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Resumo
O presente trabalho tem por objetivo discutir as interfaces entre a dindmica urbana e as causas e

efeitos das mudancas climaticas e o papel do planejamento, bem como avaliar o Estatuto da Cidade
e sua aplicacdo no contexto das mudancas climaticas. Parte-se da hip6tese de que ha uma relagéo
estreita entre urbanizacdo, planejamento urbano e mudancas climéticas, e do principio de que a
forma com que se estruturam as cidades também exerce influéncia quanto a vulnerabilidade aos
impactos dessas mudangas. Assim, o planejamento urbano para formas e estruturas urbanas mais
sustentaveis é fundamental para a mitigacédo e adaptacdo aos efeitos das mudancas climaticas. Os
instrumentos de gestdo urbana do Estatuto da Cidade sdo avaliados tanto na perspectiva da
mitigacao quando da adaptacéo a tais mudancas. A conclusdo geral € de que o Estatuto da Cidade é
fundamental para o enfrentamento das mudancas climéaticas no Brasil, tanto no sentido da mitigacéo
guanto no da adaptacéo. Seus pontos fortes sdo a regularizagéo fundiaria, no tocante a adaptacéo, e
o IPTU progressivo, no tocante a mitigacdo. Falta, no entanto, um aprofundamento maior no que se
refere ao zoneamento e ao parcelamento do solo urbano.

Palavras-chave
Mudancas Climaticas, Estatuto da Cidade, Planejamento Urbano

! Trabalho apresentado com o apoio da FUNDUNESP



Introducéo

No ultimo século o mundo passou por transformacgdes radicais causadas direta ou indiretamente pelo
homem. Do ponto de vista fisico, a mudanca climatica é a principal delas; do ponto de vista social, a
grande transformacéo é a urbanizacao da humanidade. Esses dois fendmenos estdo intrinsecamente
ligados. Em 1900, apenas 10% da populacdo mundial viviam em cidades, hoje, essa cifra passa dos
50%. Durante o século XX, a concentracdo de CO, (o principal dos gases de efeito estufa) na
atmosfera aumentou em cerca de 1/3 se compara ao século anterior. Calcula-se que a temperatura
média global subiu cerca de 0,7° C no século passado e se prevé que podera subir até mais 5° C no
decorrer do presente século (segundo relatérios do IPCC). Associados a tais mudancas climéticas,
estdo 0 aumento da ocorréncia de eventos climaticos extremos, como inundacdes e secas, 0
aumento de epidemias, o aumento do nivel do mar e crises na producéo de alimentos, que afetardo

desigualmente as diversas partes do globo, em prejuizo principalmente das regiées mais pobres.

A literatura especializada reconhece majoritariamente que o aumento da emisséao de Gases do Efeito
Estufa - GEE é a principal causa das alteracdes climaticas em curso. Em termos globais 14% da
geracdo antropogénica de GEE é oriunda da agricultura e 17% da mudanca do uso do solo e
silvicultura. Os quase 70% restantes correspondem a atividades majoritariamente urbanas: energia
(26%), industria (19%), transportes (13%) e construcéo (8%). Isso faz com que as cidades estejam no
foco do processo de mudanca climatica, sob duas perspectivas: do impacto das cidades nas

mudancas climéticas e do impacto das mudancgas climaticas nas cidades.

Além do crescimento acelerado, outra caracteristica importante da urbanizacdo moderna é a
concentracdo. A populagdo urbana ndo vem so6 crescendo, mas se concentrando cada vez mais em
grandes e mega cidades. Em 1975 s6 havia trés metropoles mundiais com mais de 10 milhdes de
habitantes, em 2005 esse numero passou para 20. O aumento de eventos climaticos extremos tem
nos grandes centros urbanos as mais criticas areas de risco, como demonstrou o caso do furacéo
Katrina em Nova Orleans (EUA), em 2005. As cidades sdo ao mesmo tempo as maiores fontes das
causas antrgpicas das mudancas climaticas e também as areas mais sensiveis aos impactos de tais
mudancas. Isso faz da sustentabilidade do desenvolvimento urbano o grande desafio ambiental do

século XXI.

O presente trabalho tem por objetivo discutir as interfaces entre a dinamica urbana e as causas e
efeitos das mudancas climéticas e o papel do planejamento, bem como avaliar o Estatuto da Cidade
e sua aplicagdo no contexto das mudancas climéaticas. Parte-se da hip6tese de que h& uma relagéo
estreita entre urbanizacéo, planejamento urbano e mudancgas climéticas. Como assinalam Condon,

Cavens e Miller (2009, p. 4), “a forma e a funcéo dos assentamentos humanos podem tanto reduzir
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quanto aumentar a demanda por energia e podem também influenciar como a energia é produzida,
distribuida e utilizada”. Por outro lado, a forma com que se estruturam as cidades também exerce
influéncia quanto a vulnerabilidade aos impactos dessas mudancas. Assim, o planejamento urbano
para formas e estruturas urbanas mais sustentaveis é fundamental para a mitigacao e adaptacdo aos

efeitos das mudancgas climaticas.

