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[...] Na autoestrada, o motorista de caminhdo esta em casa, embora ali ndo seja a sua
residéncia; na tecelagem, a teceld esta em casa, mesmo ndo sendo ali a sua
habitacdo. Na usina elétrica, o engenheiro estd em casa, mesmo ndo sendo ali a sua
habitacdo. Essas construgdes oferecem ao homem um abrigo. Nelas, o homem de
certo modo habita e ndo habita, se por habitar entende-se simplesmente possuir uma
residéncia. Considerando-se a atual crise habitacional, possuir uma habitacéo é, sem
davida, tranquilizador e satisfatorio; prédios habitacionais oferecem residéncia. As
habitacdes sdo hoje bem divididas, faceis de se administrar, economicamente
acessiveis, bem arejadas, iluminadas e ensolaradas. Mas sera que as habitacfes

trazem nelas mesmas a garantia de que ai acontece um habitar?
(Martin Heidegger)



RESUMO

O processo de urbanizacdo acelerado trouxe uma nova conjuntura urbana, o que levou a
comunidade internacional a enxergar os desafios iminentes e a pensar as novas formulagdes
urbanas nas suas agendas globais. Dentro da ideia de sustentabilidade urbana, surgem os
denominados Objetivos do Desenvolvimento Sustentdvel (ODS), da Agenda 2030 da
Organizacdo das Nagbes Unidas, com metas integradas e indivisiveis, de alcance global e
aplicabilidade universal, a serem adaptadas aos niveis de desenvolvimento especificos de cada
nacdo. Inserido na Agenda 2030, o ODS-11, cujo teor corresponde ao objetivo de instituir
cidades e comunidades sustentaveis, serviu de base para a concepcdo inovadora de reconhecer
o papel fundamental dos governos subnacionais no desenvolvimento e na implementacdo de
cidades sustentaveis. No Estado do Rio Grande do Norte, por sua vez, foi instituido no plano
plurianual 2020-2023 um programa de governo voltado para o desenvolvimento urbano e
habitacdo, o qual esté vinculado ao ODS-11 da ONU, a fim de associar as politicas executadas
pelo Estado para alcance dos ODS. Diante desse contexto, o presente trabalho objetiva fazer
uma andlise sobre o planejamento governamental e sua contribuicdo para as a¢des dos atores
estatais na implementacdo do direito a cidade sustentavel, sob a perspectiva do referido
programa, buscando trazer uma melhor compreensdo nas analises das avaliacfes das politicas
publicas de acesso a habitacdo. Para tanto, foi realizada pesquisa bibliografica e documental,
sendo esta centrada na analise de eficacia da politica pablica, aferindo se as metas postas no
Plano Plurianual atingiram as diretrizes pelas quais foram concebidas. A conclusdo principal
da pesquisa demonstrou que a préatica do planejamento governamental desempenhou um papel
fundamental na elaboracdo e execucdo das estratégias voltadas a concretizacdo do direito a
cidade sustentavel na area de desenvolvimento habitacional no Estado, mesmo havendo uma

baixa execucdo das metas do PPA 2020-2023 por parte do 6rgéo executor (CEHAB).

Palavras-chave: Direito a Cidades Sustentaveis. Direito a moradia. Planejamento
governamental. Plano plurianual.



ABSTRACT

The process of accelerated urbanization has brought about a new urban context, leading the
international community to recognize imminent challenges and to consider new urban
formulations in their global agendas. Within the concept of urban sustainability, the so-called
Sustainable Development Goals (SDGs) from the United Nations' 2030 Agenda emerge,
comprising integrated and indivisible goals with global reach and universal applicability,
intended to be adapted to the specific development levels of each nation. Embedded in the
Agenda 2030, SDG-11, whose content corresponds to the objective of establishing sustainable
cities and communities, served as the basis for the innovative conception of acknowledging
the fundamental role of subnational governments in the development and implementation of
sustainable cities. In the State of Rio Grande do Norte, a government program focused on
urban development and housing was established in the 2020-2023 Plurianual Plan, linked to
the UN's SDG-11 to align the policies executed by the state with the achievement of the
SDGs. In this context, this study aims to analyze governmental planning and its contribution
to the actions of state actors in implementing the right to sustainable cities, from the
perspective of the mentioned program, seeking to provide a better understanding in the
analysis of evaluations of public policies related to housing access. To achieve this, a
bibliographic and documentary research was conducted, focusing on the analysis of the
effectiveness of public policy, assessing whether the goals set in the Plurianual Plan have
reached the guidelines for which they were conceived. The main conclusion of the research
demonstrated that the practice of governmental planning played a fundamental role in the
development and execution of strategies aimed at realizing the right to sustainable cities in the
housing development sector in the State, despite a low execution of the goals set in the 2020-
2023 PPA by the executing agency (CEHAB).

Keywords: Right to Sustainable Cities. Right to Housing. Governmental Planning. Plurianual

Plans.



LISTA DE TABELAS

Tabela 1: Fontes de financiamento do programa VIVER MELHOR: DESENVOLVIMENTO

URBANO E HABITACAO do PPA 2020-2023 do Rio Grande do Norte........... 107
Tabela 2: Dados dos valores liquidados por programa do PPA 2020-2023 do Rio Grande do
[N [ TP TP PP PP PPPPPPRTTPP 108

Tabela 3: Dados dos valores executados do programa VIVER MELHOR:
DESENVOLVIMENTO URBANO E HABITAQAO, do PPA 2020-2023 do Rio
(€] - Ta Lo L3N0 (o I N (0 ¢ (TSSO 109
Tabela 4: Avaliacdo das metas do programa VIVER MELHOR: DESENVOLVIMENTO
URBANO E HABITACAO do PPA 2020-2023 do Rio Grande do Norte, referente
A0 EXEICICIO 2020, .. eeieiiie ettt e e e e e a e e e e araa e 113
Tabela 5: Avaliacdo das metas do programa VIVER MELHOR: DESENVOLVIMENTO
URBANO E HABITACAO do PPA 2020-2023 do Rio Grande do Norte, referente
A0 EXEICICIO 2021 .. .iiiiie ittt 115
Tabela 6: Avaliacdo das metas do programa VIVER MELHOR: DESENVOLVIMENTO
URBANO E HABITACAO do PPA 2020-2023 do Rio Grande do Norte, referente
A0 EXEICICIO 2022. ..ottt 117
Tabela 7: Avaliacdo das metas do programa VIVER MELHOR: DESENVOLVIMENTO
URBANO E HABITACAO do PPA 2020-2023 do Rio Grande do Norte, referente
A0 EXEICICIO 2023, ...t 120
Tabela 8: Quadro resumo da avaliacdo das metas do programa VIVER MELHOR:
DESENVOLVIMENTO URBANO E HABITACAO do PPA 2020-2023 do Rio

Grande do Norte, referente aos exercicios 2020 @ 2023. .....cooeeeeeeeeciieeeee e, 125



BNH
CEHAB
CGFNHIS
CNODS
CNUMAH
COHABS
CovID
CPT
CRFB
FECOP
FEHIS
FGTS
FNHIS
IBGE
INOCOOPS
IPEA
LDO
LOA
LRF
MCMV
MLB
MLMP
MST
NAU
OEA
ODM
ODS
OMS

LISTA DE ABREVIATURAS E SIGLAS

Banco Nacional de Habitacao

Companhia Estadual de Habitag&o e Desenvolvimento Urbano
Conselho Gestor do Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social
Comissao Nacional dos Objetivos Sustentaveis

Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente Humano
Companhias de Habitagdo

Corona Virus Disease

Comisséo Pastoral da Terra

Constituicdo da Republica Federativa Brasileira

Fundo Estadual de Combate & Pobreza

Fundo Estadual de Habitacéo de Interesse Social

Fundo de Garantia do Tempo de Servigo

Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social

Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica

Institutos de Orientacdo as Cooperativas Habitacionais
Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada

Lei de Diretrizes Orcamentarias

Lei Orcamentaria Anual

Lei de Responsabilidade Fiscal

Minha Casa, Minha Vida

Movimento de Luta nos Bairros

Movimento de Luta por Moradia Popular

Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra

Nova Agenda Urbana

Organizacao dos Estados Americanos

Obijetivos de Desenvolvimento do Milénio

Obijetivos de Desenvolvimento Sustentavel

Organizacdo Mundial de Saude



ONU
PAC
PlanHab
PEHIS
PPA

PSH

RN
SDH/PR
SEI
SETHAS
SFH
SIGEF
SNHIS
UNESCO
UN-HABITAT
WHO

Organizacdo das Nacdes Unidas

Programa de Aceleragéo do Crescimento

Plano Nacional de Habitacéo

Plano Estadual de Habitacdo de Interesse Social

Plano Plurianual

Programas de Subsidio a Habitacdo de Interesse Social
Rio Grande do Norte

Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia da Republica
Sistema Eletronico de Informacdes

Secretaria do Trabalho, Habitacéo e da Assisténcia Social
Sistema Financeiro da Habitacéo

Sistema Integrado de Planejamento e Gestédo Fiscal

Sistema Nacional de Habitagéo de Interesse Social

Organizacao das Nacdes Unidas para a Educacdo, a Ciéncia e a Cultura

Programa das Nac¢des Unidas para os Assentamentos Humanos

World Health Organization



SUMARIO

LINTRODUGAOD . ......cootiieeseeeeeeee ettt 9
2 O CENARIO URBANO E O MODELO DA CIDADE SUSTENTAVEL.......c.cccccvevn.n... 13
2.1 A urbanizagéo e disposi¢ao do eSpago Urban0 ...........cceceereeerieenienieenienie e 13
2.2 Os desafios do desenvolvimento das cidades: a estruturacéo do espago urbano........... 22
2.3 A cidade na nova ordem mundial e 0 modelo da cidade sustentavel ..............c.cccceneee. 29
2.4 O Direito a Cidade Sustentavel e a sua consolidacdo na politica de desenvolvimento
UFDAN0 NACIONAN ...ttt ettt st e b st e sbeenbeesaneens 38
3. PLANEJAMENTO GOVERNAMENTALE A IMPLEMENTACAO DO DIREITO A
IMIORADII A et e e e e et e e e e e e e e st e e e eeee e e s s s tbbaeaeeaeeeaanannees 46
3.1 A construcdo do direito a moradia nos instrumentos de protecdo internacional .......... 46
3.2 A dimensao do direito a moradia adequada............ccceeeveeeieeiieeiieiieeeesee e 54

3.3 O planejamento governamental para o desenvolvimento brasileiro e a Agenda 2030
da Organizacéo das Naches Unidas — ONU........ccceevciiiiiiiiiiie et 60

3.4 O direito a moradia como fundamento para o planejamento de cidades sustentaveis..71
4. POLITICAS PUBLICAS DE ACESSO A MORADIA NA CONSTRUCAO DO

DIREITO A CIDADE SUSTENTAVEL ......cocooiiiiiceeeeee ettt 79
4.1 Politicas publicas na construGao de diFeit0S .........ceeevvierieeiiiee e sree e 80
4.1.1 Breves apontamentos sobre as politicas publicas urbanas brasileiras de acesso a

100] r=To [ F- RO UTOURPPUPRTRO 85
4.1.2 O Programa Minha Casa, Minha Vida e o déficit habitacional ...............cc.ccccvvennenn. 91
4.2 A politica habitacional Norte-rio-grandense...........ccccveevreeeiieeeieee e sree e 96
4.3 As bases do Plano Plurianual 2020-2023 do Estado do Rio Grande do Norte............. 100
440 Programa VIVER MELHOR: DESENVOLVIMENTO URBANO E

[ VAN =1 I X O @ LRSS 104
4.5 O Direito a Cidade sustentavel sob o prisma d9 programa VIVER MELHOR:
DESENVOLVIMENTO URBANO E HABITAGAO ......cciiieeeieseeee e 110
a) AVAITAGAD 2020 ..ottt et st et aeesnteen 113
b) AVAITAGAD 2021 ...ttt ettt et naeennteens 115
c) AVAIAGAD 2022 ...ttt et et e be e aaennteens 117
d) AVAIIAGAD 2023 ...ttt sttt b e st e beenaeennteens 120
5. CONCLUSAOD .........coiiiiiieieisie et 127

ANEXO A - INFORMACAO DO PROCESSO SEI/RN SOBRE O PPA ............c........... 146



1 INTRODUCAO

Ao longo da histéria 0 homem aprendeu a viver nos espacos criando formas de
organizacdo apropriadas para cada periodo e enfrentando os desafios advindos com o
passar do tempo. Atualmente a maior parte da populacdo mundial concentra-se nos
centros urbanos, tendo o fendmeno acelerado da urbanizagdo trazido significativos
reflexos no &mbito social, ambiental e econdmico das cidades, afetando a estrutura da
paisagem urbana como também o estilo de vida dos seus habitantes e as relaces
existentes entre as proprias cidades.

Esse crescimento populacional passou a demandar uma maior procura pelos
espacos urbanos, aumentando significativamente o nimero de moradores das areas
cidades, em conjunto aos problemas de deterioragio do ambiente urbano e de
desorganizagéo social.

Em face dessa nova conjuntura urbana, a comunidade internacional passou a
enxergar 0s novos desafios e pensar as novas formulagfes urbanas nas suas agendas
globais, discutindo e abordando as cidades de maneira distinta diante dos novos
cenarios. Para isso, instituiu-se a ideia de desenvolvimento urbano sustentavel
alicercando o atendimento das necessidades do presente, sem comprometimento das
geracOes futuras, por meio de uma politica de desenvolvimento formulada de forma
sustentavel, assegurando os direitos humanos e a qualidade de vida digna para todos.

A pauta da sustentabilidade urbana é um elo central de mudancas qualitativas
essenciais para transformacdo da vida urbana e das cidades, demandando alinhamentos
politicos, arranjos financeiros e tecnoldgicos com estratégias adequadas a conducao da
sustentabilidade ambiental, social e econémica das cidades. Nesse contexto, surgem 0s
denominados Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel (ODS), da Agenda 2030 da
Organizacdo das Nacdes Unidas, com metas integradas e indivisiveis, de alcance global
e aplicabilidade universal, a serem adaptadas aos niveis de desenvolvimento especificos
de cada nacéo.

Em especial quanto ao cenario urbano, foi inserido na Agenda 2030 o0 ODS-11,
cujo teor corresponde ao objetivo de instituir cidades e comunidades sustentaveis. Essa
concepcao inovadora do sistema da ONU reconhece o papel fundamental dos governos
subnacionais no desenvolvimento e na implementacdo de cidades sustentaveis,

sobretudo quanto ao acesso de todos a habitagdo segura, adequada, a prego acessivel,
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assim como aos servigos basicos para a populacdo. No Brasil, por sua vez, positivou-se
no art. 2°, I, do Estatuto da Cidade (Lei n°® 10.257/2001) o direito a cidades sustentaveis,
entendido como o “direito a terra urbana, a moradia, ao sancamento ambiental, a
infraestrutura urbana, ao transporte e aos servicos publicos, ao trabalho e ao lazer, para
as presentes e futuras geracoes”.

Ainda que haja um poder-dever de conducdo das cidades brasileiras a uma
perspectiva sustentavel, a implementacdo dessa realidade nem sempre se d& de maneira
eficaz, em especial quanto a operacionalizacdo do direito a moradia, enquanto parte
integrante do direito a cidades sustentaveis do Estatuto da Cidade e direito social
previsto no art. 6°, da Constituicdo Federal de 1988, e integrante do rol dos chamados
direitos fundamentais.

Percebe-se que o direito a cidades sustentaveis encontra entraves institucionais
que demandam um planejamento governamental mais operante, principalmente por
meio de diretrizes, objetivos e metas presentes nos Planos Plurianuais, enquanto
ferramenta estratégica de efetivacdo de direitos, pensada para definir politicas pablicas
sob multiplas frentes de atuacdo e projetada para articulacées de maior alcance.

Tendo em vista essa conjuntura, escolheu-se abordar o tema da sustentabilidade
urbana atrelado ao direito a moradia por ser tal assunto uma tematica de grande alcance
nos debates e documentos internacionais sobre habitagdo, bem como pela existéncia de
previsdo do direito a cidade sustentavel no ordenamento juridico brasileiro. No caso em
tela, hd a formulacdo pelo Estado do Rio Grande do Norte de um programa de governo,
instituido no PPA 2020-2023, que esta ligado ao ODS-11 da ONU a fim de que sejam
associadas as politicas executadas pelo Estado para alcance dos ODS. Além disso, esse
cendrio resulta no dever constitucional de avaliacdo das politicas publicas pelos érgéos e
entidades da administracdo, inclusive com divulgacdo do objeto a ser avaliado e dos
resultados alcancados (art. 37, § 16).

Dessa forma, o presente trabalho objetiva encontrar formas em que o
planejamento governamental possa contribuir para as acGes dos atores estatais na
implementacdo do modelo da cidade sustentavel, sob a perspectiva do direito a moradia,
buscando trazer uma melhor compreensdo nas analises das avaliacBes das politicas
publicas de acesso a habitacdo. Para tanto, a pesquisa buscou aferir a implementacdo do
direito a cidades sustentaveis a partir da analise de eficacia do programa VIVER
MELHOR: DESENVOLVIMENTO URBANO E HABITACAO, presente no Plano
Plurianual 2020-2023 do Estado do Rio Grande do Norte, que esta vinculado ao ODS-
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11 e foi concebido com o objetivo de estimular a construgéo, requalificacdo, reforma e
regularizagdo fundiéria de unidades habitacionais.

Logo, este trabalho pretende responder a seguinte questdo: O programa VIVER
MELHOR: DESENVOLVIMENTO URBANO E HABITAQAO foi eficaz na condugéo
de uma politica de desenvolvimento urbano voltada a habitacdo de interesse social,
cumprindo as metas propostas para a implementacdo de uma cidade sustentavel?

Na metodologia adotada no trabalho utilizou-se 0 método indutivo, baseado em
padrdes e observacdes especificas no intuito de obter as conclusdes pretendidas. Dentre
0s método e técnicas de avaliacdo de programas e politicas publicas, a pesquisa centrou-
se na analise eficacia, por ser essa a técnica que visa analisar se o programa estudado foi
(ou ndo) implementado de acordo com as diretrizes concebidas para a sua execucdo. As
informacGes sobre o cumprimento das metas propostas foi obtida por meio de relatorios
de avaliagdo do plano plurianual elaborados pelo préprio 6rgédo encarregado da
execucdo da politica — a Companhia Estadual de Habitacdo e Desenvolvimento Urbano
(CEHAB).

O embasamento teorico se deu por meio de revisdo bibliografica, tendo sido
utilizados livros, artigos, teses e dissertacOes, legislacdes, documentos internacionais e
nacionais, bem como publicac6es nos sitios eletrénicos de institui¢6es oficiais, como 0s
portais eletrénicos do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), das Nac6es
Unidas Brasil e da Companhia Estadual de Habitacdo e Desenvolvimento Urbano
(CEHAB/RN). Considerando os artigos e publicacdes, foram, dentre outras, realizadas
buscas no portal Google Académico, principalmente sobre temas direcionados a
urbanizacdo, desenvolvimento sustentavel, direito a cidade sustentavel, planejamento e
planejamento governamental. Além disso, foram solicitados documentos por meio do
portal eletrdnico do SIC-RN - Sistema Integrado de Informacgdes ao Cidaddo, em razédo
do direito de acesso a informacdo instituido nacionalmente pela Lei Federal n°
12.527/2011 (Lei de Acesso a Informacédo) e, no ambito do Estado do Rio Grande do
Norte, por meio da Lei Estadual n° 9.963/2015 e do decreto n°® 25.399/2015. Das
informacBes solicitadas, foi gerado o processo administrativo SEI/RN n°
12510004.000584/2023-61.

