso a agua e ao
esgotamento sanitario; v) economia local, trabalho decente e geracdo de emprego,
notadamente para os habitantes de assentamentos precarios, mas também para
profissionais de areas como arquitetura, engenharia, salide e assisténcia social; vi)
acesso a transporte, eletrificacdo e outros servicos; vii) segurancga; viii) acesso a direitos
e seguranca fundiaria; e ix) condig¢des climaticas do ambiente e resiliéncia ambiental
(Balbim et al., 2023).

Assim, uma politica publica voltada as melhorias habitacionais impactaria
diretamente nove itens dos chamados Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel (ODS):
(1) Erradica¢io da pobreza; (3) Satude e bem-estar; (5) Igualdade de género; (6) Agua
potavel e saneamento; (7) Energia limpa e acessivel; (8) Emprego decente e crescimento
econdmico; (11) Cidades e comunidades sustentaveis; (12) Consumo e producdo
responsaveis; e (13) Acdo contra a mudanga global do clima.

Aprofundando a analise, melhorias habitacionais qualificam habitacdes e
assentamentos que apresentardo melhor preparo para riscos climaticos, uma vez que
possuem maior adaptabilidade das estruturas, no sentido de evitar ou reduzir efeitos
negativos de eventos extremos (Sattertthwait et al., 2020), como melhorias voltadas ao
conforto térmico dos domicilios, que contribuem para maior adaptabilidade a ondas de
temperaturas extremas; estruturas de drenagem com base em infraestrutura verde podem
revelar-se mais adequadas a especificidade de cada assentamento e mais resilientes,
contribuindo também para a manutengdo das fungdes ecossistémicas e,
consequentemente, para reduzir o risco de desastres.

Complementarmente, as melhorias habitacionais podem abranger questdes
relacionadas aos servicos de saneamento bdsico e a garantia aos direitos humanos, a
agua potavel e ao esgotamento sanitario (UN, 2010), como a instalagdo de caixas d’agua
para mitigar a intermiténcia do abastecimento, de tubula¢des internas para as redes de
abastecimento de adgua e de esgoto, de calhas para captacdo de adguas pluviais, reforma

ou constru¢ao de banheiros, e instalagdo de equipamentos hidrossanitarios como pias e
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vasos sanitarios. Nesse caso, ressalta-se a necessidade de articulacdo com outras
politicas, como a de saneamento bésico, garantindo que o servigo atenda o territorio
onde se localiza a habitag3o.

Ainda, podem ser desenvolvidas acdes de acesso continuo a energia elétrica,
como a instalacao ou melhoria do quadro de for¢a e de fiacdo interna e o investimento
em energia renovavel a precos acessiveis, visando qualidade de vida e seguranga dos
habitantes e vizinhos.

A nocgdo de habitabilidade também pressupde a garantia de condigdes de
iluminagao natural e ventilagdo cruzada nas habitagdes. Isso pode se dar a partir da
instalacdo de janelas maiores, novas esquadrias e outros tipos de aberturas. A
constru¢do de forros entre ambientes internos e o telhado, bem como a instalacdo de
revestimentos nas paredes pode auxiliar no conforto térmico das habitacdes.

Outro tema relacionado a satde do habitat ¢ muito presente nos debates
relacionados a agenda urbana corresponde a agricultura urbana e periurbana. Enquanto
no Norte Global a tematica ¢ abordada em relagdo a qualidade da alimentacdo, como
contraponto ao consumo excessivo de ultraprocessados, no Sul Global estratégias neste
campo articulam-se a qualificacdo, urbanizacao e revitalizagdo da precariedade das
periferias, ampliando a multidimensionalidade dos impactos adaptativos.

Desse modo, reitera-se que estratégias de MHs no Sul Global e, particularmente,
em um pais diverso e de dimensdes continentais como o Brasil, pressupdem considerar
as especificidades regionais nas técnicas e praticas construtivas e a diversidade das
formas de habitar. Sob essa perspectiva, ¢ necessario debater os proprios elementos
considerados inadequagoes habitacionais, que podem variar de acordo com o0s
(re)conhecimentos regionais ou locais. Este ¢ considerado um componente essencial no
campo das melhorias habitacionais (Balbimet al., 2024).

Ainda, pensar a cidade brasileira em relacdo as efetivas possibilidades de
adaptacdo a crise climatica passa, necessariamente, pela capacidade das comunidades e
populacdes residentes de elaborarem e implementarem agdes, considerando a urgéncia
da emergéncia climatica, incompativel com o tempo de atuacdao do Estado.