Mudancas Climaticas, urbanizacéo e planejamento

Segundo o IPCC (Painel Intergovernamental sobre Mudancgas Climaticas, em inglés), denomina-se
mudanca climatica a “mudanc¢a no estado do clima que pode ser identificada (isto €, pelo uso de
testes estatisticos) por mudancas na média ou na variabilidade de suas propriedades e que persiste
por um periodo extenso, geralmente décadas ou mais” (IPCC, 2012, p. 3, traducdo nossa). Tais
mudancas podem ser devidas tanto a causas naturais quanto a antrépicas. De tais alteracdes, a que
tem causado maiores discussfes € a que se refere ao aumento da temperatura média global.
Segundo o quarto relatério do IPCC (IPCC, 2007), entre 1906 e 2005, ocorreu um amento de 0,74°C

na temperatura média global, e entre 1956 e 2005 a tendéncia foi de 0,13°C por década.

O citado relatério aponta que nos ultimos 50 anos 0s eventos climaticos extremos também tiveram
alteracdes de frequéncia e intensidade:
« E muito provavel que os dias frios, noites frias e geadas tenham se tornado menos

frequentes na maioria das areas terrestres, enquanto que dias quentes e noites
guentes se tornaram mais frequentes.

« E provavel que as ondas de calor tenham se tornado mais frequentes na maioria das
areas terrestres.

« E provavel que a frequiéncia de precipitacdes fortes (ou proporcdo de chuvas pesadas
no total de chuva) tenha aumentado na maioria das areas.

« E provavel que a incidéncia de niveis do mar extremamente elevados tenha
aumentado em uma ampla gama de lugares no mundo inteiro desde 1975. (IPCC,
2007)

Aponta-se como evidéncia desse aumento na temperatura global, a diminuicdo de neve e gelo no
polo norte e em glaciares de montanha em ambos os hemisférios. Desde 1978, a extensdo de gelo
do mar Artico vem encolhendo em 2,7% por década (no verdo em até 7,4%). No hemisfério norte a
area maxima sazonalmente congelada diminui cerca de 7% desde 1900 (na primavera até 15%). A

temperatura do topo da camada de permafrost subiu cerca de 3°C desde os anos 1980 (IPCC, 2007).

O quarto relatério do IPCC aponta diferentes cenarios futuros para o aquecimento médio global da
superficie da terra até a ultima década do século XXI. No pior cenario, a temperatura média subiria
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entre 2,4° e 6,4°, sendo que neste caso o nivel do mar poderia se elevar de 0,26 a 0,59 m acima do
nivel atual (IPCC, 2007).

As alteracdes previstas no clima global devem impactar fortemente os assentamentos humanos,
sobretudo os urbanos. E esperado o aumento da incidéncia de desastres naturais associados a
eventos climaticos extremos, como inundacfes e deslizamento de terra. Também se espera um
aumento da incidéncia de doencas infecciosas ligadas a agua, bem como de impactos negativos das
ondas de calor sobre a saude dos mais debilitados. Aponta-se também que os pobres urbanos sdo a

populacdo mais vulneraveis a esses riscos.

Pesquisas desenvolvidas no ambito do INPE (Nobre et al., 2010) sobre a vulnerabilidade da Regido
Metropolitana de Sao Paulo as mudancgas climéticas apontam um quadro preocupante: até o final do
século XXI os estudos preliminares prevéem uma elevacédo média da temperatura entre 2°C e 3°C e
a duplicacdo do numero de dias com chuvas intensas (acima de 10 mm); tais alterac@es implicam
aumento do risco de enchentes e deslizamentos de encostas na regido. Isso tudo tende a ser
agravado pelo processo de expansao descontrolada na periferia urbana, que leva & ocupacado de

areas ambientalmente frageis.

O ponto mais polémico no debate sobre mudancgas climaticas tem sido sobre o carater antropogénico
do processo. O relatério do IPCC aponta como principal causa mais provavel do aquecimento global
nos ultimos 50 anos, 0 acumulo antrépico de GEE (principalmente o dioxido de carbono -CO,, o
metano -CH,; e o oOxido nitroso-N,O) na atmosfera: “A maior parte do aumento observado nas
temperaturas médias globais desde meados do século 20 muito provavelmente (grifo nosso) se
deve ao aumento observado nas concentragbes antropogénicas de GEE.” (IPCC, 2007, p. 39,

traducéo nossa)

No entanto, alguns climatologos, como Conti (2005), embora admitam que o aumento da temperatura
global venha de fato ocorrendo, questionam o papel da agéo antrépica como principal motor desse

processo:

A elevagdo da temperatura global vem efetivamente, ocorrendo, mas é indispenséavel
avaliar as causas com base numa investigacdo abrangente, que leve em conta, ndo sé
a acao antropica, representada pela liberacdo intensa de gases de efeito estufa,
derrubada das florestas tropicais, superexploragdo da natureza desconsiderando os
principios da sustentabilidade, e outras praticas predatérias, mas, também, os
processos naturais de macro-escala, incluindo os da esfera geolégica e astrondmica.
(CONTI, 2005, 71)

Dentre os processos naturais de macro-escala a serem considerados na elevagdo global da
temperatura, pode-se destacar o vulcanismo, dentre os fatores geoldgicos, e fatores astronébmicos

como as variacdes orbitais e do ciclo solar.