A dissertacdo foi dividida em cinco capitulos: esta introducdo contemplou o
capitulo inicial; o capitulo dois tratou sobre o processo de urbanizagdo e as mudancas
existentes nos espagos urbanos, inicialmente numa abordagem europeia, depois sobre

aspectos da América Latina e do Brasil. Abordou também a ideia de sustentabilidade,
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mais especificamente da sustentabilidade urbana até o modelo das cidades sustentaveis,
enquanto modelo que obedece aos trés principais pilares da sustentabilidade, quais
sejam: o pilar ambiental, econdmico e social, com o fim de oportunizar qualidade de
vida para os habitantes da cidade, seja para as presentes e futuras geracdes. Fala ainda
sobe 0 ODS-11 da ONU, os aspectos do direito a cidade sustentavel presente no estatuto
da cidade, como também os principais documentos internacionais que tratam sobre o
tema; o terceiro capitulo discorre sobre a construgdo da ideia do direito a moradia em
ambito nacional e internacional, dispondo a ideia de que, mais do que um teto, o direito
a moradia deve oferecer condi¢cdes de dignidade para o seu exercicio. O capitulo, entdo,
inicia o dialogo sobre o planejamento governamental enquanto ferramenta estratégica
para efetivacdo do direito & cidade sustentdvel e do Direito a moradia, abordando
também alguns aspectos do planejamento governamental na implementacdo da Agenda
2030 da ONU e as limitacGes desse processo no estado brasileiro; no capitulo quatro séo
trazidas as politicas publicas de acesso a moradia, discutindo também a pauta da politica
habitacional no Brasil e no Estado do Rio Grande do Norte, até a abordagem do
programa “VIVER MELHOR: DESENVOLVIMENTO URBANO E HABITACAO”,
no PPA 2020-2023 do Estado do RN, sob a correlacéo da eficacia da politica publica na
construcdo do direito a cidade sustentavel; o quinto e dltimo capitulo, por fim, sdo

tecidas as consideracoes finais.
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2 O CENARIO URBANO E O MODELO DA CIDADE SUSTENTAVEL

O modelo da cidade sustentavel se apresenta como uma pauta que vem se
fortalecendo ao longo das Ultimas décadas. Ndo somente em um contexto internacional,
mas também nacional, a sustentabilidade urbana estd presente nas abordagens de
direcionamento estatal para implementacdo de direitos voltados ao desenvolvimento
urbano nas suas mais variadas vertentes.

Dessa forma, o presente capitulo inicia sua abordagem explicando o processo de
urbanizacdo ndo apenas restrito ao crescimento das cidades, mas reflexo das mudancas
sociais, ambientais e econdmicas existentes nos espagos urbanos. Para tanto, retrata os
aspectos gerais do processo de urbanizagdo ocorrido na Europa e na América Latina, em
especial, quanto aos aspectos atinentes a realidade brasileira.

Em seguida, fala acerca da busca pelo desenvolvimento urbano e a sua
implementacdo em um mundo cada vez mais urbanizado, entendendo os obstaculos
globais e locais para a consecucdo de um futuro mais sustentavel em que predomine o
direito a cidades sustentaveis.

Por fim, o terceiro ponto passa a expor o0 modelo das cidades sustentaveis, sua
conceituacdo complexa, a relacéo intrinseca entre tal modelo e os aspectos globais da
sustentabilidade urbana, como também expGe o0s principais documentos internacionais
que tratam sobre o tema. Pauta, também, tratada em face de um direito positivado no
ordenamento nacional por meio do Estatuto da Cidade (Lei n° 10.257/2001), que no seu
art. 2°, I, garante o direito a cidades sustentaveis, entendido como o “direito a terra
urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, ao transporte e aos

servigos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geracdes”.

2.1 A urbanizacao e disposicéo do espaco urbano

Embora tenham sido formadas as primeiras cidades por volta do ano 3.500 a.C.,
o fendmeno urbano somente se exteriorizou de maneira significativa a partir da primeira
metade do século XIX. Isto é, ndo obstante as cidades existam desde tempos remotos, o
fendmeno da urbanizacao é algo tipicamente moderno (SJOBERG, 1972, p. 38).

Foi na cidade industrial moderna e detentora de uma organizacdo social mais
complexa que se personificou a educagdo de massa, 0 sistema de classes e o feroz

avanco tecnoldgico atrelado ao uso de modernas fontes de energia. Posto isso, nota-se
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que a Revolucdo Industrial originou a urbanizacdo enquanto fenémeno moderno,
entendido como o processo em que a populacdo urbana cresce em proporgao superior a
populacdo rural (SILVA, 2010, p. 26).

A associacgdo entre a industrializacdo e a urbanizacéo, e como a cidade passa a
ser base para o desenvolvimento da atividade industrial, é contemplada por Sposito
(1989, p. 43) quando afirma que embora a indUstria tenha se apropriado e transformado
a natureza, a industrializagdo compde um processo mais amplo caracterizado pelo
predominio da atividade industrial sobre as demais atividades econdmicas. Logo, o
carater urbano da producdo industrial levou as cidades a tornarem-se a base territorial
desse processo, pois sdo essas cidades que irdo concentrar tanto o capital como a forca
de trabalho.

Esse cenario levou a uma transformacdo significativa das cidades industriais,
onde os grandes centros urbanos agregavam variados nimeros de fabricas intercaladas
por moradias precarias e espremidas, sem a existéncia de um planejamento urbano que
comportasse a nova realidade instaurada. Os paises industrializados sd@o aqueles
altamente urbanizados, contudo, a urbanizacdo leva a ocorréncia de sérios problemas de
deterioracdo do ambiente urbano, alem de desorganizacgéo social, com falta de habitacao
que acomode toda a populacdo residente, desemprego, problemas de higiene e de
saneamento basico. Soma-se a isso a modificacdo da utilizacdo do solo e da paisagem
urbana.

O cenéario cadtico das cidades industriais em razdo do vertiginoso aumento
demogréfico foi relatado por Hobsbawm (2011, p. 76-77) ao citar que no ano de 1750
sO existiam duas cidades na Gra-Bretanha com mais de 50.000 habitantes: Londres e
Edimburgo. Porém, em 1801 ja havia oito cidades e em 1851, vinte e nove, sendo nove
delas com mais de 100.000 habitantes. O autor aponta que nessa época existiam mais
cidaddos britanicos morando em cidades que no campo, as cidades eram revestidas por
fumaca e imundas, e os servigos publicos basicos como, por exemplo, abastecimento de
agua, esgotos sanitarios, espacos abertos, ndo acompanharam a densa migracdo de
pessoas. O resultado desse quadro sdo epidemias de célera e febre tifoide, a poluicdo do
ar e das aguas, ou doencas respiratdrias e intestinais, além da aglomeracdo das novas
populacdes em corticos superlotados.

Enquanto o crescimento populacional passou a demandar uma maior procura
pelos espagos da cidade, os limites de extenséo territorial ndo foram ampliados durante

esse processo, ou seja, embora tenha aumentado o nimero de moradores das areas
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urbanas, a cidade permaneceu do mesmo tamanho. Paralelamente a essa conjuntura, o
desenvolvimento do modo de producdo capitalista ja transformara a terra em uma
mercadoria, produzindo, em consequéncia, um grande adensamento habitacional em
razdo da dificuldade de acesso a terra e a escassez de acesso a uma parcela do espaco
destas cidades, que se dava pela compra ou pelo aluguel (SPOSITO, 1989, p.55).

O que se Vé € que o processo de urbanizag¢do ndo se restringe ao crescimento das
cidades. O reflexo da urbanizagdo resultante das mudangas sociais, ambientais e
econdmicas, baseadas no desenvolvimento do capitalismo, atinge tanto a estrutura da
paisagem urbana como o estilo de vida dos habitantes da cidade e as relagfes existentes
entre as proprias cidades.

Roberto Lobato Corréa (2004, p. 11-12) chama atencdo para 0 espago urbano
capitalista como um produto social, afirmando que esse espago € resultado de acOes
acumuladas ao longo do tempo e projetada por agentes que produzem e consomem O
espaco, sdo eles: os proprietarios dos meios de producdo, sobretudo os grandes
industriais, os proprietarios fundiarios, os promotores imobiliarios, o Estado, e 0s
grupos sociais excluidos. Segundo aduz, a complexidade das acGes desses agentes
sociais abarca praticas que geram um continuo quadro de reorganizacéo espacial que se
da pela “incorporagdo de novas areas urbanas, densificagao do uso do solo, deterioragao
de certas areas, renovacdo urbana, relocacdo diferenciada da infraestrutura e mudanca,
coercitiva ou nado, do conteido social e economico de determinadas areas da cidade”
(CORREA, 2004, p. 11-12).

Porém, o resultado do modo como o homem lidou com o urbano ao longo do
tempo provocou distingdes essenciais nos processos de urbanizacdo das cidades e de
como o espaco foi consumido ao longo do tempo.

Nos paises capitalistas desenvolvidos o impulsionamento da urbanizacdo esteve
atrelado a industrializacdo iniciada no século XIX e a mecanizacdo do campo. A
migracdo populacional e a explosdo demografica para as areas urbanas ocorreram em
escala mundial, mas as peculiaridades das estruturas de cada regido fizeram a evolucao
do processo de urbanizacdo ser diferente nas diversas nacfes, gerando disfuncbes
permanentes.

Assim, em que pese a diade urbanizacdo e industrializacdo seja comumente
abordada na historia mundial, para alguns autores, 0s aspectos pertinentes & urbanizagdo
ocorrida no territério latino-americano (0 que inclui o Brasil) divergem daqueles

ocorridos nos paises europeus. Milton Santos (1980), por exemplo, esclarece que como
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o fendmeno da urbanizagdo moderna nos paises industrializados veio acompanhado da
revolugdo industrial, ha uma forte tentacdo em também correlacionar esses fendmenos
no caso dos paises subdesenvolvidos. Muitas vezes o inicio do processo de
industrializagdo dos paises subdesenvolvidos é comparado ao que foi ocorrido no século
X1X com os paises europeus.

Ainda que a América Latina seja a regido mais urbanizada do mundo, tendo
registrado atualmente um grau de urbanizacdo da ordem de 80% (CEPAL, 2012), a
urbanizagdo nesse territorio ocorreu depois das regibes mais desenvolvidas do mundo
(mesmo tendo antecedido, consideravelmente, a urbanizacio da Africa e da Asia). Foi
durante o periodo de 1925 a 1975 que o nivel de urbanizacdo da América Latina
acelerou de forma notavel, aproximando-se muito dos niveis das regibes mais
desenvolvidas do mundo (Lattes, 2001, p. 50).

Segundo Castells (1973, p. 3), esse é um primeiro tragco na base de todo processo
de urbanizacdo latino-americana: a crescente aceleracdo da urbanizacdo apontando para
aglomeracdes gigantescas em prazos muito curtos. Porem, o referido autor (1977, p. 51)
evidencia que o centro da problematica, para a América Latina, € a constatacdo de
disparidade entre uma alta taxa de urbanizacdo, em contrapartida a uma taxa de
industrializacdo nitidamente inferior de outras regides igualmente urbanizadas. Portanto,
dentro do contexto latino-americano, embora 0s paises mais urbanizados sejam também
0s mais industrializados, ndo ha correspondéncia direta entre as taxas dos dois processos
(urbanizacdo x industrializacdo) dentro de cada pais.

Tais divergéncias presentes no processo de desenvolvimento urbano e nas
politicas voltadas para as cidades em alguns paises da América Latina, como o Brasil, a
Argentina e 0 México, sdo produtos da consolidacdo, nas décadas de 1960 e 1970, de
um o capitalismo que se desenvolveu desvinculado da condicéo de subdesenvolvimento
vigente. Ocorre que as estruturas de dominacdo do capital controlaram os sistemas
latinos por diversos caminhos.

O rapido crescimento da populacdo urbana na América Latina pode ser
atribuido, em parte, a explosdo demogréafica, mas sua principal causa é o éxodo rural,
que se originou e persistiu devido a falta de politicas eficazes de reforma agraria. A
questdo habitacional, portanto, ndo se alinha a sistémica falta de acesso a terra pelas
populacbes pobres da América Latina, mas sim como produto da concentracdo e
especulacdo imobilidrias para 0s poucos proprietarios, bem como da auséncia das

reformas agréria e urbana na maioria dos paises (OSORIO, 2004).
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A burguesia na América Latina, por sua vez, constituiu-se como instrumento do
capitalismo internacional europeu e americano quanto ao modelo de desenvolvimento
econdmico e de colonizacdo implantados naquele territorio. Nessa pauta, Arantes (2006,
p. 63) tece uma critica acerca do ajuste estrutural surgido no inicio dos anos 80, em que
0 Fundo Monetério Internacional (FMI), o Banco Mundial e o Gatt (posteriormente
Organizagdo Mundial do Comércio — OMC), langcaram “as bases do novo regime
internacional sob hegemonia norte-americana” e “modelaram, durante décadas, as
politicas econdmicas e sociais dos paises do Terceiro Mundo”.

Assenta o autor o seguinte:

As instituicdes financeiras multilaterais tiveram papel importante no rumo
tomado pelo desenvolvimento dos paises da periferia e semiperiferia do
capitalismo, sobretudo a partir da década de 60 — associando-se quase sempre
a regimes militares ou dinasticos que faziam frente a expansdo do
comunismo ou da iniciativa dos paises ndo-alinhados. Elas participaram
ativamente, do ponto de vista financeiro, ideoldgico e politico, tanto do
esforgo desenvolvimentista de industrializacéo tardia, nas décadas de 60 e 70,
guanto do ajuste estrutural que o sucedeu, a partir da crise das dividas, no
inicio dos anos 80. Nesse percurso, as politicas para as cidades, defendidas
pelo Banco Mundial e pelo BID, ndo apenas representam uma dimensdo
relevante das estratégias do Norte em relacdo ao Sul, e as correspondentes
respostas contraditérias deste Gltimo, mas também ilustram, com excepcional
clareza e contundéncia, o real significado das politicas preconizadas por tais
instituicdes. (ARANTES, 2006, p. 63).

Dessa maneira, o Banco Mundial altera o programa de urbanizacdo de baixos
padrdes, que se voltava a reproducéo social da forca de trabalho, em detrimento de uma
urbanizacdo concentrada de alto padrdo nos locais das cidades de interesse do mercado,
a fim de expandir a base de acumulacdo do capital (ARANTES, 2006, p. 67).

Ademais, aponta Milena Fernandes Olivera (2014, p. 168) que o processo de
urbanizacdo frenético dos paises da América Latina fez transparecer algumas condicdes
estruturais existentes: urbanizacdo desatrelada da reforma agréaria; urbanizacdo apoiada
pelo crescimento exagerado do setor terciario em relacdo ao secundario; absorcao de
novos padrdes de consumo, emergidos por uma ainda maior concentracdo de renda;
passagem a estrutura concentrada do capitalismo sob estruturas clientelistas de poder;
intensificacdo das desigualdades regionais sob as quais incluia-se o processo de
aceleracdo da urbanizacdo em regides mais desenvolvidas, ao passo que mantinha-se um
setor pouco produtivo em regides subdesenvolvidas.

Tal conjuntura é explicada por Oliveira e Roberts (2005, p. 299) quando
ressaltam que as mudancas na estrutura social urbana, ocorridas na América Latina das

décadas de 30 a 80, resultaram da conjugacgéo de trés processos: a grande urbanizacao, a
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industrializacdo em divergentes niveis, e a progressiva relevancia do setor de servi¢os
nas economias latino-americanas. Segundo 0s autores, 0s processos semelhantes
resultaram em diferengas significativas entre os paises desenvolvidos e 0s paises da
América Latina:

Nos paises desenvolvidos, os processos semelhantes produziram uma
convergéncia das estruturas sociais: a expansdo das classes médias, a
consolidacdo de uma classe trabalhadora industrial e a melhoria do bem estar
geral da populacdo. Na América Latina, houve uma maior heterogeneidade
dos padrdes de estratificacdo. Sua dependéncia da tecnologia estrangeira e,
em grau crescente, de financiamentos externos, aliada ao papel que a regido
desempenhava na economia mundial como fornecedora de produtos
primarios e, portanto, de base rural, resultou numa modernizacao irregular,
tanto entre paises, quanto entre regides de um mesmo pais (OLIVEIRA;
ROBERTS, 2005, p. 299).

Logo, 0 aumento da populacdo urbana ndo é resultado de um dinamismo da
cidade, mas fruto do éxodo da area rural, com a formacdo de grandes concentragdes de
populacdo sem um desenvolvimento equivalente da capacidade produtiva. Esse
panorama leva a perceber que o processo latino-americano € mais do que a expressao
quantitativa do conteddo econémico das cidades latino-americanas, porque na base do
processo de urbanizacdo recente ndo ha transicdo de uma economia agraria para uma
economia industrial, mas um rapido crescimento no setor terciario, com fraco
crescimento do setor secundario cujo componente essencial € a indastria (CASTELLS,
1973, p. 3-7).

Portanto, as faces do subdesenvolvimento e a abundante desigualdade dos paises
latino-americanos estdo enraizadas em processos historicos de formacgdo do espaco
distintos do modelo de estruturacdo dos paises desenvolvidos. Expor o processo social
que esta na base da organizacdo do espaco ndo é uma mera questdo de situar ou ndo o
fendmeno urbano no seu contexto. Para além disso. Uma problematica socioldgica da
urbanizacdo, conforme sinaliza Castells (1977, p. 8), deve considerar como um processo
de organizacdo e desenvolvimento e, por consequéncia, partir da relacdo entre forcas
produtivas, classes sociais e formas culturais (incluindo o espaco).

Pensar o processo de urbanizacdo no Brasil sem considerar os precedentes
historicos de raizes capitalistas e de desenvolvimento urbano assimétrico, € pensar a
cidade apartada da sua realidade, da sua historia e daquilo que conduziu 0s seus

processos.



19

Considerando esse contexto, a histdria evolutiva da urbanizacdo brasileira, que é
relativamente recente, esté atrelada ao modelo de colonizacéo e de exploragdo ao qual o
pais foi submetido ao longo do tempo. O Brasil foi um pais de uma populagdo
essencialmente agricola, de uma sociedade de pastores e lavradores do campo, que
entrelagaram as relagGes sociais da civilizacdo e o dinamismo da histéria do periodo
colonial e as bases que assentaram a estabilidade da sociedade no periodo imperial
(VIANNA, 1956, p. 55).

A colonizacdo portuguesa e o periodo do 1° e 2° Reinados foram fortemente
opostos a formacdo de uma burguesia nacional, vez que amparada no modelo de
patrimonialismo predatorio por recursos naturais, pela escraviddo e pela agricultura de
exportacdo. Por esses motivos, Matos (2012, p. 12) afirma que, no Brasil, a modulagéo
de “uma sociedade tipicamente urbano-industrial no século XIX era missdo impossivel,
ndo obstante os esforcos do Bardo de Maud, de Eschwege, Tedfilo Otoni e Henrique
Gorceix”.