Nesse ponto, faz-se oportuno e fundamental ndo apenas promover a participagao
popular informada — o que implica ampliar investimentos em educagdo ambiental —,
mas também apoiar agdes associativas e cooperativas, viabilizando o florescimento de
movimentos da sociedade civil organizada associados a necessaria assessoria técnica

prevista na Lei de Athis. Politicas que oportunizem a formagdo de parcerias-publico
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populares sao bem-vindas neste contexto de enfrentamento.

Parcerias com as comunidades permitem incorporar ¢ valorizar os saberes
populares, solucdes ja desenvolvidas e consolidadas na escala local, por vezes a partir
de conhecimentos ancestrais, que representam grandes oportunidades no processo de
adaptacao a crise climatica. Este elemento de enfrentamento efetivo relaciona-se a
inventividade particular da cultura brasileira e, em maior escala, de culturas do Sul
Global, usualmente estigmatizadas pela pobreza. Associar o conhecimento cientifico
aos saberes populares tem o potencial de transformacao urbana.

Por fim, ¢ relevante pontuar a primordial articulagdo e coordenacdo entre as
partes envolvidas, desde entes governamentais, passando pela sociedade civil e setor
privado. Tais grupos possuem interesses distintos e assimetrias de poder que tém
imposto inimeros entraves para as agdes de mitigacao e adaptagdo urbana, ¢ enfrentar a
complexidade de um arranjo que seja capaz de articular estes atores também ¢ elementar
para a adaptacdo efetiva e bem-sucedida das cidades brasileiras, garantindo o direito a

cidade sustentavel.
5. Consideracoes Finais

A relagdo entre as mudangas climaticas e a trajetoria do “n6 da terra” no Brasil
revela como a estrutura fundidria e urbana do pais consolidou desigualdades histdricas e
enraizadas nas cidades brasileiras, expondo aos maiores riscos, ¢ de maneira
desproporcional, as populacdes marginalizadas, especialmente as negras, 0s povos €
comunidades tradicionais, e centralmente a popula¢do de baixa renda. E urgente adotar
uma abordagem que reconheca o racismo estrutural em sua relacdo com o uso do
territorial, o que se vem chamando de maneira simplista, mas efetiva, de racismo
ambiental. Mas, justamente, esse reconhecimento ndo deve ser simplista e apenas
enfrentar desafios climaticos a partir da chave racial, mas também reconhecer todos os
aspectos estruturais, desenvolvendo principios de uma verdadeira justica ambiental.

Sob esse prisma, as interseccionalidades entre o “nd da terra”, desigualdade
territorial, racismo ambiental e crise climatica, aprofundam o impacto da auséncia de
politicas efetivas de adaptacdo e mitigacdo para populagdes periféricas. Tal dindmica
evidencia a relagdo de causalidade entre a maior exposi¢do e maior vulnerabilidade
dessas populagdes frente aos crescentes eventos climaticos extremos. Destarte, faz-se
necessario buscar caminhos para a construgdo de cidades resilientes e ambientalmente

justas, capazes de integrar politicas habitacionais, ambientais, de justica social e étnico-

244



raciais, envolvendo a participacdo ativa das comunidades, respeitando seus direitos e
valorizando seus saberes.

Superar a estigmatizacdo e a segregacdo baseadas na ideia de uma cidade
informal — assentamentos informais — e reconhecer a economia popular como
constituinte do desenvolvimento e das estratégias de desenvolvimento sustentavel,
constitui tarefa urgente para assegurar justica ambiental, para implementar efetivas
acOes de mitigacdo e adaptacdo através das melhorias habitacionais ¢ da Athis.

Adicionalmente, compreende-se que agdes voltadas as melhorias habitacionais
associadas a Assisténcia Técnica para Habitacdo de Interesse Social representam, em
sua esséncia, uma forma de reparacao historica, ao passo em que reconhecem e atuam
diretamente sobre os territoérios marcados pelas cicatrizes do "n6 da terra" — isto é, os
territorios negados, marginalizados e racializados pela histéria fundidria e urbana do
pais. Nesse sentido, essas politicas também sdo compreendidas como uma estratégia de
justica socioambiental, de modo que a promocdo da saude do habitat ndo constitui
apenas um ato técnico de melhoria edilicia ou sanitaria: ¢ também um ato politico de
reconexdo entre a cidade e os sujeitos que historicamente a produziram sem direito ao

pertencimento.
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