Em que pesem as opinifes discordantes acerca da antropicidade das altera¢gbes climaticas e mesmo
do alcance e magnitude de seus efeitos no futuro, o principio da precaucédo deve ser avocado sobre
esta questao. O principio da precaucdo € um dos fundamentos do direito ambiental, decorrente da
Declaracédo do Rio/92, cujo principio quinze estabelece que: “quando houver ameaca de danos sérios
ou irreversiveis, a auséncia de absoluta certeza cientifica ndo deve ser utilizada como razdo para
postergar medidas eficazes e economicamente vidveis para prevenir a degradacdo ambiental”
(SIRVINSKAS, 2002).

Deve-se considerar o papel relevante das cidades e do planejamento urbano, tanto como locais de
concentracdo das principais fontes geradoras de GEE, quanto como pontos de concentracdo das
areas e populacdes com maior vulnerabilidade aos riscos decorrentes. As cidades devem estar,
portanto, no centro das discussfes sobre mudancas climaticas, seja qual for a perspectiva, de

mitigacdo ou de adaptacgéo.

Na perspectiva da mitigacdo das mudancas climaticas, ou seja, da reducdo da emissdo de GEE, o
planejamento urbano cumpre um papel fundamental, na medida em que a forma como se estruturam
as cidades e como se dao os usos do solo afeta a demanda urbana por energia. Estudos tém
demonstrado que varios aspectos associados a forma urbana tém efeitos importantes no padrao dos
deslocamentos urbanos, aumentando ou diminuindo o uso de veiculos automotores (JENKS E Jones,
2010; EWING, 2008). Formas urbanas mais compactas, com densidades urbanas mais elevadas e
usos do solo mistos sdo apontadas como economizadoras de energia, enquanto que o padrdo de
urbanizacdo dispersa (urban sprawl), caracterizado por baixas densidades e usos do solo
segregados, implica maior necessidade de deslocamentos por veiculos motorizados, levando a um

aumento das emissdes de GEE:

Quando vista no total, a evidéncia da relagédo entre uso do solo e uso de veiculos mostra que o
desenvolvimento urbano compacto ira reduzir a necessidade do uso de veiculos automotores
entre 20 e 40 por cento, em comparacdo com o desenvolvimento disperso suburbano. E
realista supor um corte de 30 por cento em VMT (milhas percorridas por veiculo) com o
desenvolvimento urbano compacto. (EWING et al. , 2007, p. 21, tradugéo nossa)?

Outros aspectos estruturais das cidades e relativos ao ambiente construido também podem afetar

positiva ou negativamente a demanda urbana de energia:

A estrutura, orientacdo, e condicdo dos edificios e ruas pode aumentar a necessidade de
resfriamento e aquecimento de edificios, que estdo associados com o nivel de uso de energia,
podendo ser responsaveis por parte significativa das emissdes de gases de efeito estufa em
uma cidade (BIANCO et al., 2011, p. 219, tradugao nossa)3

2 No original: “When viewed in total, the evidence on land use and driving shows that compact development will reduce the need to drive
between 20 and 40 percent, as compared with development on the outer suburban edge with isolated homes, workplaces, and other
destinations. It is realistic to assume a 30 percent cut in VMT (vehicle miles traveled) with compact development.

No original: “The structure, orientation, and condition of buildings and streetscapes can increase the need for cooling and heating
buildings, which are associated with the level of energy use and can account for significant proportion of greenhouse gas emissions in a city”
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Na perspectiva da adaptacao aos efeitos das mudancas climaticas, o ordenamento do espaco urbano
€ provavelmente ainda mais importante. As previsdes de aumento da frequéncia e intensidade de
extremos climaticos implicam também em aumento da ocorréncia de desastres naturais associados,
como inundacdes e deslizamentos de encostas. As areas urbanas concentram as populacées mais
vulneraveis a tais acontecimentos, sobretudo nas areas de expansdo urbana ocupadas por
populacdes mais pobres, que devem ser objeto de politicas urbanas de regularizacdo fundiaria e
urbanistica. A forma como sdo estruturadas as cidades, o ordenamento do uso do solo e do
processo de expansdo urbana interfere diretamente na capacidade de resiliéncia das cidades a
desastres ambientais. Para Bianco et al.(2011) o planejamento urbano é fundamental para a

adaptacdo das cidades aos impactos das mudancas climéticas:

A gesté@o o tamanho e da forma urbana global através de um planejamento do uso da terra pode
oferecer oportunidades mais significativos de mitigacdo e adaptacédo as altera¢des climéticas,
bem como os padrdes de assentamento podem ser modificados através de remodelagéo, da
imposi¢éo de limites urbanos ou de sua restricdo por meio de controles de uso da terra. (Bianco
etal., 2011, p. 219, tradugdo nossa)”