A poténcia industrial brasileira passou a se manifestar principalmente apdés 1930
com o apoio do governo Vargas, dos imigrantes estrangeiros e dos excedentes
monetarios da era cafeicultora. A partir desse momento ergue-se um novo periodo na
historia brasileira, na relacdo urbanizacdo/industrializacdo, marcando a historia
demogréafica e econdmica do pais por meio do advento da concentracdo espacial de
grandes estruturas que originaram a macrocefalia urbana inerente a forte concentracao
industrial.

Considerando a precaria condicdo de vida no campo e a auséncia de perspectivas
para a populacdo rural, pode-se inferir que o Brasil seguiu a tendéncia de explosao
demogréafica dos paises latino-americanos no seu processo de urbanizacdo. Para Milton
Santos (1993, p. 9) a urbanizacdo brasileira praticamente generalizou-se a partir do
terceiro terco do século XX, quase contemporaneamente a fase atual de
macrourbanizacdo e metropolizacao.

A relativa atratividade das cidades acarreta a migracdo da populacdo rural em
direcdo as zonas urbanas. As cidades permitem uma ampla variedade de servicos, lazer,
educacdo, cultura e saude, por exemplo, e muitas delas oferecem uma infraestrutura
urbana mais bem desenvolvida comparada a infraestrutura do campo.

Entre as décadas de 1940 e 1980 houve uma inversdo das residéncias da
populagdo brasileira, passando a concentrarem-se nas cidades. Em 1940 a taxa de

urbanizagdo era de 26,35%, e j& em 1980, alcanga o percentual de 68,86%, assim, a
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populacdo total do Brasil triplica nesses quarenta anos, ao passo que a populagéo urbana
se multiplica por sete vezes e meia (SANTOS, 1993, p. 29).

O elevado movimento de urbanizacdo das cidades brasileiras foi verificado a
partir do fim da segunda guerra mundial, paralelamente ao forte crescimento
demografico, resultado de uma natalidade elevada e de uma mortalidade em declinio.
As causas fundamentais para isso foram os progressos sanitéarios, a melhoria relativa nos
padrdes de vida e a propria urbanizacdo (SANTOS, 1993, p. 31).

Todavia, a urbanizagéo brasileira ndo ocorreu de modo uniforme, uma vez que
os graus de desenvolvimento e de ocupacdo prévia das regides sdo divergentes, sendo
tais diferentemente obtidas pela expansdo da fronteira agricola e pelas migracdes entre
as regides do pais.

Acerca desse momento historico que duraria até o fim de 1960, Milton Santos
(1993, p. 36) considera que apenas ap0s a segunda guerra mundial a integracdo do
territorio tornou-se viavel. As estradas de ferro até entdo desconectadas em grande parte
do pais, passaram a interligar-se com estradas de rodagem, criando pontos de contato
entre as diversas regides, empreendendo um ousado programa de investimentos em
infraestrutura.

O modelo urbano desenvolve-se cada vez mais complexo, e desde os anos de
1960 as metropoles empreendem uma fungdo significativa nas redes das cidades. A
década de 70 marca a criacdo das principais regibes metropolitanas brasileiras que
surgiram com a edicdo da Lei Complementar federal n® 14, de 1973, criando as regides
metropolitanas das cidades de Sdo Paulo, Belo Horizonte, Porto Alegre, Recife,
Salvador, Curitiba, Belém e Fortaleza, e da Lei Complementar n° 20, de 1974, que
instituiu a regido metropolitana do Rio de Janeiro.

As metropoles passaram a concentrar ndo somente um alto contingente
populacional, mas, sobretudo, fortes investimentos, transfigurando-se em espacgos de
segregacdo socioespacial onde a riqueza e a pobreza revelaram-se intensamente e
transformaram-se em uma das suas marcas principais.

Na década de 90, por exemplo, a evolugdo mostrou que o acentuado crescimento
econémico das cidades e o processo de urbanizacdo com crescimento da desigualdade,
acarretou uma nova e abundante concentracdo espacial da pobreza, fazendo com que a
cidade passasse a ter sua imagem associada a ideia de pobreza nas ruas, assim como de
violéncia, de poluigdo e de trafego cadtico (MARICATO, 1995, p. 29).
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Formaram-se, dessa forma, mais conurbacGes urbanas e mais regides
metropolitanas. Tais formas de assentamento humano provocam novos problemas
juridico-urbanisticos especificos. No Brasil, por exemplo, a megal6opole formou-se por
meio de uma ocupacao cadtica, irracional e ilegal do solo urbano, eis que, durante
varios anos, a principal alternativa de habitacdo para a populacdo migrante instalar-se
em algumas das principais cidades brasileiras, foi por meio do loteamento ilegal junto a
autoconstrucdo parcelada da moradia (SILVA, 2010, p. 23). Para Erminia Maricato
(1955, p. 24), foi desse modo que emergiram as imensas periferias das cidades de S&o
Paulo e do Rio de Janeiro.

Em que pese serem as cidades diferentes e deterem particularidades inerentes a
cada realidade, problemas como o desemprego, transportes, opcOes de lazer, rede de
esgotos, poluicdo, aumento da producdo de residuos solidos, educacéo, saude, seguranca
e moradia, Sdo genéricos e mais visiveis quanto maior a cidade for.

Os reflexos desse sistema sdo danos ao meio ambiente que afetam diretamente
0s seres humanos. O elevado numero de veiculos nas ruas levou ao aumento dos indices
de gases nocivos a saude na atmosfera, assim como o aumento das cidades contribui
fortemente com o desmatamento. O lixo depositado nas ruas provoca o entupimento dos
bueiros, dificultando o escoamento da dgua da chuva, e ainda que ocorra o escoamento,
a agua direciona detritos para o curso dos rios, corregos € mananciais, ocasionando um
meio indireto de poluicdo da d&gua (LOUREIRO e DE GREGORI, 2013, p. 459).

O crescimento urbano se atrela, também, ao crescimento sistémico dessas
disfuncdes urbanas e a organizacdo interna das cidades evidencia um problema
estrutural. A disposicdo e divisdo do espaco urbano, bem como o modo de controle
exercido pelo Estado sobre o solo e sobre os servigcos puablicos, consolidaram
adversidades sociais, ambientais e econdmicas, comprometendo as presentes e futuras
geracoes.

Os autores Ronilk e Klink (2011, p. 94) abordam as estratégias de crescimento
econbmico e desenvolvimento urbano apontando que os dados existentes sobre o tema
indicam que mais do que o porte populacional ou a condicdo na hierarquia da rede
urbana, a varidvel que mais atinge o dinamismo econdmico e as situacdes de
desenvolvimento urbano municipal é exatamente a localizacdo da cidade no territério.
Assim, foi percebido que tanto no ano de 1991 com no ano 2000, os melhores cenarios

estdo concentrados justamente na regido sudeste e sul do Brasil, € nos municipios do
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Centro-Oeste que possuem localizagdo mais proxima ao Sudeste, como o sul de minas,
o triangulo mineiro e o sul de Goiés.

As cidades e o desenvolvimento urbano, como olhar da agdo politica, sdo
percebidos ainda como um sistema setorizado de bens, equipamentos e servigos (IPEA,
2016, p. 25). Essa falha estrutural da percep¢do integrativa do territério atrasa a
caminhada para que as cidades atendam por completo a seus beneficiarios e suas
necessidades, bem como constitui um desafio atual para a agenda mundial das cidades.

2.2 Os desafios do desenvolvimento das cidades: a estruturacéo do espacgo urbano

O futuro da humanidade € urbano e essa € uma tendéncia que ira perdurar. 1sso
porque os dados acerca da tematica da urbanizacdo mostram que o mundo ainda
continuara se urbanizando nas préximas trés decadas, passando de 56% em 2021, para
68% em 2050, traduzindo um aumento de 2,2 bilhdes de residentes nas cidades.
Todavia, ainda que o futuro seja urbano, isso nao significa que ele seja exclusivamente
nas grandes metrépoles. Assim como o aumento do fenbmeno da urbanizacdo da
populacdo global ndo ocorreu de maneira uniforme, o futuro das cidades também néo &,
e pode levar a uma diversidade de cenarios a depender de cada regido (UN-HABITAT,
2022, p. xv).

De acordo com Maarseveen; Martinez; Flacke (2019, p. 1), praticamente ndo se
pode relatar uma diminuicdo da urbanizacdo no mundo. O que se Vvé atualmente sdo
maiores taxas de crescimento nos continentes asiaticos e africanos, particularmente nas
regibes menos desenvolvidas e em paises de média e baixa renda. Esse contraponto
representa, segundo os autores, um desafio para a construcdo e manutencdo de
infraestrutura adequada e servicos publicos para a populacdo cada vez mais crescente.

As cidades ndo existem isoladas e, portanto, mudar o paradigma de como pensar
a cidade e as formas de estruturacdo do espaco faz parte dos desafios globais. A
urbanizacdo € considerada uma megatendéncia global que se entrelaca aos desafios
existenciais que o mundo enfrentou ao longo dos ultimos 50 anos e esses desafios vao
deixando suas marcas no futuro das cidades de diferentes maneiras. O notavel niamero
de habitantes urbanos enfatiza essa necessidade de maior atencdo as cidades,
considerando que o fendmeno urbano traz consigo ndo somente o crescimento

econdbmico e a maior qualidade de vida para a populacdo, mas, sobretudo,
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consequéncias sociais, econdmicas e ambientais geradas pela urbanizacdo desenfreada,
as quais os paises ndo preparados para lidar.

Assim, 0 modo de enxergar 0s novos desafios é também refletido na comunidade
internacional, na medida em que as agendas urbanas globais passaram a discutir e
abordar as cidades de maneira distinta diante dos novos cenarios. Conforme Parnell
(2016, p. 535), pode-se perceber mudangas nas agendas Habitat das Nag¢Oes Unidas com
implica¢des politicas distintas ao longo do tempo. Ainda que ambas as agendas tenham
direcionamentos sobre a pobreza e os direitos humanos, o quadro apresentado pela
referida autora aponta que na Agenda Habitat 11 (1996), por exemplo, havia metas sobre
assentamentos urbanos sustentaveis, a desigualdade ndo fazia parte do documento e as
cidades foram consideradas como “plataformas”. Por outro lado, a Habitat III (2016)
conectou o desenvolvimento urbano sustentdvel ao desenvolvimento sustentavel, a
desigualdade passa a ser integrada a agenda de desenvolvimento e as cidades foram
consideradas “vetores” de mudanca.

A conjuntura do desenvolvimento sustentavel ganha forca como uma estratégia
de desenvolvimento a ser seguida pelos Estados, ao passo que as agendas urbana e
ambiental se entrelacam mais veemente diante das trocas da globalizacdo na geracdo das
adversidades inerentes ao processo espontaneo de crescimento das cidades.

Trazendo a realidade concreta das cidades, o relatorio URBANIZATION AND
DEVELOPMENT: Emerging Futures, da UN-HABITAT (2016, p. 5) chama atencao
para os efeitos promovidos pelo contraponto existente entre os efeitos da urbanizacdo e
as consequéncias ao logo dessa jornada. No campo ambiental, 0 modelo de urbanizacéo
atual facilita a dependéncia do automovel, intensifica 0 uso de energia e contribui
perigosamente para as mudancas climéaticas. No social, gera mdultiplas formas de
desigualdade, exclusdo e privacdo, criando cidades divididas e caracterizadas por
condominios fechado e favelas, além de dificultar a integracdo de migrantes e
refugiados no compartilhamento de formas humanas, sociais, culturais e intelectuais da
cidade, e, consequentemente, do sentimento de pertencimento. No econémico, 0 modelo
de urbanizacdo se mostra insustentavel em razdo do desemprego generalizado, em
especial entre os jovens, e em relacdo as condi¢es de vida instaveis, empregos mal
remunerados e atividades informais geradoras de renda que, por sua vez, criam
dificuldades econdmicas, acesso desigual aos servicos e ma qualidade de vida para

muitos.
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Considerando essa perspectiva, a Nova Agenda Urbana da ONU traz a
representacdo de um olhar compartilnado para um futuro mais sustentavel em que as
pessoas possam compartilhar direitos e beneficios e oportunidades de maneira
igualitaria, usufruindo daquilo que a cidade oferece, cabendo a comunidade
internacional reconsiderar os sistemas urbanos e a forma fisica dos espagos em prol
desse objetivo maior. Nesse sentido, afirma o documento representar uma mudanca de
“paradigma na ciéncia das cidades e estabelece padrdoes e principios para o
planejamento, construcdo, desenvolvimento, administracdo e melhora das &reas urbanas,
ao longo de seus cinco principais pilares de implantagdao” (UN-HABITAT, 2017, p. iv).

Diante de tal cenario, a Agenda dispde que os cinco pilares sejam recursos para a
efetiva concretizacdo do ideal comum para todos os niveis de governo, para as
organizag0es da sociedade civil, para o setor privado, dentre outros, e sdo caracterizados
como: politicas nacionais urbanas; legislacdo e regulacdo urbana; planejamento e
desenho urbano; economia local e finanga municipal; e, por fim, a implantagdo local
(UN-HABITAT, 2017, p. iv)

Mesmo que existam disfuncdes comuns as cidades, o panorama ideal para o
desenvolvimento urbano e a eventual concretizacdo de um direito a cidade sustentavel,
ndo pode ser unissono em todos 0s cenarios e exequivel para todas as realidades. Tendo
em vista que o proprio futuro das cidades ndo é uniforme em todas as regides, as
divergéncias entre os paises podem conduzir a uma série de cenarios diferentes (UN-
HABITAT, 2022, p. xv).

O relatorio Envisaging the Future of Cities (2022, p. Xviii) aponta que a
urbanizacdo é inevitavel, de modo que o planejamento do crescimento urbano é a
alternativa fundamental para um futuro sustentavel e uma gestdo urbana que atenda as
necessidades exigidas, mitigando 0s impactos sociais, econdmicos e ambientais
associados com o crescimento futuro. O relatério atenta, por exemplo, que o
crescimento da cidade em paises de baixa renda exige esforcos consideraveis no ambito
do planejamento e dos investimentos em infraestrutura, eis que o planejamento deve ser
realizado antes dessa expansdo das cidades com o fito de acabar com a informalidade e
garantir a coeréncia politica para orientacdo dos investimentos necessarios.

Assim, o centro do futuro das cidades estd na construcdo de uma resiliéncia
econdmica, social e ambiental, incluindo uma governanca apropriada e estruturas
adequadas. Para tanto, a Nova Agenda Urbana e 0 ODS-11 sdo caminhos promissores

para o cenario otimista de futuro urbano indicado pela ONU.
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O caminho, entretanto, perpassa pela construgcdo de politicas inclusivas e de
erradicacdo da pobreza, economias urbanas que gerem oportunidades igualitarias para
todos, investimentos verdes para padrfes sustentaveis de producdo e consumo,
estruturas de planejamento urbano responsavel, sistemas colaborativos e integrados de
governancga, priorizagdo da salde publica, implantacdo de inovacdo e tecnologia e,
também, construir resiliéncia na medida em que se permite que as cidades suportem e
respondam satisfatoriamente aos diversos choques que venham a ocorrer (UN-
HABITAT, 2022, p. xvi-xvii).

As iniciativas, portanto, almejam o maximo de aproveitamento pelos paises e
cidades as oportunidades que a urbanizacdo oferece, partindo do principio de que as
préprias cidades podem resolver muitos dos desafios enfrentados na atualidade. Os
projetos da agéncia buscam alto impacto por meio de solugdes viaveis, personalizaveis e
escalonaveis para 0s mais diversos problemas urbanisticos, de maneira a garantir que as
cidades se tornem inclusivas e acessiveis de crescimento econdmico, desenvolvimento
social e mudanca ambiental.

A preocupacdo por um desenvolvimento urbano que contemple o social, o
econémico e o ambiental se faz presente como um desafio das pautas contemporaneas.
A urbanizacdo e seus impactos globais condicionaram as formas de assentamento
humano a um problema sistémico de habitagéo, inserindo a problematica da moradia
adequada como um padrao de vida digno a ser atingido pelos paises.

No Brasil, por exemplo, as ultimas décadas foram marcadas por um aumento da
concentracdo da populacdo nas areas urbanas. As informacdes fornecidas pelo Censo
nacional do IBGE?! (2010, on-line) elencou que no ano de 1960 a populagdo urbana
brasileira era inferior a populacdo rural, sendo o numero de habitantes urbanos
correspondente a 45.1%. O panorama foi alterado a partir dos dados referentes a década
de 1970, quando a populacdo urbana passou ao patamar de 56.0%.

A partir de entdo, o contingente populacional continuou a crescer, elevando o0s
percentuais de populacdo residente nas areas urbanas até o numero de 84.4%, em 2010.

Ou seja, no recorte de quarenta anos a populacdo urbana brasileira quase dobrou de

! Disponivel em: https://cens02010.ibge.gov.br/sinopse/index.php?dados=9&uf=00. Acesso em 18 fev.
2023.
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tamanho, mantendo-se a maior concentracdo dessa populacdo na regido sudeste do pais
(IBGE, 2010, on-line.).?

Diferentemente do estado do Maranhdo, por exemplo, que possuia, em 2010, o
menor percentual de populacdo residente na area urbana (63,1%), o estado de S&o Paulo
apresentava o significativo nimero de 95.9%. Logo, a concentracdo da industrializacdo
em S&o Paulo e nas regibes adjacentes provocou alteragdes significativas da producao
do espaco.

Segundos dados levantados pelo Relatério Brasileiro para a Conferéncia Habitat
1l (IPEA, 2016, p. 24-25), entre as cidades brasileiras, as metropoles ou grandes
cidades concentram expressiva parte da populacdo urbana, isto €, 50% da populacao da
populacdo vivem nos vinte e cinco maiores aglomerados urbanos, assim como tais
espacos conjugam grande parte da producdo da riqueza nacional, eis que 63% do
produto interno bruto — PIB brasileiro € produzido nessas cidades.

O dinamismo econdmico gera reflexos nas cidades, e essas, por sua vez,
absorvem os efeitos da urbanizagdo e do crescimento, projetando no espago urbano os
melhoramentos necessarios aos novos parametros de vida da populacdo. Porém, os
desafios desse novo cenario sdo notorios.

Lucas Jereissati (2020, p. 21-22) faz uma conclusdo acerca da problematica
urbanista atentando para o fato de que os centros urbanos sdo os principais polos
poluidores e de degradacdo ambiental, somado ao fato de serem também grandes
concentradores de desigualdades, embora detentores da maior parte da producdo
econdmica global. Nesse viés, 0 autor discorre que tais problemas estdo, de uma forma
ou de outra, atrelados ao modelo de urbanizacdo e desenvolvimento que privilegia a
falta de planejamento, o individualismo, a reducdo dos espacos e servicos publicos.

Ocorre que, segundo os dados divulgados, a cidade é o local de habitacdo de
160,9 milhdes de brasileiros (IPEA, 2016, p. 23). E na cidade, por exceléncia, que o
cidaddo se aproxima do poder publico e visualiza mais fortemente a construcdo de uma
politica urbana concreta e que atenda a funcao social da propriedade urbana e o direito a
cidade.