A regulacdo do uso do solo urbano é uma questdo chave para as estratégias de adaptacdo das
cidades &s mudancas climaticas. A forma como s@o tomadas as decisdes sobre o uso do solo e o
crescimento das cidades envolve um sistema complexo, no qual atuam agentes publicos e privados.
Esse sistema abrange, de um lado, o mercado imobiliario, para o qual o solo urbano é uma
mercadoria, cuja producdo deve ser ampliada, e por outro, estruturas legais, administrativas e fiscais,
através das quais o Estado deve regular a producéo e o uso do solo, visando o interesse coletivo, ou
a funcao social da cidade, como é determinado na Constituicdo Federal Brasileira e no Estatuto da
Cidade.

A reducgédo da vulnerabilidade e o aumento da resiliéncia das cidades as mudancas climaticas passa
pela capacidade de regulacdo do uso, ocupac@o e expansdo do solo urbano. Nesse sentido, o
Estatuto da Cidade, principal instrumento de ordenamento territorial urbano no Brasil, tem um papel

fundamental.

Assim, ha a necessidade de estratégias de planejamento capazes de orientar as politicas urbanas
tanto no sentido da mitigacdo da emissédo de GEE, quanto da adaptacdo das cidades aos impactos
inevitdveis das mudancas climéticas. Tais estratégias envolvem aspectos relativos & forma urbana, ao

ambiente construido, e a politicas fundiarias e habitacionais voltadas as popula¢bes mais vulneraveis.

4 Managing the size and shape of overall urban forma through land use planning may provide more significant opportunities for mitigation
and adaptation to climate change, and settlement patterns can be modified through redevelopment or the imposition of urban boundaries or
by restricting development through land use controls.
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As estratégias planejamento voltadas a mitigacdo compreendem, sobretudo questfes ligadas a forma
urbana e ao ambiente construido. A forma urbana engloba os aspectos macroestruturais das cidades,
como a dispersdo do tecido urbano, as densidades urbanas, o tracado urbano, a distribuicdo de
espacos livres, mobilidade e padrdes de usos do solo. Os aspectos do ambiente construido envolvem
as questbes relativas a estrutura urbana em micro-escala, como a disposicdo, dimensbes e
orientacdo das construcdes, os materiais construtivos e os sistemas de infra-estrutura (BIANCO et al.,

2011).

As estratégias voltadas a adaptacdo compreendem e primeiro lugar acdes e mecanismos voltados as
populacdes mais vulneraveis aos riscos associados as mudancas climéticas: inundacdes,
movimentos de massa, elevacéo do nivel dos oceanos, ondas de calor, entre outras. Tais populacdes
geralmente habitam areas de ocupacdao irregular, como favelas e corticos. Desse modo, politicas
habitacionais e de regularizacdo fundiaria fazem parte de tais estratégias, tanto no sentido de
reducdo dessas &reas, quanto na melhoria de suas condi¢des ambientais e urbanisticas. O controle
do crescimento urbano também é essencial tanto para evitar a ocupacdo de areas ambientalmente
frageis, portanto mais vulneraveis aos efeitos das mudangas climéticas, quanto para adequar a
expansao a provisdo de infra-estrutura e equipamentos urbanos, capazes de aumentar a resiliéncia
das novas areas urbanizadas. Do mesmo modo, o controle do uso do solo nas areas ja urbanizadas
também é fundamental para reduzir sua vulnerabilidade e aumentar a resiliéncia.

E importante haver o equilibrio entre as duas estratégias, de mitigacdo e de adaptacdo. HUQ (2001,
et al.) salientam que o foco inicial das politicas sobre mudancas climaticas se concentraram
inicialmente sobretudo na reducdo da emissdo de GEE (mitigacdo) e com o passar do tempo, com a
falha dos paises de alta renda em reduzirem as suas emissdes desses gases, o0 foco nas politicas de
adaptacdo foi ganhando forca. Isso € muito importante pois, lembram esses autores, h4 uma lacuna
entre a reducdo da emissao dos gases e seus efeitos na mudancga climéatica e mesmo que haja uma
reducdo dramatica dos mesmos, seu efeito s6 se fara sentir ao longo do tempo, e que as emissdes ja
efetuadas ainda podem produzir efeitos no clima nas duas préximas décadas. Assim, a mitigacéo, por
mais eficiente que possa ser, nao é capaz de eliminar a necessidade de adaptacao.

Ainda assim, ha outra questéo a ser considerada, de que a antropicidade das alteracdes climéticas é
menos certa do que a sua efetividade, ou seja, ha mais certeza entre a comunidade cientifica de que
o clima esteja mudando, do que qual seria o efetivo grau de contribuicdo das emissdes antropicas de
GEE nesse processo. Assim, eventualmente, os efeitos esperados pelas acdes de reducédo de
emissdo de GEE, mesmo que efetivados, podem néo surtir completamente o efeito esperado. Desse
modo, as politicas de adaptacdo as mudancas climaticas, sobretudo a reducao da vulnerabilidade das
areas urbanas, ganha uma forca muito maior. No entanto, a tbnica maior das discussdes sobre



mudanca climética ainda tem sido colocada no foco da mitigacdo e ndo do da adaptacdo, que deveria

ter mesmo destaque, ou até maior.

O Estatuto da Cidade e as estratégias de mitigacao e de adaptacao as

mudancas climaticas.

O Estatuto da Cidade (Lei 10.257 de 2001) é o principal instrumento da politica de desenvolvimento
urbano no Brasil, e estabelece as diretrizes e instrumentos de ordenamento das cidades, com base
nos principios da fungéo social da sociedade e da sustentabilidade ambiental. O Estatuto tem como
fundamento o desenvolvimento das func¢des sociais da cidade e da propriedade urbana (j& previstos
na Constituicdo Federal) e para tanto estabelece um conjunto de diretrizes, que podem ser resumidas

em quatro linhas principais:

i) promoc¢do do direito a cidade, através da regularizacdo fundiaria, do acesso a moradia, a infra-

estrutura e aos equipamentos urbanos;

i) promover a gestdo democrética da cidade, por meio da participagdo do cidadao (diretamente ou
através de suas associacdes) em todas as etapas do processo de planejamento e tomada de
decisbes

iii) combater a especulacéo imobiliaria, diretamente através do cerceamento da retencdo especulativa
do solo e indiretamente, através da recuperacao dos investimentos publicos geradores de valorizagédo
do solo urbano

iv) promover a sustentabilidade ambiental urbana através da ordenacao e controle do uso, ocupagdo

e expansao do solo urbano, e da protecéo ao patrimdnio natural e construido.

Para cumprir essas diretrizes, o Estatuto prevé uma série de instrumentos de gestdo urbana. Ha
instrumentos gerais que sdo apenas nominados e instrumentos especificos, cujos objetivos e forma
de aplicacdo séo detalhados. Os quadros 1 e 2 apresentam esses instrumentos em funcao das quatro

diretrizes principais do Estatuto da Cidade.

Quadro 1 — Instrumentos Gerais do Estatuto da Cidad e (Lei 10257/2001) em funcdo de suas
diretrizes principais.
Diretriz Instrumento Geral
Promocdo do direito a cidade, | « plano diretor;
através da regularizagdo fundiaria, | «  disciplina do parcelamento, do uso e da ocupagéo do solo;
do acesso a moradia, a infra- |« planos, programas e projetos setoriais;
estrutura € aos equipamentos | «  planos de desenvolvimento econdmico e social;




urbanos

incentivos e beneficios fiscais e financeiros;

desapropriacao;

serviddo administrativa;

instituicdo de zonas especiais de interesse social;
concessao de direito real de uso;

concessao de uso especial para fins de moradia;

usucapido especial de imével urbano;

direito de preempgéo;

operag6es urbanas consorciadas;

regularizagéo fundiaria,

assisténcia técnica e juridica gratuita para as comunidades e
grupos sociais menos favorecidos;

demarcacéo urbanistica para fins de regularizacao fundiéria;
legitimagdo de posse;

Promover a gestdo democratica da
cidade, por meio da participa¢do do
cidadao (diretamente ou através de
suas associagcbes) em todas as
etapas do processo de
planejamento e tomada de
decisbes

plano diretor;

plano plurianual;

diretrizes orgamentéarias e orgamento anual;
gestao orgcamentaria participativa,

planos, programas e projetos setoriais;

planos de desenvolvimento econémico e social,
referendo popular e plebiscito;

Combater a especulagéo
imobiliaria, diretamente através do
cerceamento da retengao
especulativa do solo e
indiretamente, através da
recuperacao dos investimentos
publicos geradores de valorizagéo
do solo urbano

plano diretor;

imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana - IPTU;
contribuicdo de melhoria;

desapropriacgao;

limitagcdes administrativas;

parcelamento, edificag@o ou utilizagdo compulsérios;

direito de superficie;

direito de preempgéo;

outorga onerosa do direito de construir e de alteracao de uso;

Promover a sustentabilidade
ambiental urbana através da
ordenagéo e controle do uso,
ocupacgéo e expansao do solo
urbano, e da protecéo ao
patriménio natural e construido

plano diretor;

disciplina do parcelamento, do uso e da ocupag¢éo do solo;
zoneamento ambiental;

incentivos e beneficios fiscais e financeiros;
limitagdes administrativas;

tombamento de imoéveis ou de mobiliario urbano;
instituicdo de unidades de conservagao;
parcelamento, edificag@o ou utilizagdo compulsérios;
transferéncia do direito de construir;

operagfes urbanas consorciadas;

estudo prévio de impacto ambiental (EIA)

estudo prévio de impacto de vizinhanca (EIV)

Organizacgdo: Roberto Braga




Quadro 2 — Instrumentos Especificos do Estatuto da

suas diretrizes principais.