Do ponto de vista institucional, a inclusdo de um capitulo de politica urbana na
Constituicdo Federal com bases na nocao de funcéo social da cidade e da propriedade,

no reconhecimento dos direitos de posse de moradores das periferias e favelas das

2 Disponivel em: https://cens02010.ibge.gov.br/sinopse/index.php?dados=9&uf=00. Acesso em 18 fev.
2023.
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cidades brasileiras, assim como da incluséo de participacdo direta dos cidaddos aos
processos decisorios sobre essa politica, foi um avango significativo no ambito de
direito & moradia e direito a cidade, fruto de um forte debate erguido pela sociedade
civil, partidos politicos e governos acerca do papel dos cidaddos e das suas organizacdes
na gestdo das cidades (ROLNIK; KLINK, 2011, p. 90).

Com a promulgacdo da Constituicdo Federal ocorreu a implementacdo do
processo de descentralizacdo administrativa e o enrobustecimento da autonomia dos
poderes locais. No entanto, a regulacdo do poder publico no espaco urbano ndo
assegurou de maneira satisfatoria as diretrizes previstas nas suas legislacdes.

Para Rolnik e Klink (2011, p. 90), ndo basta somente promover a expansdo da
infraestrutura urbana com o fim de abarcar o crescimento futuro, tendo em vista que as
bases politicas, financeiras e de gestdo sobre as quais estd o processo de urbanizacéo,
assentou um modelo sinalizado pelas disfungbes socioespaciais, ineficiéncia e
degradagdo ambiental. Para os autores: “apesar dos sucessos da politica econdmica [...]
e as promessas da descentralizacdo e do Estatuto das Cidades, as marcas desse modelo
continuam presentes em varias dimensdes do processo de urbanizagao”.

O Estado passou a regular a producdo do espaco por meio de leis de
parcelamento, zoneamento e dos planos urbanisticos. Porém, em paralelo, o Estado
permitiu ao loteador privado a producdo da terra urbanizada, com aparelhamento de
infraestrutura e espacos publicos para o crescimento da cidade, acarretando um processo
de urbanizacdo sem infraestrutura basica com consequéncias alarmantes para 0 meio
ambiente, social e econémico.

Nesse modelo, de acordo com Rolnik; Klink, 2011, p. 103-104, o mercado
formal de urbanizagao “produz” privadamente a cidade para as classes médias e altas.
Para os demais brasileiros, seja ho campo ou na cidade, restou uma insercao precaria e
ambigua no territorio “sem condigdes basicas de urbanidade, com vinculos frageis com
a terra que ocupam, vulneraveis a expulsdes e remogdes”. Nas cidades, por exemplo, o
resultado foi uma urbanizacdo desvinculada de infraestrutura basica, ora pela omissdo
do poder local em fiscalizar o mercado formal, ora pela incapacidade de oferecer
moradia e loteamentos compativeis com 0s grupos mais vulneraveis e de menor renda,
impulsionando um mercado privado paralelo de baixa qualidade urbanistica e
habitacional.

Tal logica dita um padrdo predatério que impds as cidades a um modelo

insustentavel pelo viés ambiental e econdmico, fixando perdas ambientais e
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externalidades negativas dificeis de recuperar. Conforme apontam os referidos autores,
a espacializagédo da concentragdo das oportunidades em determinados recortes da cidade
e a ocupacdo das suas periferias densas, precérias e cada vez mais distantes, determina
um modelo de mobilidade e circulacdo dependentes do transporte com alto consumo
energético e alto potencial poluidor. Em contrapartida, a ocupagdo das areas tidas por
mais frageis ou estratégicas do ponto ambiental, como 0s mananciais de abastecimento
de &gua, mangues e dunas, por exemplo, sdo decorrentes da combinacdo de um padrdo
extensivo de crescimento por novas fronteiras e da remocao permanente da populacéo
vulneravel das areas ocupadas pelo mercado. Ademais, frisa-se 0 ponto de que a
engenharia urbana mecanica, que buscou modificar a cidade em uma maquina de
producdo e circulacdo, lidou com a geografia natural (rios, encostas, vales inundaveis e
outros) como um obstaculo a ser sobrepujado, seja aterrando, terraplanando ou
caucionando as aguas em prol de um desenho que busca minimizar persas territoriais
para 0 mercado de solos (ROLNIK; KLINK, 2011, p. 103-104).

Nesse mesmo sentido, Erminia Maricato (2003, p. 80) chama atencdo para a
producdo do espaco urbano apds o avassalador fendmeno da urbanizagdo e como, nas
grandes cidades, o modelo de desenvolvimento urbano brasileiro direcionou a
populacdo mais carente para a cidade informal. Afirma que o loteamento ilegal e a
favela foram as possibilidades mais comuns de acesso a moradia para a maior parte da
populacdo urbana de renda baixa e média-baixa, sendo a problematica das ocupac6es
ilegais uma caréncia da atuacdo estatal em prover alternativas habitacionais eficientes.

Assim, infere a referida autora que a base das ocupacdes ilegais e da producgéo
informal da cidade reside na caréncia de uma politica publica que atinja a ampliacdo do
mercado ilegal privado, contemplando a participacdo de agentes lucrativos e nao
lucrativos, além da atuacdo publica subsidiada para familias com baixa renda. 1sso
significa que as favelas e os loteamentos ilegais irdo continuar se reproduzindo
enquanto o mercado privado e 0s governos ndo se direcionarem para a apresentacdo de
alternativas habitacionais eficientes, com énfase na promoc¢édo de uma politica urbana de
regulacdo do financiamento imobiliario (MARICATO, 2003, p. 80).

Desse modo, a producdo capitalista formal estd atrelada a participacdo de
incorporadores, construtores e financiadores, ao tempo que o parcelamento ilegal
envolve, mais frequentemente, o proprietario de terra e o loteador. Outrossim, o proprio

mercado também se modificou, ndo hd mais a massa de trabalhadores pobres, e sim
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compradores com poder aquisitivo para custear o que a lei determina e adquirir uma
melhor localizacao.

Nessa perspectiva, temos um processo de urbanizagdo engessado, em que a
exclusdo se mostra como um problema estrutural, e a problematica das habitacGes
reclamam, cada vez mais, o direito a uma cidade que atenda aos anseios da populacao, e
materialize os direitos previstos expressamente no nosso sistema juridico.

A conducéo do espaco das cidades pelo Estado se mostra apartada da ideia de
desenvolvimento para concretizacdo de um ODS que garanta, de fato, a implementacéo
de uma cidade sustentavel, reclamando, assim, uma analise profunda sobre a atuacdo do
poder publico na regulacdo urbana e nas politicas de desenvolvimento urbano, de
qualidade ambiental e de qualidade de vida digna para todos.

2.3 A cidade na nova ordem mundial e 0 modelo da cidade sustentavel

Em virtude do crescimento desenfreado das cidades e das demandas inerentes a
urbanizacdo, as discussdes acerca da sustentabilidade se tornaram cada vez mais
latentes. Efetivar e pensar a pauta de cidades sustentaveis tornou-se uma preocupacao a
nivel mundial ensejando implicacbes ao redor do globo. Pois, o deslocamento de
individuos para as areas urbanas nos ultimos tempos se traduz num fenémeno capaz de
gerar diversas consequéncias de carater ambiental, social, legal, politico e cultural.

Nota-se que, desde o primordio, a existéncia humana demanda locais que
favorecam sua habitacdo, considerando fatores essenciais a sua sobrevivéncia, a
exemplo de agua, alimento, convivéncia coletiva. Todavia, observa-se que, ao passo em
que o instinto por ocupar os mais variados locais crescia, a protecdo a natureza que lhes
cerca continuou a ser visto como objeto tdo somente exploratorio e, por esta razéo,
carente de protecdo (HUMBERT, 2017). Santos et. al. (2014, p. 4-6) afirmam que, em
um primeiro momento, a ideia de desenvolvimento era concebida como um mero
instrumento de expansdo econémica para uma nacdo especifica, sem considerar as
consequéncias que essa perspectiva poderia ter sobre certos grupos da sociedade ou até
mesmo sobre o meio ambiente. Sendo assim, até o efetivo surgimento das cidades
modernas, percebe-se que 0 homem percorreu um extenso caminho visando melhores

condicdes de vida.
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Noutro norte, considerando a exploracdo descontrolada dos recursos ambientais,
bem como o nimero crescente de cidades, consequéncias como o aquecimento global e
a crise hidrica se tornaram constantes problemaéticas advindas do desenvolvimento
urbano e da presenca humana. Para tanto, a necessidade de estabelecer paradigmas para
delimitar a convivéncia e um meio ambiente harménico é parte fundamental da
materializacdo dos esfor¢os para um desenvolvimento urbano e social mais sustentavel.

A ideia de desenvolvimento, por si, passou por transformagdes ao longo do
tempo. Segundo Santos et. al. (2014, p. 6), 0s primeiros questionamentos em face do
modelo de desenvolvimento industrial e progressista ocorreram entre 0s anos de 1960 e
1970 durante as discussdes sociais e ambientais.

Como fruto da disseminacdo e importancia dessa tematica, os estudos do Clube
de Roma deram origem a publicacdo do livro Limites de crescimento (The limits to
growth) em 1972, o qual, a partir da realizacdo de um diagnostico dos recursos
terrestres, concluiu que a degradacdo ambiental € especialmente resultado do
descontrolado crescimento populacional e suas consequentes exigéncias sobre os
recursos disponiveis na natureza (VIEIRA, 2012). Sob esse prisma, caso inexista uma
estabilidade populacional, econdmica e ecoldgica, 0s recursos naturais que sdo limitados
serdo extintos e, consequentemente, a populagdo humana tambem.

Sendo assim, tais estudos serviram de base para a ideia de que o
desenvolvimento deve estar vinculado diretamente a premissa de sustentabilidade. Na
visdo de Leila da Costa Ferreira (2005, p. 315), o préprio termo sustentabilidade foi
moldado com o propdsito de remeter ao vocabulo sustentar, de sustentar algo ao longo
do tempo a fim de permitir condi¢cGes de perenidade. A autora assenta que dentre os
inimeros conceitos de sustentabilidade aplicados ao longo dos anos, o que se pretende é
encontrar 0s mecanismos de interacdo nas sociedades humanas em uma relacdo
harmoniosa com a natureza.

Frente a esse cenario, ocorreu em 1972 a Conferéncia das Nacdes Unidas sobre
Meio Ambiente Humano — CNUMAH (Estocolmo), que preconizava a ideia de
desenvolvimento sustentavel a partir do gozo de diversos direitos, entre eles o direito
fundamental ao desfrute de condicGes de vida adequadas em um meio ambiente de
qualidade tal que Ihe permita levar uma vida digna e gozar de bem-estar, atribuindo a
obrigacdo de ser protegido, a fim melhorar o meio ambiente para as geragdes presentes
e futuras (VIEIRA, 2012).
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Por sua vez, em 1983, a ONU fundou a Comissdo Mundial sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento, a qual tinha por objetivo reexaminar as questdes criticas
relativas ao meio ambiente e formular propostas para aborda-las, além de propor novas
maneiras de cooperacdo internacional sobre a tematica, com vistas a promover
orientacdo as politicas e a¢fes no sentido das mudangas necessarias, bem como atribuir
0 protagonismo de tais mudancas aos demais agentes globais, quais sejam: individuos,
organizacOes voluntérias, empresas, institutos e governos, objetivando uma atuacao
mais consolidada.

A partir disso, os esfor¢os da supramencionada Comissdo foram concluidos em
1987 por meio do Relatério Nosso Futuro Comum (ou Relatério Brundtland). Como
resultado do trabalho, verificou-se um diagnostico dos problemas globais ambientais.
Nesse sentido, a Comissdo propds que o desenvolvimento econdmico fosse integrado a
questdo ambiental, surgindo, expressamente, uma nova forma de desenvolvimento, o
denominado desenvolvimento sustentavel, que compreende todo desenvolvimento que
“atende as necessidades dos presentes sem comprometer a possibilidade de as geracdes
futuras satisfazerem suas proprias necessidades”.

Para Sachs (2015, n.p.), o desenvolvimento sustentavel pode ser descrito tanto
como um modo de olhar o mundo, com foco nas interligacbes das mudancas
econdmicas, sociais e ambientais, como também uma forma de descrever nossas
aspiracGes compartilhadas por um modo de viver uma existéncia decente, aliando o
desenvolvimento econémico, a inclusdo social e a sustentabilidade ambiental. Trata-se,
segundo o autor, uma visdao normativa do mundo, que recomenda um conjunto de
objetivos aos quais 0 mundo deveria aspirar.

De acordo com Ribeiro et. al. (2015, p. 8), o principio do desenvolvimento
sustentavel determina um equilibrio entre agdes voltadas ao desenvolvimento nas
melhorias nas condi¢des de vida das pessoas e a protecdo do legado as geracGes futuras,
na medida em que todos passam a ter 0 mesmo direito a um meio ambiente
ecologicamente equilibrado. Os autores apontam, sobretudo, que para além das relacdes
sociais, esse principio também se atrela a necessidade humana de protecdo do meio
ambiente natural, pois a preservacdo do planeta € uma maneira de efetivacdo dos
direitos humanos fundamentais, eis que todos habitam o mesmo espaco e convivem com
0S mesmos riscos ambientais.

Assim, 0 conceito de desenvolvimento sustentdvel expde uma conotagdo

bastante positiva, vez que tanto o Banco Mundial, quanto a UNESCO e outras entidades
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internacionais utilizam-no para destacar uma nova filosofia de desenvolvimento que se
harmoniza a eficiéncia econdmica com a justica social e a prudéncia ecoldgica
(BRUSEKE, 1995).

Em sequéncia, no inicio da década de 90, realizou-se a Conferéncia sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento, designada de Rio-92, na cidade do Rio de Janeiro,
oportunidade na qual essa nova ideia de desenvolvimento foi amplamente discutida,
resultando como um dos objetivos da Agenda 21, aprovada na Conferéncia. Nesses
termos, a Agenda 21 apresenta-se como um plano de acdo com o escopo de ser adotado
global, nacional e localmente, tanto por organizag@es internacionais, COmo por governos
e pela sociedade civil, em todos os ambitos em que se verifica 0 impacto da agéo
humana no meio ambiente.

Partindo de um vinculo entre a sustentabilidade ambiental, social e econémica, a
Agenda 21 configura-se como uma das maiores tentativas ja realizadas a nivel
internacional no sentido de orientar os rumos da ordem mundial para um novo padrao
de desenvolvimento a ser instituido no século XXI. Além de ter sido construida de
forma coletiva, com a contribuicdo de 179 paises e demais organizacdes da sociedade
civil envolvidas.

Observa-se que, diante dos esforcos internacionais empreendidos, a exemplo da
Agenda 21, das contribui¢cdes da Habitat Il, ocorrida em 1996 em Istambul, assim como
a reafirmacdo desses compromissos durante a Cupula Mundial sobre Desenvolvimento
Sustentavel em Joanesburgo, ou Rio +10 em 2002, a ideia de sustentabilidade passou a
ter uma nova concepcdo, tendo por denominagdo a sustentabilidade ampliada, que
conforme dispbe Vieira (2015, p. 5), corresponde a conjugacdo das agendas ambiental e
social por meio de uma “indissociabilidade entre os fatores sociais e ambientais e a
necessidade de que a degradacdo do meio ambiente seja enfrentada juntamente com o
problema mundial da pobreza”.

Ponto esse expressado por Henri Acselrad (2005, p. 219) como “justica
ambiental”’, na medida em que propde um movimento de ressignificacdo da questdo
ambiental diante de uma apropriacdo da pauta ambientalista por dindmicas
sociopoliticas tradicionalmente vinculadas com a construcdo da justica social em
sentido amplo, na construcdo dos futuros possiveis. Isso é, a teméatica do meio ambiente
é mostrada cada vez mais central e crescentemente atrelada das questfes sociais.

Bosselmann (2008, p. 4) aduz que a partir dos ideais de justica e direitos

humanos, a sustentabilidade pode ser considerada um principio fundamental para a
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civilizagdo, tanto em ambito nacional quanto internacional. Quando é aceita como um
principio juridico consagrado, a sustentabilidade influencia todo o sistema legal,
abrangendo ndo somente as leis ambientais, mas também se estendendo além do ambito
nacional.

Concretizar o desenvolvimento sustentdvel diz respeito a necessidade de
controle e protecdo dos recursos naturais disponiveis e em pleno acesso associado a um
planejamento estruturado e respaldado na premissa de um desenvolvimento consciente
que percebe os recursos disponiveis na natureza como limitados, na contramdo de um
viés capitalista, tendo em vista que uma cidade assolada pela desigualdade social e pela
escassez de recursos ndo é capaz de consolidar um desenvolvimento plenamente
sustentavel.

Posto isso, a problematizacao desse conceito de “desenvolvimento”, inserido no
contexto relacionado a sustentabilidade, é necessaria ao debate sobre a definicdo de
sustentabilidade e urbanizacéo, visto que numa sociedade capitalista, na qual o lucro e a
acumulacdo séo pilares de sua existéncia, a natureza, as cidades e, consequentemente, a
sociedade tornam-se refém e condicionados a sofrer as implicacbes de um ritmo de
desenvolvimento desenfreado, sem a devida observancia a protecdo da dignidade
humana e do meio ambiente que Ihes oferece todo recurso para sua existéncia térrea
(GRIFFTHS, 2014).

N&o h& como dissociar cidade, sujeito e sustentabilidade e ndo ha também como
conciliar tempo no capitalismo, de carater infinito e desenfreado, além de criar
necessidades que apenas dizem respeito ao consumo e ndao a qualidade de vida,
ocultando assim caréncias reais relacionadas a temas como: tempo, seguranca, saude,
meio ambiente e até mesmo uma mudanca de paradigma em relacdo ao préprio olhar
sobre a vida urbana e o tempo da Natureza. Dessa maneira, 0S recursos naturais e o
tempo do capitalismo sdo antagbnicos e inconciliaveis, tendo em vista que a natureza
ndo consegue acompanhar o tempo desse sistema cuja premissa maior se perfaz na
abundancia de meios (FOSTER, 2005).

Desse modo, constata-se que, em face de um cenario em que 0 homem passou a
ocupar 0s centros urbanos e que sua existéncia e subsisténcia passaram a afetar mais
ainda o ambiente no qual esta inserido, os esforcos a nivel global para tratar a respeito
da sustentabilidade das cidades passaram a ter maior espaco no &mbito internacional,
com vistas a promover a criagdo de uma agenda global capaz de conferir a devida

relevancia a essa tematica. Sob esse viés, a necessidade de construcdo de cidades que
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traduzissem a pauta da sustentabilidade se tornou uma urgéncia para 0 cumprimento as
disposicdes desta agenda mundial, as chamadas cidades sustentaveis.

O principio do desenvolvimento sustentdvel alicerca o atendimento das
necessidades do presente, sem comprometimento das geragdes futuras geragoes. Logo, a
politica de desenvolvimento urbano deve ser formulada a partir de um desenvolvimento
pensado de forma sustentavel, assegurando uma politica publica que torne efetivo os
direitos humanos e uma qualidade de vida digna para todos. Assim, as concepcdes
acerca de sustentabilidade e desenvolvimento sustentavel norteiam a tematica das
cidades sustentaveis. Todavia, tais conceitos foram construidos ao longo do tempo e
cada qual atribui um significado diferente, embora interligados, a pauta ora discutida.

Nesse sentido, conforme dispde Nalini e Silva Neto (2017, p. 6-7), em seu
planejamento, a cidade sustentavel refere-se aquela que obedece aos trés principais
pilares da sustentabilidade, quais sejam: o pilar ambiental, econdmico e social. Isso diz
respeito a questdes como redes de transporte coletivo baseadas em fontes renovaveis de
energia, construcdes sustentaveis, destinacdo adequada de residuos solidos e efluentes
liquidos, licitacdo verde, considerando, ainda, fatores sociais como a exclusdo territorial
e a ideia de vulnerabilidade socioecondmica e civil.

Com perspectiva similar, Rogers e Gumuchdjian (2013) definem uma cidade
sustentavel como um local que seja capaz de oportunizar qualidade de vida para seus
cidad&os e para as futuras geracoes, por meio de medidas que associam fatores sociais e
ambientais. Nesse Vviés, a plena consolidacdo de cidades sustentaveis, a partir de sua
construcdo, depende, sobretudo, do planejamento urbano e do esforco governamental
das esferas publicas competentes, uma vez que 0s aspectos politicos sdo elementos cuja
relevancia perpassa esse processo.

Consoante a isso, Prado-Lorenzo, Garcia-Sanchez e Cuadrado-Ballesteros
(2012) afirmam que o sistema politico possui significativo impacto no desenvolvimento
urbano sustentavel, pois a competitividade politica esta diretamente relacionada a pauta
da sustentabilidade urbana, considerando que cada agenda politica dispde de prioridades
em sua execucao.

Todavia, importa ressaltar que, segundo apontam Matias e Jereissati (2022, p.
651), a formulacdo do termo cidade sustentavel é alvo de criticas por parte de grande
parte dos atores globais. Segundo os autores, definir cidades sustentaveis ndo é uma

tarefa facil, e como os conceitos de desenvolvimento sustentavel e sustentabilidade
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sofrem ferrenha disputa politica e ideoldgica, ha, também, um reflexo na construgdo do
conceito de cidades sustentaveis.

Em relatério publicado em 2014, a ONU declarou que a construcdo de cidades
sustentiveis seria um dos maiores desafios, tendo em vista que o crescimento
populacional atrelado, também, a continua urbanizacéo ensejaria o surgimento de cerca
de 2,5 bilhdes de novas pessoas vivendo em areas urbanas em 2050 (ONU, 2014).

Corroborando esse pensamento, Leite e Awad (2012, p. 8) apontam que, no
século XXI, o desenvolvimento sustentavel é o maior desafio, levando em conta que a
tematica da cidade atua como pauta pertinente a todos os paises, em razdo de fatores
como o grande consumo mundial de energia, residuos que em sua maioria sdo gerados
nas cidades e o acentuado esgotamento dos recursos hidricos. Por essa razdo, a agenda
concernente as cidades sustentaveis € um continuo desafio e oportunidade para
concretizar o desenvolvimento a nivel mundial.

Nota-se que a sustentabilidade urbana € uma pauta central para a efetivacdo de
mudancas qualitativas essenciais para a transformacgdo da vida urbana e das cidades.
Essa transformacdo, contudo, exige a pratica efetiva de alinhamentos institucionais,
arranjos financeiros, tecnoldgicos e processos de planejamento urbanos flexiveis, mas
dependera, sobretudo, de um compromisso politico, com estratégias e politicas
adequadas para conduzir a sustentabilidade ambiental e, com isso, atingir a prosperidade
nas cidades (UN-HABITAT, 2013).

Em que pese as adversidades para a efetivacdo de cidades sustentaveis, muitos
foram os avancos nesta tematica, tendo diversos governantes, empresas, entidades e
pessoas fisicas incorporado a questdo ambiental em seus projetos, acdes, modo de viver.
Como parte importante desses avancos, atualmente, a Agenda 2030 se configura como o
plano de acédo atual para tracar os Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel (ODS).

Criada em 2015 a partir de um acordo firmado entre os 193 Estado-membros da
Organizacdo Das NacGes Unidas — ONU, o plano tem por escopo estabelecer, em 15
anos, 17 objetivos e 169 metas. Ainda que considerado como um instrumento soft law,
isto €, sem tem forca cogente, a Agenda 2030 incorporou, também, preocupac@es que
ultrapassam a pauta ambientalista e coaduna interesses sociais, tratando sobre temas
como o enfrentamento as mudancas climaticas, habitacdo digna, acesso a educacdo,
erradicacdo da pobreza, entre tantas outras tematicas que tangenciam aspectos do meio

ambiente e da vida urbana.
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Os Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel (ODS) e suas metas séo
concebidos como uma entidade integrada e indivisivel, com alcance global e
aplicabilidade universal, considerando as diversas realidades, capacidades e niveis de
desenvolvimento especificos de cada nacdo, enquanto respeitam suas politicas e
prioridades internas. Tais metas sdo definidas como alvos aspiracionais e de
abrangéncia global, sendo que cada governo formula suas prdéprias metas nacionais,
orientando-se pelo patamar global de ambicdo, mas de forma adaptada as circunstancias
locais. Cada governo é também responsavel por determinar como essas metas devem ser
integradas nos seus processos, politicas e estratégias nacionais de planejamento. Tudo
isso reconhecendo a interconexdo entre o desenvolvimento sustentavel e outros
processos relevantes em curso nos ambitos econémico, social e ambiental (ONUBR,
2018, p. 16-17).

Susan Parnell (2016, p. 529) descreve que os Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel (ODS) mudam as aspiragdes e a pratica do desenvolvimento de cinco
maneiras substanciais. Primeiro, os ODS s&o agora universais, ou seja, estabelecem uma
base normativa Unica para todas as nagOes, diferentemente dos Objetivos de
Desenvolvimento do Milénio (ODM), que se concentraram predominantemente nas
condicdes existentes do sul global. Em segundo lugar, os ODS s&o filosoficamente
fundamentados na interdependéncia de valores sociais, econdmicos e ambientais do
desenvolvimento, conferindo mais peso aos limites ecolégicos absolutos da existéncia
humana e aos perigos das mudancgas climaticas. Em terceiro lugar, o quadro de
monitoramento e relato dos ODS, viabilizado por inovagGes em ciéncia geoespacial,
modelagem complexa e analise de big data, permite a integracdo de analises espaciais e
estatisticas e a inser¢do de indicadores locais, nacionais e globais. Essa revolucao
tecnoldgica de dados permite maior flexibilidade na selecdo e relato de indicadores,
remodelando as métricas do desenvolvimento global. No quarto lugar tem-se que a
agenda global de desenvolvimento estd sendo debatida junto com questdes de financas
globais, reconhecendo que o financiamento para o desenvolvimento e as prioridades de
desenvolvimento devem ser integrados. Por fim, o quinto ponto corresponde ao endosso
dos ODS ao novo objetivo urbano independente de tornar as cidades seguras, inclusivas,
resilientes e sustentaveis (ODS-11). Essa concep¢do € inovadora tanto dentro do sistema
da ONU pelo reconhecimento que traz do papel de governos subnacionais no

desenvolvimento, quanto paradigmaticamente para a politica urbana global, pois
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reconhece que em um mundo urbano as cidades podem ser caminhos para o
desenvolvimento sustentavel.

Inserida na Agenda, o0 ODS-11, cujo teor diz respeito as cidades e comunidades
sustentaveis, preceitua a ideia de tornar as cidades e o0s assentamentos humanos
inclusivos, seguros, resilientes e sustentaveis. Para isso, pretende-se, até o ano de 2030
(ONU, 2015, on-line)*: 1) garantir o0 acesso de todos & habitagio segura, adequada e a
preco acessivel, e aos servicos basicos, bem como urbanizar as favelas; 2) proporcionar
acesso a sistemas de transporte seguros, acessiveis, sustentaveis e a preco acessivel para
todos, melhorando a seguranca rodoviaria por meio da expansdo dos transportes
publicos, com especial atencdo para as necessidades das pessoas em situacdo de
vulnerabilidade, mulheres, criancas, pessoas com deficiéncia e idosos; 3) aumentar a
urbanizacao inclusiva e sustentavel, e as capacidades para o planejamento e gestdo de
assentamentos humanos participativos, integrados e sustentaveis, em todos 0s paises; 4)
fortalecer esforgcos para proteger e salvaguardar o patriménio cultural e natural do
mundo; 5) reduzir significativamente o numero de mortes e 0 nimero de pessoas
afetadas por catastrofes e substancialmente diminuir as perdas econdmicas diretas
causadas por elas em relagdo ao produto interno bruto global, incluindo os desastres
relacionados a &gua, com o foco em proteger os pobres e as pessoas em situacao de
vulnerabilidade; 6) reduzir o impacto ambiental negativo per capita das cidades,
inclusive prestando especial atencdo a qualidade do ar, gestdo de residuos municipais e
outros; 7) proporcionar 0 acesso universal a espacos publicos seguros, inclusivos,
acessiveis e verdes, particularmente para as mulheres e criancas, pessoas idosas e
pessoas com deficiéncia.

Além da Agenda 2030 da ONU, a Nova Agenda Urbana (NAU) também exerceu
um papel significativo nas deliberacdes sobre o desenvolvimento sustentavel dos
centros urbanos. Essa Agenda ocorreu durante a conferéncia Habitat 111 (Conferéncia
das Nac¢des Unidas sobre Habitacdo e Desenvolvimento Urbano Sustentavel), realizada
em 2016, na cidade de Quito, substituindo a Agenda Habitat Il, adotada em 1996, em
Istambul.

A aplicacdo da Nova Agenda Urbana desempenha um papel fundamental na
concretizacdo e adaptacdo localizada da Agenda 2030 para o Desenvolvimento

Sustentavel, de forma integrada, direcionando-se para a consecugdo dos Objetivos de

% Disponivel em: https://brasil.un.org/pt-br/sdgs/11. Acesso em 15 mar. 2023,



38

Desenvolvimento Sustentavel (ODS) e suas respectivas metas, que inclui o ODS-11
(UNITED NATIONS, 2016). Pois, reconhece como central para todos 0s paises,
politicas publicas, mobilizacdo e uso eficaz de recursos nacionais para a busca comum e
concretizacdo do desenvolvimento urbano sustentdvel e da propria Nova Agenda
Urbana.

Logo, os esfor¢cos multilaterais recaem sobre a necessidade de introduzir no
meio social e na agenda politica a materializacdo do direito a cidades mais sustentaveis,
a fim de que sua relevancia ndo se limite apenas a uma mera orientagdo do
desenvolvimento urbano sustentavel, mas que se realize por meio de politicas publicas
efetivas. No Brasil, a premissa das cidades sustentaveis foi introduzida no ordenamento
patrio por meio do Estatuto da Cidade, com a positivagdo de um direito a cidades
sustentaveis.

2.4 O Direito a Cidade Sustentavel e a sua consolidacdo na politica de

desenvolvimento urbano nacional

Diante de um cenério global de desigualdades sociais, observam-se diariamente
violacdes de direitos humanos. A fase atual da urbanizacdo é aquela em que a qualidade
de vida se tornou uma mercadoria, ao passo em que o direito a cidade é observado
enquanto segregacionista no que tange 0 acesso ao consumo, turismo e industrias, que
compdem o cendrio urbano atual e s6 é acessivel a quem estd em grupos sociais e
econémicos especificos (HARVEY, 2008). Desse modo, S40 necessarios marcos
regulatorios que confiram a devida protecdo a esse rol de direitos, incluindo, por
conseguinte, o direito a cidade.

Desenvolvido em 1968, pelo socidlogo francés Henri Lefebvre, o autor aduz em
sua renomada obra “O Direito a Cidade” que a concep¢do deste direito se perfaz
enquanto um direito coletivo, que deve ser construido por meio de um poder
comunitario, pela ressignificacdo da urbanizacdo (LEFEBVRE, 2009). Isso porque o
espaco publico é o espaco da cidade e de uso comum, “uma forma pura: 0 ponto de
encontro, o lugar de uma reunido, a simultaneidade” (LEFEBVRE, 2008, p.110). Desse
modo, entende Lefebvre que o espaco publico é uma abstracdo que ndo se confunde
com entidade metafisica, trata-se de uma abstragdo concreta, sendo o urbano

“cumulativo de todos os conteudos, seres da natureza, resultados da industria, técnicas e
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riquezas, obras de cultura, ai compreendidas maneiras de viver, situa¢cdes, modulacdes
ou rupturas do cotidiano” (LEFEBVRE, 2008, p.110).

Sob esse mesmo viés, David Harvey (2008) dispde que o direito a cidade
abrange a possibilidade de mudar a si mesmo por meio da cidade em que o individuo se
insere, dependendo de um poder coletivo para nortear, da maneira necessaria, esses
processos. Essa liberdade de criar e recriar a cidade por intermédio dos individuos que a
compdem pressupde necessariamente um poder norteador que esteja pautado em acoes
coletivas, que visem efetivar esse direito.

A liberdade de fazer a cidade de acordo com os desejos mais intimos do ser
humano deve ser algo que norteie a producao do espaco urbano, compreendendo ser um
direito coletivo que se sobreponha ao direito individual. Trata-se de uma consequéncia
coletiva das nossas aspiracOes e realizacbes para com o meio. Partindo dessa
perspectiva, Harvey (2012, p. 3), amparado nos dizeres de Robert Park, aponta que “se a
cidade ¢ o mundo que o homem criou, ¢ 0 mundo em que ele esta condenado a viver”.
Portanto, segundo o autor, o tipo de cidade que se quer ndo pode ser dissociado, por
exemplo, das relagdes com a natureza ou do estilo de vida desejado, pois o direito a
cidade ¢ “muito mais do que um direito de acesso individual ou coletivo aos recursos
que a cidade incorpora: é um direito de mudar ¢ reinventar a cidade” e reinventar a
cidade depende inevitavelmente do exercicio de um poder coletivo sobre os processos
de urbanizacéo.

Logo, as cidades ndo surgem em um espaco vazio e neutro, mas sim a partir da
interacdo complexa de diversos fatores econémicos, politicos e sociais, 0s quais
ampliam significativamente os desafios enfrentados pela administracdo publica na
gestdo urbana (CASIMIRO e CARVALHO, 2021, p. 202).

Fundamenta a visdo de uma ética urbana enraizada na justica social e cidadania,
pois enfatiza a prioridade dos direitos urbanos e detalha os principios, ferramentas e
protocolos essenciais para viabilizar as mudancas indispensaveis para que a cidade
cumpra efetivamente sua funcéo social (SAULE JUNIOR, 1997, p. 31).

Entretanto, ndo afastando sua relevancia notoria, Edésio Fernandes (2007, p.
202) indaga que a expressdao “direito a cidade”, em geral, foi compreendida a partir de
uma perspectiva filoséfico-politica, fornecendo substancia para a formulagdo tanto de
um discurso geral sobre direitos e justica social, quanto de uma abordagem mais
especifica baseada em direitos para o desenvolvimento urbano, sem, no entanto, trazer

muitas implicacdes de natureza legal.
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Mello (2017, p. 448), por outro lado, indica que muitos elementos normativos
compbe o complexo conteltdo normativo do direito a cidade, sendo ele formado por
uma variedade de posicGes juridicas subjetivas, que protegem bens, valores e interesses
comunitérios dos habitantes da cidade, coincido, muitas vezes, com o contetdo
normativo de outros direitos. Para o autor, no contexto do direito a cidade, é possivel
identificar varias posicOes juridicas subjetivas que refletem diferentes dimensfes desse
direito, que incluem: direito a moradia adequada; direito a servicos publicos adequados;
direito a gestdo democrética da cidade; direito a mobilidade urbana; direito ao
planejamento urbano; direito a protecdo do patrimdnio histdrico, artistico, cultural e
paisagistico da cidade; direito a protecdo do meio ambiente no espaco urbano; direito ao
saneamento basico; e direito ao lazer.

Tais concepcdes de direito a cidade geraram forte influéncia em movimentos de
reforma urbana na América latina. No Brasil, 0 Movimento pela Reforma Urbana teve
sua origem a partir de iniciativas promovidas por segmentos da Igreja Catdlica,
notadamente a CPT - Comissé@o Pastoral da Terra, cujo objetivo era unificar as diversas
lutas urbanas fragmentadas que surgiram nas grandes cidades em todo o pais, a partir da
metade da década de 70 (MARICATO, 2015, 310).

Porém, o conceito de direito a cidade ganhou forma com as proposices que
foram resultadas da formulacdo de uma emenda popular de Reforma Urbana. Tal
emenda cumpriu um papel significativo no processo constituinte, uma vez que diversos
dos seus temas foram utilizados como referéncia para a elaboracdo do Capitulo da
Politica Urbana da Constituicdo de 1988 (SAULE JUNIOR, 1997, p. 25). De acordo
com Saule Junior (1997, p. 30-31), a ideia de direito a cidade compreendida na referida

emenda de reforma urbana pretendia:

assegurar e ampliar os direitos fundamentais das pessoas que vivem na cidade;
estabelecer o regime da propriedade urbana e do direito de construir,
condicionando o exercicio do direito de propriedade a funcdo social com
fundamento na garantia dos direitos urbanos, ficando ainda subordinado ao
principio do estado social de necessidade; efetivar o direito & cidade mediante a
adocdo de instrumentos eficazes de politica urbana como a desapropriagdo para
fins de Reforma Urbana, visando assegurar que a propriedade urbana atenda a
sua funcdo social; Assegurar que a cidade atenda a suas fungdes sociais como a
de promover a justa distribuicdo dos bens e servi¢os urbanos e de preservar o
meio ambiente; conferir ao Municipio a competéncia e o dever de aplicar de
acordo com a realidade local, os instrumentos de politica urbana, devendo para
cada situacdo concreta utilizar o instrumento mais adequado; estabelecer os
instrumentos de participacdo popular visando assegurar a Gestdo Democrética
da Cidade como forma de exercitar & cidadania.
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Em meio ao cenério dos anos 1980, quando o Brasil estava passando por um
periodo historico de redemocratizacdo, 0 Movimento Nacional pela Reforma Urbana
pode ser percebido como um fator essencial na inclusdo do capitulo de Politica Urbana
na Constituicdo de 1988. Segundo Mello (2017, p. 451), o conteldo axiolégico do
direito a cidade é visto com clareza na Constituicdo Federal de 1988, j& no artigo 182,
caput, ao determinar que a “politica de desenvolvimento urbano tem por objetivo
ordenar o pleno desenvolvimento das fungOes sociais da cidade e garantir o bem-estar
de seus habitantes”.

Conforme assevera Sotto (2015, p. 64), a referéncia explicita a garantia do bem-
estar dos habitantes urbanos, no artigo 182 da Constituicdo Federal de 1988, estabelece
uma conexao evidente e direta com o enunciado inicial do artigo 225 da mesma Carta,
que trata sobre o direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado enquanto dever
do Poder Publico e da coletividade a sua defesa e a sua preservacdo para as presentes e
futuras geracdes.