Instrumento Especifico

Diretriz
Promocdo do direito a cidade,
através da regularizacdo fundiéria,
do acesso a moradia, a infra-
estrutura e aos equipamentos

urbanos

Usucapido especial de imével urbano;
Concesséo de uso especial para fins de moradia
Direito de preempcéo

Operagdes urbanas consorciadas

Zonas especiais de interesse social

Consorcio Imobiliario

Promover a gestdo democratica da
cidade, por meio da participacdo do
cidadao (diretamente ou através de
suas associacbes) em todas as

etapas do processo de
planejamento e tomada de
decisbes

Orgaos colegiados de politica urbana
Debates, audiéncias e consultas publicas
Iniciativa popular na politica urbana

Combater a especulacao
imobiliaria, diretamente através do
cerceamento da retengao
especulativa do solo e
indiretamente, através da
recuperacao dos investimentos
publicos geradores de valorizagéo
do solo urbano

Parcelamento, Edificagcao ou Utilizagdo Compulsorios
IPTU Progressivo no tempo

Desapropriagdo com pagamento em Titulos

Direito de superficie

Direito de preempcao

Outorga onerosa do direito de construir

Operacgdes urbanas consorciadas

Transferéncia do direito de construir

Promover a sustentabilidade
ambiental urbana através da
ordenagéo e controle do uso,
ocupagéo e expansao do solo
urbano, e da protecéo ao
patriménio natural e construido

Parcelamento, Edificacao ou Utilizagdo Compulsorios
IPTU Progressivo no tempo

Desapropriagcdo com pagamento em Titulos
Transferéncia do direito de construir

Estudo de impacto de vizinhanca

Zonas especiais de interesse social

Organizacgdo: Roberto Braga

Cidade (Lei 10257/2001) em funcdo de

As principais estratégias de politica urbana voltadas a mitigacdo da mudanca climatica dizem respeito
a reducgédo do consumo energético devido a dindmica urbana, sobretudo a reducdo da necessidade de
deslocamentos por veiculos automotores e a reducdo da necessidade de energia na geracao de
calefacdo e arrefecimento nas edificagBes. Nesse sentido, duas estratégias importantes sao a
promocdo da forma urbana sustentavel, capaz de minimizar a necessidade de deslocamentos e
fomentar o uso de meios de transporte alternativos como o ciclo viario e o pedestre, e a promocao de
um ambiente construido bioclimatico, ou seja, que demande menor necessidade de climatizacdo

artificial.

Diretrizes para uma forma urbana sustentavel ndo estdo colocadas diretamente no Estatuto da
Cidade, no entanto, alguns de seus instrumentos podem ser utilizados nesse sentido. Nesse sentido

0s principais séo: a) Parcelamento, Edificacdo ou Utilizacdo Compulsérios; b) IPTU Progressivo no
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tempo e; c) Desapropriacdo com pagamento em Titulos. Esses trés instrumentos (previstos nos
artigos 5°, 6°, 7° e 8°) formam um conjunto de medidas a serem aplicadas sucessivamente a iméveis
urbanos ndo edificados, subutilizados ou ndo utilizados, conforme definido nos planos diretores
municipais. Em caso de descumprimento da determinacdo de utilizacdo do imoével, sera aplicada a
san¢do da majoracdo progressiva no tempo da aliquota do imposto sobre a propriedade predial e
territorial urbana (IPTU), por cinco anos consecutivos, ou até que se cumpra o determinado. Em caso
de continuidade da recusa ao cumprimento da determinacao, seria aplicada a sancdo maxima da
desapropriacdo do imével, com pagamento em titulos da divida puablica, para que o poder publico

possa fazer com que 0 mesmo cumpra sua fungéo social.

Essas medidas sdo capazes de promover uma forma urbana mais sustentavel, na medida em que
possibilitam combater a retencdo especulativa do solo urbano, principal fator gerador de vazios
urbanos e da respectiva fragmentacdo e dispersdo da malha urbana. O resultado de sua aplicacdo
seriam cidades mais compactas, menos dispersas. Essa maior compacidade levaria a uma reducgéo
da necessidade de deslocamentos, uma menos pressao sobre 0s recursos naturais e uma otimizagéo
da implantagdo de infra-estrutura e de sistemas de transporte coletivo. Tudo isso aumentaria a

eficiéncia eco-energética da cidade.

Outro aspecto importante da forma urbana sustentavel é a promocdo de uso do solo misto, em
contraposicao ao modelo dominante atual de usos do solo segregados por funcdes. Nesse sentido,
embora o Estatuto da Cidade néo trate diretamente da questdo do uso do solo, ou do zoneamento
urbano, dispbe de um instrumento fundamental para a implantacdo de modelos de zoneamento
urbano por adensamento, co a compatibilizacdo de usos diferentes ha mesma zona. Trata-se do
Estudo de Impacto de Vizinhanca — EIV, previsto nos artigos 36, 37 e 38. O EIV avalia a
compatibilidade locacional de empreendimentos urbanos com base nos 0s impactos positivos e
negativos da atividade, em funcdo de fatores como adensamento populacional, equipamentos
urbanos, geracdo de trafego entre outros. Sua elaboracao pode ser exigida como pré-requisito para o
licenciamento de construcdo e funcionamento de atividades urbanas pelo poder municipal. O EIV
deve ser utilizado no ambito da lei zoneamento, de modo a viabilizar um padrdo misto de usos do

solo.