Vieira (2012, p. 11), acrescentando a esse ponto de vista, afirma que,
considerando a imperativa necessidade de conciliar o progresso econémico com a
preservacdo do bem-estar e da qualidade de vida para todos, e reconhecendo a cidade
como o palco das interacdes sociais e econdmicas onde se geram e distribuem riquezas,
deve-se reconhecer que a adocao de uma politica urbana eficaz € um requisito essencial
para essa transformacdo de paradigma. Isto significa admitir que o desenvolvimento
sustentavel agora desempenha um papel indispensavel no processo de desenvolvimento
urbano, aceitando a compatibilizacdo estabelecida pela Constituicdo entre a politica
urbana delineada no artigo 182 e os principios consagrados no artigo 225, garantindo o
direito das geracdes atuais e futuras a um ambiente ecologicamente equilibrado
(VIEIRA, 2012, p. 13).

Nesse sentido, o direito a cidade liga-se ao direito ao desenvolvimento
sustentavel, encontrando amparo constitucional a luz de principios e valores albergados
na Lei Maior. O artigo 225, caput, da Constituicdo Federal de 1988 traz o principio do
desenvolvimento sustentavel adotado na Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento (Rio de Janeiro, 1992), enquanto norma juridica que
intenta “efetivar a protegdo social do acesso aos meios de sobrevivéncia da presente e
das futuras geracGes, sendo utilizada como um parametro juridico para a proposicéo de

politicas publicas [...]” (RIBEIRO et. al., 2015, p. 8/9). Traz, portanto, o cenario de que
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0 desenvolvimento urbano sustentavel passa a unir a agenda urbana e a agenda
ambiental (JEREISSATI, 2020, p. 54).

Todavia, tal direito ainda enfrenta muitos desafios para sua real materializagéo,
muito embora disponha, em seu arcabougo legal, de dispositivos como o art. 3°, 11, o art.
170, incisos 1l e VI, o art. 225, e o art. 182, da CRFB/1988, com vistas a promover uma
aproximacao entre as questdes ambientais, sociais e econdémicas que regulamentam as
diretrizes legais no &mbito brasileiro.

O capitulo da politica urbana inscrita no texto constitucional ainda necessitava
de regulamentacdo em razdo do carater dos seus artigos enquanto norma de eficacia
limitada. Somado a isso, existia um histdrico de reivindicaces populares relacionadas a
moradia em condicGes dignas, bem como a necessidade de normativas que tratassem a
respeito da Politica Urbana. Considerando tais aspectos, em 2001 foi editada a Lei n°
10.257/2001, que instituiu na seara legal do pais o Estatuto da Cidade.

Sobre 0 panorama nacional desse periodo, Saltz et. al. (2017, p.1220) aduzem
que a luta pela regulamentacdo do capitulo da Politica Urbana estendeu-se por um
periodo de 11 anos, visto que o projeto de lei foi apresentado em 1990 e a lei do
Estatuto da Cidade foi finalmente promulgada em 2001, tornando o Brasil o primeiro
pais do mundo a positivar o direito a cidade. Apontam que o projeto de lei do Estatuto
da Cidade, em grande parte, incorporou os artigos inicialmente propostos na Emenda
Popular da Reforma Urbana durante o processo Constituinte.

Logo, as orientacbes que tracam os contornos da Politica Urbana no Brasil, bem
como os dispositivos legais e urbanisticos integrados ao Estatuto da Cidade para
efetivar tais diretrizes, estdo amplamente alinhados aos propostos da Emenda Popular da
Reforma Urbana e do conceito de direito a cidade tracado em prol de maior cidadania e
acesso a servicos e infraestruturas urbanas essenciais para assegurar condicdes de vida
digna nas areas urbanas.

E ndo apenas isso, como direcionamento acerca da pauta de cidades sustentaveis,
0 Estatuto da Cidade dispds que a politica urbana objetiva ordenar o pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana, de acordo com
diretrizes gerais que incluem a garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido
como o “direito a terra urbana, a moradia, ao sancamento ambiental, a infraestrutura
urbana, ao transporte e aos servigos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e

futuras geracdes”.
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Evidente o empenho do legislador em transformar o direito a cidade em um
catalisador para a confluéncia entre o direito a moradia e o direito a um meio ambiente
ecologicamente equilibrado. Isso é manifestado pela designacdo de "direito & cidade
sustentavel”, na qual tanto os elementos tangiveis quanto os aspectos simbdlicos que
compdem o tecido urbano devem ser mantidos em prol de todas as geragdes (SALTZ et.
al., 2017, p.1221).

O referido diploma legal surgiu para concretizar 0s preceitos constitucionais,
conferindo-lhes densidade normativa e em busca de regulamentar a execucdo da politica
urbana brasileira, com normas de ordem publica e interesse social que regulam o uso da
propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cidad&os,
bem como do equilibrio ambiental, nos termos do seu art. 1°.

Verifica-se que, desde suas disposicdes iniciais, o Estatuto da Cidade objetiva
regular o uso da propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranca e do bem-
estar dos cidaddos, bem como do equilibrio ambiental. Estabelece, também, como
diretriz da politica urbana, a ordenacdo e controle do uso do solo sob a premissa de
evitar a poluicdo e a degradacdo ambiental. Observa-se, portanto, que a referida lei
aborda a sustentabilidade como um objetivo, delimitando-a nos termos do art. 2, VIII,
quando a descreve como a “adocdo de padrdes de produgdo e consumo de bens e
servicos e de expansdo urbana compativeis com os limites da sustentabilidade
ambiental, social e econdmica do Municipio e do territorio sob sua area de influéncia”.

Importa mencionar, ainda, que antes do modelo adotado na Constituinte, o que
existia era a Lei do Parcelamento do Solo. Sancionada em 1979, a Lei 6.766 que
dispunha sobre o parcelamento do solo foi durante muito tempo a Unica base normativa
norteadora para fins urbanos. O Estatuto se consolida como uma ferramenta para
ordenar o pleno desenvolvimento das funcGes sociais da cidade e da propriedade urbana
e confere ao direito a cidade sustentavel um status muito mais significativo do que uma
diretriz geral. Entretanto, para Rech (2016, p.13), as novas legislacdes advindas para
regulamentar o processo de urbanizacdo brasileira eram insuficientes para que o
controle estivesse tdo somente sob tutela das autoridades competentes, assim como o
direito da cidade sustentavel e da moradia digna ndo fosse efetivamente assegurado.

Todavia, a lei ndo prescinde das lutas por reforma urbana no Brasil, mas
promove um conjunto de instrumentos para intervir na realidade urbana do pais na
perspectiva de transforma-la. A partir da interpretacdo das diretrizes gerais da lei,

verifica-se que o legislador se preocupou em atribuir protagonismo a gestdo
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democrética, a sustentabilidade urbano-ambiental, a cooperacdo entre 0s varios setores
sociais, visando o pleno desenvolvimento das fung¢des sociais da cidade.

Além de regulamentar instrumentos juridicos e urbanisticos para a politica
urbana do Brasil, o Estatuto traz & luz do ordenamento pétrio o papel fundamental do
Plano Diretor enquanto pilar basilar da regulagdo urbanistica das cidades. Este
instrumento, por sua vez, foi regulamentado pelo Estatuto da Cidade, cujo teor trata
acerca do seu conteddo minimo, bem como da obrigatoriedade de sua revisao a cada dez
anos, tendo por finalidade a atencdo e atualizagdo aos novos contextos do processo
urbanisticos, decorrentes da evolucdo social urbana, assumindo um carater integrador
(ALFONSIN, 2001).

Entdo, o desenvolvimento sustentavel, positivado no direito a cidade sustentavel,
ao considerar 0s nortes principioldgicos seguidos pela CRFB/1988, bem como
observando os Tratados Internacionais ratificados pelo Brasil, adquire o status de
principio norteador da politica urbana e do desenvolvimento das fung¢fes sociais da
cidade e da propriedade, servindo de baliza para sua aplicacdo e imprimindo, ainda,
diferentes funcdes juridicas.

Para Vieira (2012), assim como o direito ao meio ambiente equilibrado
preceituado no art. 225 da Constituicdo Federal, o direito a cidade sustentavel pode ser
vislumbrado como um direito difuso, sendo assim compreendido enquanto direito
transindividual, de natureza indivisivel, titularizado por uma coletividade indeterminada
e ligada por circunstancias de fato, conforme dispde o art. 81, pardgrafo Unico do
Caodigo de Defesa do Consumidor.

Além disso, devido a sua conexdo intrinseca com a realizacdo de direitos
fundamentais de natureza individual, social e difusa (como o direito a um meio
ambiente ecologicamente equilibrado), Vieira destaca 0 seguinte ponto: “pode-se
concluir que o direito a cidade sustentavel constitui-se, na verdade, em um direito
fundamental, mais precisamente, em uma garantia individual fundamental” (VIEIRA,
2012, p. 15).

Isso implica na ideia de que a cidade sustentavel como um direito fundamental
envolve a garantia de um ambiente urbano que promova a qualidade de vida, a equidade
social e a preservacdo ambiental, atendendo as necessidades do presente sem
comprometer as oportunidades das futuras geragoes.

Igualmente nessa linha de pensamento, de Marco (2012, p. 21) enfatiza que o

Direito a cidade sustentavel representa um direito fundamental que requer a colaboracéo
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entre o Estado, a sociedade e o individuo, destacando a necessidade de vinculos ético-
juridicos que promovam o equilibrio sistémico e a partilha dos bens juridicos
fundamentais em prol do bem-estar, da equidade e da dignidade da vida no contexto
urbano. Eis que se trata de “um direito-sintese, deduzido a partir dos principios
constitucionais garantidores da propriedade e da funcdo socioambiental, da democracia
participativa e do equilibrio (sustentabilidade) ambiental” (DE MARCO, 2012, p. 87-
88).

Ademais, no ambito brasileiro, Vieira (2012) aponta que, na condi¢éo de diretriz
geral da politica urbana, o direito a cidade sustentavel possui uma fungdo positiva, pois
permite a exigéncia por parte da sociedade de adocdo de politicas publicas pelo Poder
Publico para implementacéo efetiva dos direitos.

Todavia, em que pese a norma traga indicadores minimos de conteddo da
sustentabilidade urbana nas esferas classicas de desenvolvimento social, econdmica e
ambiental, Jereissati (2020, p. 53) afirma que as cidades sustentaveis ndo sdo um fim,
mas um caminho a ser seguido. Desse modo, “a presenca de forma positiva desses
indicadores ndo torna uma cidade sustentavel per si, pois cada cidade apresenta
particularidades e necessidades proprias”.

Sendo assim, verifica-se que a observancia ao direito a cidade sustentavel
pressupde o vinculo do desenvolvimento urbano com os direitos humanos, na qualidade
de uma vida digna, assim como com o direito a0 meio ambiente ecologicamente
equilibrado, protegido, visando contemplar as necessidades das presentes e futuras
geracGes e direcionando esforcos para o combate as mais diversas formas de
insustentabilidade, materializada pela degradacdo do meio ambiente, desperdicio dos
recursos naturais, aumento da pobreza e da desigualdade social, entre outros.

Nesse sentido, o desenvolvimento sustentavel deve ser verificar por meio da
promocdo de um planejamento eficiente que se traduza em politicas publicas
formuladas e implementadas com a participacdo popular voltadas para a protecdo ao
meio ambiente sadio, a eliminacdo da pobreza, da reducdo das desigualdades sociais,
adocdo de novos padrdes de producdo e consumo sustentaveis, geracdo de renda e

trabalho e viabilizacdo de um padréo digno de vida.
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3. PLANEJAMENTO GOVERNAMENTAL E A IMPLEMENTACAO DO
DIREITO A MORADIA

O capitulo inicia sua abordagem tratando sobre a construcdo da ideia de um
direito @ moradia no ambito internacional, enquanto um direito essencial ao ser humano
e que passou a estar presente, cada vez mais, nas pautas das agendas globais sobre
assentamentos humanos.

A partir do cenério global, inicia-se a abordagem acerca das facetas do direito a
moradia em ambito nacional, sobretudo pela sua relevancia enquanto direito social
previsto no art. 6°, da Constituicdo Federal de 1988, e integrante do rol dos chamados
direitos fundamentais.

Logo apds, aproxima-se a tematica do planejamento governamental enquanto
ferramenta estratégica de efetivacdo do direito a cidade sustentavel, que visa moldar o
futuro a fim de fomentar o progresso econdmico e social. Em que pese seja de facil
entendimento que a efetivacdo de direitos carece de um planejamento adequado, nem
sempre a fase do planejamento estatal € bem executada, assim como a concretizacdo do
que é posto nos planos, de fato sai do papel. Assim, a pesquisa ira dispor sobre as
concepcbes do planejamento governamental na implementacdo da Agenda 2030 da
ONU e as limitacGes desse processo.

Considerando a tematica do planejamento governamental para o
desenvolvimento urbano e habitacdo, o capitulo se encerra na perspectiva de que o
direito a moradia seja posto como um fundamento para o planejamento de cidades
sustentaveis, dentro de um vies de planejamento estratégico, pensado para multiplas
frentes de atuacdo e projetado para articulacbes de maior alcance, com especial atengédo
a um planejamento participativo que envolve a ativa colaboracdo da comunidade,
organizacdes da sociedade civil e outros grupos interessados na definicdo de uma

politica urbana que atenda aos seus reais anseios sociais.

3.1 A construcéo do direito a moradia nos instrumentos de protecdo internacional

As normas internacionais de protecdo aos direitos humanos estipulam direitos
essenciais ao homem e consagram, muitas vezes, obrigac@es internacionais vinculantes
aos Estados, passiveis de reparacdo pelos danos eventualmente causados em face da

relacdo juridica posta (RAMOS, 2016). Os instrumentos que abordam o Direito a
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Moradia, na seara internacional, ganham cada vez mais espaco nos debates e nas
agendas globais, podendo ser visualizado em um vasto arcabougo normativo.

Segundo declarado por Saule Junior (2004, p. 98-99), no direito brasileiro, a
definicdo do conceito de direito a moradia e os efeitos juridicos dele decorrentes devem
ser construidos sob o alicercado entendimento internacional sobre a tematica. Isso
porque, de acordo com o exarado pelo autor, a conceituacdo dada e a forma de
compreender o direito a moradia foram alvo de uma “saga para construir o significado,
0s elementos e a abrangéncia do direito a moradia, bem como as formas de protecdo e
os tipos de violacao deste direito™.

Esse cenario levou a comunidade internacional a produzir documentos sobre a
questdo dos assentamentos humanos ao longo do tempo, dentre eles, convencdes,
comentarios gerais, conferéncias e as pautas trazidas nas declaracdes e agendas globais
das NacOes Unidas que dispunham sobre o tema.

Nas acdes desenvolvidas pelas Nagcdes Unidas quanto a protecdo e promogéo dos
direitos do homem e das suas liberdades fundamentais, vé-se embasamento em trés
importantes documentos da chamada Carta Internacional dos Direitos Humanos: a
Declaragdo Universal dos Direitos do Homem, o Pacto Internacional sobre os Direitos
Econémicos Sociais e Culturais e o Pacto Internacional sobre os Direitos Civis e
Politicos.

Da Declaracdo Universal dos Direitos Humanos de 1948, o direito a moradia é
percebido no artigo XXV, ao garantir a todo ser humano um padrdo adequado de vida
que seja capaz de assegurar ao individuo e a sua familia, dentre outros, a habitacdo.
Assim, em razdo dos direitos humanos serem universais, indivisiveis, interdependentes
e inter-relacionados, a habitacdo ndo € apenas componente do direito a um padrdo de
vida adequado, e sim um direito inerente a pessoa humana, a qual somente terd um
padrdo de vida adequado se assegurados tais direitos (SAULE JUNIOR, 2004, p. 90).

O Pacto Internacional de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais de 1966
trouxe uma materializacdo especifica ao artigo XXV, da Declara¢do Universal, logrando
o reconhecimento, pelos Estados Partes, do direito de toda pessoa a um nivel de vida
adequado para si prépria e para sua familia, inclusive, dentre outros essenciais direitos,
0 de uma moradia adequada (art. 11 (1)). A partir desse artigo, pode-se ver que a
palavra moradia veio atrelada ao termo “adequada”, dando, a partir de entdo, um

significado qualitativo a moradia, embora sem uma conceituacdo definida, que s6 veio
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ocorrer em 1991 com o Comentério Geral n°® 4 sobre o Direito & moradia adequada, o
qual vem descrito mais adiante.

J& o Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos (1966), no artigo 17,
atentou para a inviolabilidade de domicilio, revelando que ninguém poderé ser objeto de
ingeréncias arbitrarias ou ilegais em seu domicilio. Na teméatica do direito & moradia,
somam-se ainda a esses instrumentos, por exemplo, a Convencao Internacional sobre a
Eliminacdo de Todas as Formas de Discriminacdo Racial (1965), a Convencao
Internacional sobre a Eliminag&o de Todas as Formas de Discriminagéo contra a Mulher
(1979) e a Convencéo sobre os Direitos da Crianga (1989).

Para além dos citados documentos, no Sistema Interamericano de Protecdo dos
Direitos Humanos, o direito a moradia também pode ser identificado. O Pacto de San
José da Costa Rica (Convencdo Americana de Direitos Humanos), adotado em 22 de
novembro de 1969, reconhece diversos direitos e liberdades em que ha o dever de os
Estados-Partes respeitarem e garantirem seu livre e pleno exercicio a toda pessoa que
esteja sujeita a sua jurisdicdo. Assim, no seu art. 11, item 2, consta também que
“Ninguém pode ser objeto de ingeréncias arbitrarias ou abusivas em sua vida privada,
em sua familia, em seu domicilio ou em sua correspondéncia, nem de ofensas ilegais a
sua honra ou reputagdo”, como também prelecionado o direito de circulagdo e de
residéncia do art. 22.

Ja o artigo 34, k, da Carta da Organizacdo dos Estados Americanos "Protocolo
de Buenos Aires"”, assinado em 27 de fevereiro de 1967, convém pela dedicacdo de
esforcos a consecucdo da meta de habitacdo adequada para todos os setores da
populacdo, a fim de alcancar a igualdade de oportunidades, a eliminacdo da pobreza
critica e a distribuicdo equitativa da rigueza e da renda para o desenvolvimento integral.

Partindo desse modelo, Saule Junior (2004, p. 97) chama atencdo para a
compatibilizacdo do artigo 34, item k, da Carta da OEA com o artigo 26 do Pacto de
San José, em uma conjugacdo que resulta uma “clara protegdo do direito a moradia no
Sistema Americano”. Pois, para o autor, como o artigo 26 do Pacto estabelece o
comprometimento dos Estados-Partes em adotar providéncias para o alcance
progressivo da plena efetividade dos direitos que decorrem das normas econdmicas e
sociais, conclui-se que a combinacdo do compromisso previsto na Carta da OEA, em
que todos devem ter como padrdo uma habitagdo adequada, somado & obrigacdo do
artigo 26 da Convencdo Americana, em promover a efetivacdo dos direitos econémicos

e socialis, resulta na leitura de que os Estados-partes se comprometem a adotar medidas
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a fim de conseguir alcancar progressivamente o direito de uma adequada habitacdo para
todos os setores da populagédo (SAULE JUNIOR, 2004, p. 97).

Ademais, o direito a moradia no contexto das declaracfes e agendas globais das
Nacdes Unidas, foi objeto da primeira Conferéncia sobre Assentamentos Humanos das
NacOes Unidas, no ano de 1976, em Vancouver, consolidando, a época, a UN-Habitat
ou Agéncia Habitat. Tal conferéncia alicercou o entendimento de melhoria da qualidade
de vida humana como objetivo das politicas de assentamento humano, por observar que
a condicdo dos assentamentos humanos determina em grande parte a qualidade de vida
da populagdo, cuja melhoria é um pré-requisito para a satisfacdo das suas necessidades
basicas e reconhecer que tais problemas ndo estéo isolados do desenvolvimento social e
econdmico dos paises e que eles ndo podem ser separados de relagdes econbmicas
internacionais injustas existentes (UN-HABITAT, 1976, p. 2).

No seu relatorio, secéo Il1, item 8, consta como diretriz para agdo o seguinte:

Moradia adequada e servigos sdo um direito humano bésico que impde uma
obrigacdo aos Governos de garantir sua realizacdo por todas as pessoas,
comecando com assisténcia direta aos menos favorecidos por meio de
programas orientados de ajuda mutua e acdo comunitaria. Os Governos devem
se esforcar para remover todos os obstaculos que dificultem a realizacdo desses
objetivos. De especial importancia € a eliminacdo da segregacéo social e racial,
entre outras coisas, por meio da criagdo de comunidades mais equilibradas.
Essas comunidades devem integrar diferentes grupos sociais, ocupacoes,
opgBes de moradia e comodidades. (UN-HABITAT, 1976, p. 7, traducédo
nossa).

VEé-se nesse documento, a preocupacdo em demonstrar o direito a moradia
atrelado a uma concepcdo ampla de qualidade de vida, ndo apenas ligado a existéncia de
estar sob um teto ou a uma habitacdo simplesmente, trazendo evidéncia a nocdo de
moradia adequada prevista desde o pacto social de 1966 (MENEZES, 2017, p. 40).

Na Declaracdo sobre o Direito ao Desenvolvimento de 1986, a Assembleia Geral
também dispds sobre a pauta da habitacdo. Considerando a resolucdo dos problemas
internacionais de cunho econdémico, social, cultural ou humanitario, bem como
promovendo e estimulando o respeito aos direitos humanos e as liberdades
fundamentais, a Declaracdo proclamou, no seu artigo 8°, que os Estados devem colocar
em pratica, em nivel nacional, as medidas necessarias para a consecuc¢do do direito ao
desenvolvimento, devendo assegurar, dentre outros, a habitacéo.

Pode-se citar também a Estratégia Mundial para a Moradia, adotada em 20 de

dezembro de 1988, pela Resolugdo 43/181 da Assembleia Geral. A Estratégia das
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Nacdes Unidas reconhece que, apesar dos esfor¢os, mais de um bilhdo de pessoas tém
abrigos improprios para habitacdo humana, e que esse numero aumentara drasticamente,
em parte como resultado das tendéncias populacionais e de urbanizacdo. Logo, parte do
convencimento de que os esforcos continuos e coordenados, guiados por uma estratégia
apropriada e de responsabilidade global, reverterdo as alarmantes tendéncias no campo
dos assentamentos humanos até o ano 2000.

Frisa-se, inclusive, a énfase dada pelo documento ao evidenciar a correlacéo
existente entre as questdes habitacionais e o desenvolvimento sustentavel. No paragrafo
2, “c”, discorre-se que “habitacdo e desenvolvimento sdo mutuamente complementares
e interdependentes, e as politicas devem ser desenvolvidas reconhecendo plenamente 0s
vinculos importantes entre habitacdo e desenvolvimento econdmico”, assim como, no
item “d” ¢ apontado que o “conceito de desenvolvimento sustentavel implica que a
provisdo de habitacdo e desenvolvimento urbano deve ser conciliavel com uma gestao
sustentdvel do meio ambiente” (GSS, 1988, p. 136).

Seguindo a linha cronoldgica e retomando o apontamento feito acerca da
conceituagdo dada ao termo “adequada” do Pacto Internacional de Direitos Economicos,
Sociais e Culturais, a definicdo cunhada no referido Pacto foi emitida pelo Comité dos
Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais em dezembro de 1991, por meio do
Comentario Geral sobre o Direito a moradia adequada (Comentario Geral n° 4 - contido
no documento E/1992/23). O conteudo do Comentario se apoia no artigo 11 (1) do
referido instrumento e traz preceitos importantes aos paises signatarios do Pacto, como
o Estado Brasileiro, que o ratificou em 1992. No documento, o direito a moradia
adequada é delineado como um direito humano que deriva do direito a um padrdo de
vida adequado, de importancia central para 0 gozo de todos os direitos econdmicos,
sociais e culturais, em uma interpretacdo mais aproximada da atualidade.

Na secdo 7 do instrumento, por exemplo, o Comité opina que o direito a moradia
ndo deve ser interpretado no sentido estrito ou restritivo, igualando-o ao abrigo
proporcionado por apenas ter um teto sobre a cabeca ou visto exclusivamente como uma
mercadoria. Em vez disso, deve ser tido como o direito de viver em algum lugar com
seguranca, paz e dignidade, tanto pelo fato de o direito a moradia ser integralmente
vinculado a outros direitos humanos e aos principios fundamentais sobre os quais 0
Pacto tem como premissa, como pela referéncia ao n.° 1 do artigo 11, se refere néo
apenas & habitacdo, mas & habitacdo adequada. Assim, a se¢do aponta que tanto a

Comissdo de Assentamentos Humanos como a Estratégia Mundial para Moradia até o
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ano 2000 afirmam que habitagdo adequada significa “[...] privacidade adequada, espacgo
adequado, seguranca adequada, iluminacdo e ventilagdo adequadas, infraestrutura basica
adequada e localizacdo adequada no que diz respeito ao trabalho e instalagdes basicas™*
a um custo considerado razoavel (CESCR, 1991, n.p., traducéo nossa).

J& na secdo 8, o Comité busca identificar certos aspectos do direito a moradia
adequada que devem ser levados em conta. Dessa forma, compde o direito a moradia:
() Seguranca Juridica da posse; (b) Disponibilidade dos servi¢os, materiais, beneficios
e infraestrutura; (c) Acessibilidade financeira; (d) Habitabilidade; (e) Acessibilidade; (f)
Localizacéo; e (g) Adequacéo cultural (CESCR, 1991, n.p.).

No entanto, ainda que os debates centrados nas questdes urbanas tenham sidos
reconhecidos desde a década de 1970, somente na década de 1990 que o tema
urbanistico ganhou maior visibilidade, estimulados pelos foruns internacionais
realizados pelas Nac6es Unidas durante a Conferéncia das NacGes Unidas para o Meio
Ambiente e Desenvolvimento (CNUMAD), conduzida pela ONU em 1992, no Rio de
Janeiro (SILVA e TRAVASSOS, 2008, p. 29).

Um dos principais resultados da chamada Rio-92 foi a Agenda 21 Global,
documento que trouxe maior destaqgue a nocdo de um planejamento para o
desenvolvimento sustentavel, incluindo a discussdo das questdes relativas ao meio
ambiente e desenvolvimento, sob o recorte de quatro secGes: dimensbes sociais e
econémicas; conservacdo e gerenciamento dos recursos para o desenvolvimento;
fortalecimento do papel dos grupos principais; e, por fim, meios de implementacéo
(CNUMAD, 1992).

A promoc¢do do desenvolvimento sustentavel dos assentamentos humanos foi
debatida no capitulo sete da acéo, evidenciando o direito a habitacdo adequada como um
direito humano fundamental consagrado na Declaracdo Universal dos Direitos Humanos
e no Pacto Internacional dos Direitos Econémicos, Sociais e Culturais. Assim, assenta a
Agenda que a habitagdo segura e saudavel “é essencial para o bem-estar fisico,
psicoldgico, social e econbémico das pessoas, devendo ser parte fundamental das
atividades nacionais e internacionais” (CNUMAD, 1992, p. 73).

Nesse sentido, a Agenda traz abordagens que devem constituir principios

basilares das estratégias nacionais para assentamentos humanos, as quais podem ser

4 Traducdo livre do documento CESCR General Comment N° 4: The Right to Adequate Housing
(Art. 11 (1) of the Covenant). Disponivel em: http://hrlibrary.umn.edu/gencomm/epcommd4.htm. Acesso
em 15 ago. de 2023.



52

ordenadas de acordo com a prioridade de cada pais dentre as oito &reas programaticas
definidas no documento, quais sejam: (a) Oferecer a todos habitacdo adequada; (b)
Aperfeicoar o manejo dos assentamentos humanos; (c) Promover o planejamento e o
manejo sustentaveis do uso da terra; (d) Promover a existéncia integrada de
infraestrutura ambiental: 4gua, saneamento, drenagem e manejo de residuos sélidos; (e)
Promover sistemas sustentaveis de energia e transporte nos assentamentos humanos; (f)
Promover o planejamento e 0 manejo dos assentamentos humanos localizados em areas
sujeitas a desastres; (g) Promover atividades sustentaveis na industria da construcao; (h)
Promover o desenvolvimento dos recursos humanos e da capacitacdo institucional e
técnica para o avanco dos assentamentos humanos (CNUMAD, 1992, p. 72-73).

Seguindo o direcionamento das Nacfes Unidas nas estratégias do direito a
moradia, adveio a Agenda Habitat, elaborada por ocasido da Segunda Conferéncia sobre
Assentamentos Humanos das Na¢des Unidas (Habitat I1), realizada em Istambul no ano
de 1996. O documento produzido teve como propdésito abordar dois temas de igual
importancia: habitacdo adequada para todos e o desenvolvimento de assentamentos
humanos sustentaveis em um mundo em urbanizagdo. Reafirmou o compromisso com a
plena e progressiva realizacdo do direito a moradia adequada, nos moldes dos diversos
instrumentos internacionais que dispde sobre o tema, buscando, para esse fim, a
participacdo ativa de parceiros publicos, privados e ndo-governamentais em todos os
niveis a fim de garantir a seguranca juridica da posse, a protecdo contra a discriminacéo
e 0 acesso igualitario a precos acessiveis, além de habitacdo adequada para todas as
pessoas e suas familias (UN-HABITAT, 1996, p. 8).

Logo, conceituando o termo ‘“habitagdo adequada”, a Agenda Habitat fornece
que:

Moradia adequada significa mais do que um teto sobre a cabeca. Também
envolve privacidade adequada; espaco suficiente; acessibilidade fisica;
seguranca adequada; seguranga da posse; estabilidade e durabilidade estrutural;
iluminacdo, aquecimento e ventilacdo adequados; infraestrutura bésica
adequada, como fornecimento de dgua, saneamento e instalagdes de gestdo de
residuos; qualidade ambiental adequada e fatores relacionados a salde; e
localizacdo adequada e acessivel em relagdo ao trabalho e as instalagdes
béasicas: tudo isso deve estar disponivel a um custo acessivel. A adequa¢io
deve ser determinada em conjunto com as pessoas envolvidas, levando em
consideragdo a perspectiva de desenvolvimento gradual. A adequacédo
frequentemente varia de pais para pais, uma vez que depende de fatores
culturais, sociais, ambientais e econémicos especificos. Fatores especificos de
género e idade, como a exposicao de criancas e mulheres a substancias toxicas,
devem ser considerados nesse contexto. (UN-HABITAT, 1996, p. 34).
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Em 2015, no &mbito da Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel, em
uma acéo global para o alcance dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS),
o direito @ moradia veio inserido, mais especificamente, no objetivo 11, que trata sobre
tornar as cidades e os assentamentos humanos inclusivos, seguros, resilientes e
sustentaveis, as denominadas cidades sustentaveis. A Agenda visou garantir, até 2030, o
acesso de todos a uma habitacdo segura, adequada e a prego acessivel, assim como aos
servigos béasicos a ela relacionados (ODS-11.1).

Sobre tal ponto, Parnell (2016, p. 532-533) chama atencdo a uma grande
mudanca no setor urbano, eis que a agenda global para as cidades, a partir de 2016, é
agora mais ambiciosa do que aquela estabelecida nos acordos anteriores da Habitat.
Assim, uma possivel ofuscacdo da batalha para garantir o direito universal a habitacéo,
alcancado na Habitat 11, em detrimento da medida mais ambiciosa que € a reivindicacao
do direito a cidade. Pois, agora, os ODS s&o universais e integrados.

Considerando as novas percepg¢des de desenvolvimento, a Nova Agenda Urbana
(NAU), aprovada em 2016 pela Conferéncia das NagOes Unidas sobre habitacdo e
desenvolvimento sustentavel (Habitat I11), adveio, sobretudo, no contexto da Agenda
2030 para o Desenvolvimento Sustentavel. Incorporando a percep¢do global entre o
desenvolvimento sustentdvel e uma urbanizacdo planejada e eficiente, a Habitat IlI
vislumbra as cidades e assentamentos humanos pelo cumprimento da sua funcdo social
em uma concretizacdo plena do direito a moradia adequada, entendido como “um
componente do direito a um padrao de vida adequado”, que garanta a todos, sem
discriminacdo, acesso aos sistemas de abastecimento de dgua potavel e saneamento, aos
bens e servigos publicos de qualidade em areas como: seguranca alimentar e nutricao,
salde, educacdo, infraestrutura, mobilidade e transporte, energia, qualidade do ar e
subsisténcia (UN-HABITAT, 2007, p. 5).

Entre outros pontos, Saltz et al. (2017, p. 1235-1236) afirmam que apesar de o
direito a moradia ja& ter o status de direito humano reconhecido na Conferéncia
HABITAT II, quando foi o principal tema em pauta, esse direito teve sua compreensdo
ampliada na Nova Agenda Urbana, estando apresentado mais especificamente nos
paragrafos 31 a 36 do documento. Para o0s autores, pode-se extrair dai uma
“continuidade paradigmatica no tratamento do direito a moradia, renovando os
compromissos dos paises membro das NacOes Unidas, a partir da promogdo de politicas

publicas para consolidagdo do referido direito”, deixando claro, inclusive, o
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comprometimento da NAU com a dimensdo prestacional (positiva) do direito a

moradia.

3.2 A dimensdo do direito a moradia adequada

Partindo da prdpria conceituacdo da palavra, vé-se que o termo morada tem
origem latina na palavra morari que significa demorar, ficar (MOLINARI; ROGERIO,
2014). Exprime “o lugar em que se demora ou em que se habita”, o que expressa, em
geral, a casa, em que se habita ou em que se vive (DE PLACIDO E SILVA, 2004, n.p).

Né&o se confunde, por sua vez, com domicilio. Nos dizeres de DAUD (2015, p.
5), o termo domicilio ndo deve ser confundido com moradia, dado que a doutrina
juridica e a legislacdo brasileira estabelecem defini¢cGes distintas para esses conceitos.
Isso porque o domicilio de uma pessoa pode ser o lugar onde ela estabelece sua
residéncia habitual, mas também pode ser o local onde ela exerce suas atividades
profissionais, bem como outras residéncias onde ela viva alternadamente, além de
reconhecer que o domicilio de uma pessoa que ndo tenha uma residéncia habitual pode
ser o local onde ela for encontrada.

Porém, a construcdo do direito a moradia adveio de todo o arcabouco
internacional e nacional sobre o assunto, e dos caminhos que levaram ao entendimento
de um direito mais amplo, que supera as expectativas de uma edificacdo, de um teto
para viver, e se alinha a ideia de uma urbanizacéo inclusiva e sustentavel.

Spink et al. (2020, p. 6), afastando-se de sugerir que os desdobramentos dados
ao direito a moraria no Brasil sejam réplicas ou espelhamento de tratados internacionais,
partem do pressuposto de que existe uma certa convergéncia (ou retroalimentacéo) entre
esferas de discussdo locais e globais, posto que o Brasil é signatario de muitos dos
tratados que firmaram os aspectos moldadores do direito a moradia.

Para Casimiro (2010, p. 144), a previsao internacional acerca do direito a
moradia demonstra a sua densidade, que se identifica como um direito que é reflexo do
exercicio da cidadania e que foi construido, material e juridicamente, perante a
comunidade internacional e nacional, retratando os anseios pela sua efetivacdo até ser
incorporado efetivamente no texto Constitucional.

No entanto, a Constituicdo Federal brasileira de 1988, embora analitica, ndo

abordou o direito a moradia de forma tdo detalhada. Foi por meio da Emenda
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Constitucional n. 26/2000 que esse direito foi inserido entre os direitos sociais
elencados no artigo 6°. Atualmente, o artigo 6° da Carta Constitucional brasileira dispde
o seguinte: “Sdo direitos sociais a educagdo, a satde, a alimentagdo, o trabalho, a
moradia, o transporte, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecdo a
maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constitui¢do”
(BRASIL, 1988).

Na verdade, mesmo antes da sua positivacdo expressa na Constituicdo por meio
da Emenda Constitucional n. 26/2000, compreendia-se que o direito a moradia ja
derivava da necessidade de proteger a dignidade humana e da aspiragdo de construir
uma sociedade justa, livre e igualitaria (O. SERRANO JUNIOR, 2012, p. 86). Sentido
corroborado por Saule Junior (1997, p. 68) o qual ja afirmava que um elemento que
demonstrava a positivagdo no ordenamento nacional seria a adogdo do usucapido urbano
na Constituicdo, fazendo com que o direito a moradia fosse reconhecido como um
elemento para a aquisicdo do dominio de &rea urbanas para fins de moradia,
considerando a usucapido como instrumento de regularizacdo fundidria voltado a
assegurar o direito a moradia de determinados segmentos sociais que vivem na chamada
cidade clandestina ou informal.

Assim, ante a sua previsao expressa no texto constitucional, o direito a moradia é
firmado como um direito social, eliminando qualquer ddvida sobre o seu
reconhecimento e colocando-0 no mesmo patamar dos demais direitos fundamentais
positivados em nosso ordenamento juridico (SAULE JUNIOR, 2004, p. 167).

Tais direitos delineiam as condicdes materiais necessarias para assegurar uma
vida digna ao ser humano, estabelecendo padr6es minimos de subsisténcia essenciais.
Essa abordagem se aproxima do principio fundamental da dignidade humana e do bem-
estar, buscando garantir uma base solida para a qualidade de vida.

Com o advento dos "direitos sociais", o direito a moradia foi reconhecido como
uma necessidade fundamental. A habitacdo, juntamente com outras necessidades
bésicas para a subsisténcia humana, passou a ser consagrada como um direito garantido
por normas juridicas estatais, tornando-se uma obrigacdo do Estado que envolve a
protecdo, promocdo e regulamentacdo desse direito (MENEZES, 2017, p. 48).

Para Menezes (2017, p. 50), o direito a moradia esta intrinsecamente ligado ao
direito & cidade, a regulacdo urbanistica, & seguranca, a habitabilidade e aos diversos
padrdes culturais. No entanto, é importante reconhecer que a garantia juridica da

habitacdo é apenas uma das muitas garantias presentes no ordenamento juridico. Ela
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deve coexistir e ser equilibrada com outros direitos e principios igualmente importantes,
como a liberdade, a igualdade, a propriedade privada e a livre circulagdo de
mercadorias, incluindo aquelas relacionadas a habitacéo.