Embora o EIV seja um instrumento importante, sua correta aplicacdo s6 pode se dar de maneira
articulada com o zoneamento urbano, de modo a contemplar a cidade como um todo e evitar
problemas como a transferéncia de atividades mais impactantes para areas periféricas e/ou ocupadas
por populacBes mais vulneraveis. Essa transferéncia de custos ambientais tenderia a diminuir a
resiliéncia urbana e tornar mais vulneraveis as populacdes em areas de risco. Essa € uma lacuna do
Estatuto da Cidade, que ndo estabelece diretrizes e instrumentos especificos para o controle do uso e
ocupacao do solo e 0 zoneamento urbano, que é tratado de forma marginal em seu texto.
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As estratégias de politica urbana voltadas a adaptacdo as mudancas climaticas visam aumentar a
resiliéncia do espaco urbano e diminuir a vulnerabilidade aos efeitos das mudancas climaticas.
Envolve medidas de voltadas diretamente as populacdes diretamente em risco, quando medidas mais
gerais de prevencédo. Os riscos ambientais urbanos ligados as mudancas climaticas estdo ligados
principalmente ao aumento da pluviosidade e da temperatura, que tende a aumentar os riscos de
enchentes, deslizamentos, bem como maior incidéncia de doencas tropicais. Deve-se considerar
também, em certos casos, os riscos ligados a elevacdo do nivel do mar em cidades costeiras.
Normalmente as populag@es localizadas em assentamentos subnormais, como favelas e corticos, sdo
as mais vulneraveis., ndo s6 por geralmente estarem localizados em areas frageis como varzeas e
encostas de alta declividade, mas por sua prépria estrutura fisica, com altas densidades, tracado
irregular, falta de infra-estrutura e ambiente construido precario, o que potencializa os riscos inerente

a localizacéo.

Os principais instrumentos do Estatuto da Cidade voltado & adaptacdo das &reas urbanas as
mudancas climéticas sdo aqueles voltados a regularizacéo fundiaria e a provisdo habitacéo e de infra-
estrutura urbana. No campo da regularizacdo fundiaria e politica habitacional, os institutos da
usucapido especial de imével urbano, da concessédo de uso especial para fins de moradia e das
zonas especiais de interesse social, sdo os instrumentos mais importantes. No campo da provisédo de
infra-estrutura urbana, os instrumentos mais importantes sdo o direito de preempcao, as operacdes

urbanas consorciadas e o consorcio Imobiliario.

No entanto, a ocupacdo de areas ambientalmente frageis e de maior vulnerabilidade &s mudancas
climéaticas ndo se da apenas por parte de assentamentos irregulares e habita¢cdes subnormais, como
as favelas. E usual acontecer também a ocupacdo dessas areas através do processo regular de
parcelamento do solo, que da origem a loteamentos e condominios, voltados a todas as classes
sociais. Esse foi o caso, por exemplo, dos assentamentos atingidos pelo desastre ambiental
provocado por chuvas torrenciais na Serra Fluminense, em janeiro de 2011. A maior parte da

populagéo atingida ocupava assentamentos regulares.

O Estatuto da Cidade, no entanto, embora tenha entre suas diretrizes “corrigir as distor¢ées do
crescimento urbano e seus efeitos negativos sobre o meio ambiente [...] evitar o parcelamento do
solo, a edificacdo ou 0 uso excessivos ou inadequados em relagdo & infra-estrutura urbana [...] e a
adocao de padrbes de expansdo urbana compativeis com os limites da sustentabilidade ambiental”
(artigo 2°), ndo estabelece os instrumentos nem os padrbes urbanisticos necessarios para 0 uso,

ocupacao e parcelamento do solo compativeis com tais diretrizes.

Um instrumento como o0 zoneamento ambiental urbano € fundamental para a reducdo da

vulnerabilidade ambiental das cidades o consecutivo aumento da resiliéncia &s mudancas climaticas.
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Do mesmo modo, a adocdo de normas e padrdes de parcelamento do solo ambientalmente mais
sustentaveis operaria no mesmo sentido. No entanto, o Estatuto da Cidade inclui tais mecanismos
apenas no rol dos instrumentos gerais (artigo 4°), sem estabelecer parametros para sua
aplicabilidade. Isso faz com que os planos diretores tendam a n&o incorporar 0 zoneamento ambiental
urbano como instrumento de planejamento e que o parcelamento do solo siga as penas os
parametros determinados pela lei 6.766 de 1979, que ja se revela insuficiente face a novas dindmicas
do processo de urbanizacdo brasileira, por exemplo a questdo dos condominios e loteamentos

fechados, que tendem a ser o padrdo predominante de expanséo urbana em boa parte das cidades.

Isso faz com que o Estatuto da Cidade, embora se constitua hum grande avanc¢o para a politica de
desenvolvimento urbano no Brasil, tenha algumas limitacdes, quando pensamos em termos de
sustentabilidade urbana e mudancas climaticas.

Conclusoes.

Os ultimos relatérios do IPCC tracam um quadro das mudangas climéticas globais segundo o qual o
planeta estaria passando por um processo de mudanga climatica, em que a temperatura média da
terra teria se elevado no ultimo século em cerca de 0,7° C, com uma intensidade maior nas ultimas
décadas. Aponta-se também que muito provavelmente, a emissdo antrdpica de GEE teria sido o
principal fator responsavel por esse aquecimento. Os modelos climaticos apontam um quadro para o
futuro préximo em que haveria ndo sé uma continuidade do aumento da temperatura, capaz de elevar
0 nivel dos oceanos, mas também uma tendéncia ao aumento da intensidade e frequéncia de
eventos climaticos extremos. Tais conclusdes, no entanto, ndo sdo unanimes no meio cientifico. Ha
um grupo minoritario de cientistas que, embora admitam que esteja de fato ocorrendo um processo
de mudanca climatica, ndo creditam a emissdo antropica de GEE a principal causa do processo. No
entanto, mesmo sem unanimidade, o principio da precaucdo, um dos fundamentos do direito
ambiental, faz com que tais possibilidades sejam levadas a sério na formulacdo de politicas publicas.
Desse modo, é fundamental a adocdo de estratégias de mitigacao (diminuicdo da emissédo de GEE) e

de adaptacéo (diminuicdo da vulnerabilidade) as mudancas climaticas.

Nesse sentido, as cidades e a politica urbana colocam-se no foco da questdo. As cidades néo sé sédo
a principal fonte de emissédo de GEE, contribuindo para cerca de 70% das mesmas, mas concentram
a maior parte da populacdo mundial (em muitos paises paises, quase a totalidade). Desse modo, se
constituem nos principais focos de vulnerabilidade concentrando também a maior parte da populagéo

mais vulneravel aos riscos associados as mudancas climéticas, como inundac¢des, deslizamentos de
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terra e elevac¢des do nivel do mar. Assim, o planejamento urbano torna-se ferramenta chave no

enfrentamento das causas e consequéncias de tais processos.

by

As estratégias de planejamento urbano voltadas a mitigacdo das mudancas climaticas envolvem
medidas capazes de melhorar a eficiéncia eco-energética das cidades, de modo a diminuir a emisséo
de GEE. Essas medidas envolvem transformag@es na estrutura urbana no sentido de se obter formas
urbanas mais sustentaveis (cidades mais compactas e com usos do solo mistos), bem como um
ambiente construido mais sustentavel, com edificacbes e estruturas ambientais construidas,

orientadas e distribuidas segundo padrbes bioclimaticos.

O Estatuto da Cidade, enquanto instrumento normativo da politica urbana em todo o territério
nacional, estabelece diretrizes e oferece uma série de instrumentos de gestdo urbana que podem ser
utilizados como ferramentas de gestdo para a mitigacdo e a adaptacdo das cidades as mudancas
climéticas.

No que se refere a mitigacdo, o Estatuto oferece instrumentos importantes para a promocao de
formas urbanas mais sustentaveis, capazes de reduzir a emissdo de GEE. Com destaque para o
IPTU progressivo e seus instrumentos correlatos. O EIV também é outro instrumento importante que
pode ser utilizado para viabilizar um padrédo de uso do solo misto. No entanto, essa questdo néo foi
suficientemente abordada no Estatuto da Cidade, que n&o trata diretamente da questdo do

zoneamento urbano.

Quanto a adaptacdo as mudancgas climaticas, os instrumentos voltados a regularizagéo fundiaria do
Estatuto da Cidade sdo fundamentais para a redugcédo e melhoria dos assentamentos irregulares e
subnormais, os quais tendem a serem as areas de maior vulnerabilidade aos riscos associados as
alteragBes no clima.

A conclusédo geral é de que o Estatuto da Cidade é instrumento fundamental para o enfrentamento
das mudangas climéticas no Brasil, tanto no sentido da mitigagdo quanto no da adaptacdo. Seus
pontos fortes sdo, no tocante a adaptacdo, a regularizacao fundiaria, e, no tocante a mitigacao, o
IPTU progressivo. Dois outros instrumentos do Estatuto também sdo muito importantes, o
zoneamento ambiental urbano e a disciplina do parcelamento, do uso e da ocupagéo do solo. No entanto
estes Ultimos instrumentos apenas séo citados no corpo da lei, sem que se definam principios e
diretrizes para sua aplicacdo. E necessario um aprofundamento do Estatuto da Cidade nesse sentido,
para que a cidade cumpra sua funcao social e ambiental.
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