O direito a moradia é tido como necessidade basica do ser humano e que deve
oferecer condi¢des dignas para 0 seu exercicio muito além da mera aquisicdo de uma
habitacdo. Para Saule Junior (2004, p. 124), o respeito ao direito @ moradia implica
todos terem uma habitagdo adequada. Isto ¢, “a pessoa humana somente tem uma vida
digna quando a sua moradia oferece condicGes adequadas para si e sua familia nos
aspectos fisico, psicoldgico, econdmico e social”.

Partindo dessa ideia, no Brasil e no exterior a palavra moradia passou a ser
qualificada ao longo do tempo. Antes, a mera posse de um local para viver era
considerada suficiente, entretanto, a medida que a sociedade avangou e a compreensao
dos direitos humanos se expandiu, a qualificacio da moradia se tornou uma
preocupacao central. Ndo era mais apenas uma questéo de ter um lugar para dormir, mas
sim de garantir que essa moradia fosse digna e adequada.

No contexto nacional, a expressao “moradia digna" ¢ encontrada em um
documento significativo, a Lei n® 11.124, de 2005, que estabeleceu o Sistema Nacional
de Habitacdo de Interesse Social. Tal lei, criada por iniciativa popular, promoveu a
primeira alus@o a expressdo moradia digna no arcabougo normativo nacional, ao definir
como objetivo do SNHIS “viabilizar para a populagdo de menor renda o acesso a terra
urbanizada e a habita¢ao digna ¢ sustentavel” (art. 2° 1), assim como ao estabelecer
como principio “moradia digna como direito e vetor de inclusdo social” (art. 4°, I, “b”).
No entanto, € importante notar que a lei ndo fornece uma definicdo explicita do que
constitui uma "moradia digna”, sendo seu foco principal orientar as politicas de
financiamento habitacional.

Sobre isso, Spink et. al. (2020, p. 10) apontam que a expressao moradia digna
ganhou ampla adocdo e popularidade no Brasil, passando a ser usada por movimentos
sociais que lutam por condicGes habitacionais adequadas, em jornadas promovidas pela
Defensoria Pablica de Sdo Paulo e em textos que estabelecem parametros para
caracterizar a adequacdo das moradias. Segundo 0s autores, para entender como essa
expressdo passou a integrar os discursos sobre o direito a moradia, € crucial analisar
dois documentos significativos: o chamado "Projeto Moradia”, que antecedeu a
publicacdo da lei que definiu o Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social e

serviu como base para politicas habitacionais subsequentes, incluindo aquelas



57

implementadas durante o governo de Lula, e o segundo, mais recente, intitulado
"Direito a Moradia Adequada”, publicado em 2013 durante o governo de Dilma
Rousseff e faz parte da série de cadernos "Por uma Cultura de Direitos Humanos".

A anélise desses documentos nos permite rastrear a evolugdo do conceito de
"moradia digna" no contexto das politicas habitacionais brasileiras e entender como ele
foi gradualmente incorporado ao discurso sobre direitos humanos e ao entendimento do
direito & moradia no pais.

Reafirmando a percepcao de que a moradia € um direito humano e que 0 acesso
a esse direito é condigdo bésica de cidadania, o Projeto Moradia diz que moradia digna é
“aquela localizada urbana, com acesso a todos os servigos publicos essenciais por parte
da populagdo que deve estar abrangida em programas geradores de trabalho e renda”
(INTITUTO CIDADANIA, 2000, p. 09).

Corroborando, o documento da Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia
da Republica — SDH/PR, Direito a Moradia Adequada (BRASIL, 2013, p. 19), descreve
que o direito a moradia adequada n&o se limita apenas a adequacdo da estrutura fisica da
habitacdo. Ele também implica o acesso sustentdvel e ndo discriminatorio as
infraestruturas essenciais que garantem a saude, seguranca, conforto e nutricdo das
pessoas, como exemplo, acesso a agua potavel, energia para cozinhar, aquecimento,
iluminacdo, saneamento e instalagdes para lavagem, meios para o armazenamento de
alimentos, eliminacéo de residuos, drenagem e servigos de emergéncia.

Ademais, a abordagem relacionada a adequacdo das moradias surge como
resultado da andlise de um conceito mais abrangente conhecido como o de necessidades
habitacionais (SPINK et. al., 2020, p. 8).

Conforme o estudo da Fundacdo Jodo Pinheiro (2022), a conceituacdo da ideia
de necessidades habitacionais amplia a concepcéo de habitacdo ao agregar o sentido de
“servicos habitacionais” e de “direitos sociais basicos” dos cidadaos, entendendo que as
“necessidades habitacionais aliam-Se aos conceitos de que as pessoas deveriam ter
direito e maior liberdade de acesso a diferentes habitacdes que, pelo menos, aproximem
se da satisfacdo de suas necessidades mais basicas” (FJP, 2022, p. 23).

Pode-se destacar, nesse contexto, que essas necessidades habitacionais séo
dinamicas, evoluem ao longo do tempo e em diferentes sociedades, ao menos sob dois
pontos cruciais. O primeiro € sobre as mudangas culturais e tecnolégicas, uma vez que
essas transformacOes desempenham um papel significativo na redefinicdo das

necessidades habitacionais, em que a cultura de uma sociedade influencia a forma como
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as pessoas vivem, trabalham e interagem em suas casas. O segundo aspecto refere-se
aos direitos sociais e de cidadania, significando que a sociedade e o governo tém a
responsabilidade de assegurar que todos os cidadaos tenham acesso a moradias dignas e
seguras (FJP, 2022, p. 24-25).

A busca por um equilibrio adequado entre esses direitos e principios é essencial
para a construcdo de uma sociedade justa. Isso significa que, ao garantir o direito a
moradia, deve-se levar em conta ndo apenas as necessidades habitacionais das pessoas,
mas também os demais interesses e direitos que fazem parte do contexto urbano e
social. Pois, a garantia do direito a habitacdo deve ser vista como parte de um sistema
mais amplo de protecdo de direitos, em que a coexisténcia e a ponderagédo de diferentes
garantias sdo essenciais para alcancar um equilibrio adequado e promover uma
sociedade justa e inclusiva.

Nos dizeres de Mello (2017, p. 448), o direito a moradia adequada pode ser
percebido como integrante do conteudo normativo do direito a cidade e decomposto em
diversas outras posicOes juridicas subjetivas. Nesse sentido, o direito a moradia
adequada pode ser percebido como um direito a uma moradia especifica, um direito
coletivo a politicas publicas de habitacdo popular, um direito coletivo a regularizacdo
fundiaria e direito a usucapido individual e coletiva. Mais do que isso, 0 acesso a
moradia adequada pode ser uma pré-condicdo fundamental para a realizacdo de diversos
outros direitos humanos, incluindo o direito ao trabalho, a satde, a seguranca social, ao
voto, a privacidade e a educacao (BRASIL, 2013, p. 69).

Ao abordar a relacdo do direito a moradia adequada como o direito a vida, Saule
Junior conduz a identificagdo de indicadores, isto €, “o respeito ao direito a saude, que
implica, por sua vez, a sua relacdo com o direito a alimentacao, ao saneamento béasico e
a um meio ambiente saudavel”. Assim, como indicador basico, o autor aponta, por
exemplo, a existéncia, ou ndo, do fornecimento de dgua potavel, do servico de coleta e
do tratamento do esgoto, que, por sua vez, pode atingir diretamente o direito a
alimentacdo em face ao risco de contaminacdo dos alimentos consumidos pelas pessoas,
diante da inexisténcia de agua tratada e de coleta de esgoto e de lixo (SAULE JR, 2004,
p. 168).

Tal perspectiva se amolda, também, ao novo olhar que se abre para o tema: a
compreensdo da correlacdo das condicBes de moradia com o estado de salde das
pessoas e do conceito de habitagdo saudavel. Contribuindo brevemente sobre o tema,

sedimenta-se que a pauta da habitacdo saudavel tem origem em 1982, apoiado pela
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OPS/OMS, que se dedicou em promulgar, divulgar e difundir tal conceito por meio do
incentivo de conhecimentos as investigacdes aplicadas a construcdo de ambientes
favoraveis a saude (COHEN, 2007, p. 196).

Segundo Cohen (2004, p. 13), considerando o impacto do ambiente na salde, a
habitacdo poderia ser vista como um espaco fundamental para promover a salde e 0
bem-estar, desempenhando um papel crucial na construcdo e no aprimoramento da
salde da familia. Para a autora, pode-se identificar como determinantes da saude trés
elementos-chave na habitagdo: a biologia humana, o ambiente fisico e os estilos de vida.
Esses trés componentes sdo 0s principais contribuintes para as doencas e 6bitos que
ocorrem no contexto habitacional.

Nesse sentido, oriunda de pesquisas realizadas na area de habitacdo e salde pela
Organizacdo Mundial de Saude (OMS), a ideia de habitacdo saudavel é apresentada em
relatérios, como o relatorio da Organizagdo Mundial da Saude (1987), em que foi
indicado seis principios das necessidades de saude, que estabelecem a relagcdo entre
habitacdo e problemas de saude, e cinco principios de acdo em salde, em que se
delineiam abordagens para alcancar objetivos de saude relacionados a habitacdo. Dentre
0s principios estdo a protecdo contra a exposicdo de doencas, temperaturas extremas e
riscos de desastres naturais, promocdo a saude mental, politicas publicas promotoras de
salde, entre outros que demonstram a implicacdo da questdo habitacional e dos padrdes
de organizacdo espacial e funcional na satde das pessoas.

No relatorio de evidéncias sobre habitacdo e saude do Centro Europeu de
Ambiente e Saude, World Health Organization (WHO-Europe), publicado em 2004,
reconhece-se a sade como um estado de completo bem-estar fisico, mental e social, de
modo que a habitacdo saudavel abrange o fornecimento de recursos fisicos, sociais e
mentais funcionais e adequados as condi¢cdes de salde, seguranca, higiene, conforto e
privacidade. Para tanto, o documento visou fornecer evidéncias cientificas Uteis para
estabelecer prioridades nos niveis internacional e local, identificando grupos de risco e
melhorando os regulamentos de construcdo e controles habitacionais, sob o suporte do
conceito de “habitacdo adequada” presente na Declara¢do de Istambul de 1996 (World
Health Organization, 2004, p. 1).

Logo, uma casa que projetada apenas como uma protecdo do mundo exterior se
tornaria como algum tipo de priséo, isso porque um bairro com poucas conexdes com o
restante da cidade ou com servicos publicos precariamente disponiveis gerariam

sentimentos de isolamento e confinamento para o individuo. Tais sentimentos poderiam
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se intensificar e se transformar em “sensagdes de estar preso em um verdadeiro impasse
para individuos que ndo podem sair ou escapar - por motivos financeiros, por exemplo.
[...] condigdoes como essas podem levar a doencgas fisicas ou mentais graves” (World
Health Organization, 2004, p. 3-4).

Assim, de acordo com o referido relatorio, a adequagdo da habitagdo impacta a
salde por meio de diversos aspectos, sejam eles fisicos ou psicossociais, e que se
atrelam, por exemplo, a percepcdo de seguranca e medo do crime, aos lagos sociais e de
identidade, a perturbacdo do sono, a qualidade interna do ar dos ambientes, a
acessibilidade e usabilidade da habitacdo e as possibilidades de acidentes domésticos e
transtornos mentais relacionados a mas condigdes de moradia (World Health
Organization, 2004).

O que se percebe é que violacdo do direito a moradia atinge a consecucdo de
diversos outros direitos fundamentais. Portanto, é crucial reconhecer que a negligéncia
do Estado em assegurar esse acesso adequado impede, por conseguinte, 0 exercicio de
diversos outros direitos, incluindo o acesso a terra urbana, salde, paz, seguranca e 0
bem-estar de toda a comunidade, gerando prejuizos significativos que afetam a
dignidade das pessoas.

O direito a moradia adequada impde condi¢cdes de habitabilidade que tragam a
existéncia de equipamentos publicos comunitarios com instalacbes e espacos de
infraestrutura urbana para todos, sem distin¢des. Segundo Casimiro (2010, p. 147), a
descricdo da moradia adequada constitui em retrato do bom funcionamento da cidade,
dessa maneira, a funcdo publica de urbanizar ¢ materializada por meio da atividade
administrativa, ao cumprir “as diretrizes do planejamento urbano que também se
apresenta obrigatorio, bem como prestando servicos publicos e desenvolvendo
atividades que estao constitucionalmente definidas como da algada do Poder Publico”.

Logo, o planejamento estatal desempenha um papel vital na busca para assegurar
que as cidades sejam mais sustentaveis e oferecam moradia de qualidade para todos,
promovendo o uso eficiente do espago, 0 acesso a servigos essenciais e a protecdo do

meio ambiente, em uma dimensdo fundamental dos direitos humanos.

3.3 O planejamento governamental para o desenvolvimento brasileiro e a Agenda

2030 da Organizacéo das Nagdes Unidas — ONU
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O movimento do planejamento da cidade envolve a formulacdo de estratégias,
diretrizes e politicas que visam garantir o uso adequado do espaco urbano para a
organizacdo e desenvolvimento das cidades de maneira eficiente e sustentavel. Porém, é
necessario tecer alguns breves apontamentos sobre o planejamento estatal.

Ainda que nenhuma definicdo seja capaz de abranger plenamente a
complexidade do processo de planejamento, conforme aponta John Friedmann (1960, p.
5), o autor sugere o conceito de planejamento como “uma atividade pela qual o homem,
agindo em conjunto e através da manipulacdo e do contrdle conscientes do meio
ambiente, procura atingir certos fins ja anteriormente por ele mesmo especificados”.

Ja& Marcelo Lopes Souza (2020, p. 45-46) argumenta que planejar ird remeter
sempre ao futuro, no sentido de tentar “prever a evolugdo de um fendmeno ou, para
dizé-lo de modo menos comprometido com o pensamento convencional, tentar simular
os desdobramentos de um processo”. Para o autor, o objetivo ¢ de precaver-se contra
provaveis problemas ou, de modo oposto, melhor tirar partido de provaveis beneficios.

Assim, ressalta-se que a tarefa do planejador ndo se mostra tdo simples de ser
executada. Na perspectiva de David Harvey (1985, p. 175-176), a missdo do planejador
reside em contribuir para os processos de reproducédo social. Para isso, ele é investido
com poderes relacionados a producdo, manutencdo e gestdo do ambiente construido,
possibilitando-lhe a intervencdo no sentido de promover a estabilidade e criar as
condicdes propicias para um “crescimento equilibrado”, com o objetivo de mitigar
conflitos civis e rivalidades faccionais por meio de estratégias que podem envolver
repressao, cooptacdo ou integracao.

No campo do setor publico, a concepcdo do planejamento corresponde a um
"método coerente e compreensivo de formacdo e implementacdo de diretrizes, através
de um controle central de vastas redes de 6rgdos e instituicGes interdependentes,
viabilizados por conhecimentos cientificos e metodologicos” (LOPES, 1990, p. 12).

Observa-se que esse planejamento € a funcdo administrativa inicial que define o
que a organizacao pretende alcancar no futuro e delineia a maneira como isso sera feito,
isto €, trata-se do processo de estabelecer objetivos e o caminho de a¢6es para alcanca-
los (CHIAVENATO, 2004, p. 14-15). Partindo desse ponto de vista, Cardoso Jr. (2015,
p. 146) afirma que o “planejamento ndo € plano; ¢ politica”, pois esse ndo se resume a
meros documentos, papeladas e planos escritos; vai além desses aspectos. Na realidade,
representa um processo tecnopolitico que direciona a governanca para a concretizacao

dos empreendimentos governamentais em prol do bem-estar social.
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Divergindo da ideia de planejamento enquanto processo, Carvalho Filho (2009,
p. 26; 266-267) entende que o planejamento ndo é o processo, ele gera um processo,
composto das etapas em que se divide o planejamento, considerando o planejamento
“como o agrupamento de métodos, acles, estratégias e estudos com determinado
objetivo” (CARVALHO FILHO, 2009, p. 266).

A ideia de planejamento como uma ferramenta para antecipar e moldar o futuro
comecou a ganhar destaque na administracdo publica a partir do século XIX, levando
governos de paises tanto centrais quanto periféricos a adotarem o planejamento
governamental com o objetivo de fomentar o progresso econdmico e social. No entanto,
foi a partir da Primeira Guerra Mundial que o planejamento assumiu um caréater
estratégico, associado a capacidade de impulsionar mudancas profundas nas sociedades
(LIMA et. al., 2020, p. 325).

Na visdo de Cardoso Junior (2015, p. 10) o planejamento governamental
transformou-se em uma funcgéo essencial e intransferivel do Estado em todo o0 mundo ao
longo do século XX, e pode ser considerado uma das fun¢fes mais significativas da era
contemporanea.

No entanto, sem querer esgotar 0 assunto e trazendo aspectos gerais acerca da
extensa trajetoria historica do planejamento governamental, pode-se dizer que, no Brasil
e na América Latina, o planejamento governamental teve um percurso caracterizada por
alternancias entre periodos de énfase e momentos de negligéncia. Fora trés principais
etapas desse processo: apogeu de 1940 a 1970, declinio nas décadas de 1980 e 1990 e
ressurgimento na primeira década do século XXI.

Principalmente a partir dos anos 1930 o Estado brasileiro comeca a se
consolidar, sendo firmemente direcionado pelo proposito de remodelar as bases
econdmicas e sociais da nacao em prol do progresso (CARDOSO JR., 2011, p. 7). As
atividades cada vez mais complexas desempenhadas pelo Estado levou a elaboracédo de
novas vertentes de desenvolvimento, como o Plano Salte, como também a criacdo das
empresas estatais.

A trajetoria do planejamento, entretanto, ganha novas nuances a partir da tomada
do poder pelos militares na década de 60, pois, 0s principais aspectos da estratégia de
industrializacdo seguida até entdo permaneceram, em sua maioria, inalterados, e a
expertise técnica adquirida ao longo desse periodo desempenhou um papel fundamental

no fortalecimento da gestdo governamental, que ganhou um novo impulso com a
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hegemonia conquistada pelo Poder Executivo a partir da metade dos anos 1960 e,
notavelmente, durante a década de 1970 (REZENDE, 2010, p. 10).

O planejamento burocratico-autoritario do regime militar buscou impulsionar o
ritmo do progresso econdmico, gradualmente conter a escalada da inflagdo, reduzir as
disparidades setoriais e regionais na economia, bem como garantir novas vagas de
trabalho, além de estabilizar a tendéncia de déficits descontrolados na balanga de
pagamentos. Tais medidas alcangaram resultados notaveis, sobretudo no aprimoramento
da saude econdmica da nacdo (JUSTEN; FROTA, 2018).

Nos anos 1980, o sistema de planejamento enfrentou desafios significativos. A
segunda crise do petréleo (1979-1980) e a limitacdo da capacidade do Estado em manter
o0 nivel de investimentos observado no periodo anterior contribuiram para a diminuicao
de sua habilidade em coordenar as decisdes governamentais, tendo em vista o
agravamento dos desequilibrios internos e externos pela fragilizagdo do Poder
Executivo durante a transi¢do para o regime democratico (REZENDE, 2010, p. 16).

Para Lima et. al. (2020, p. 325), a década de 1980 foi caracterizada por um
paradoxo: enquanto, de um lado, o reconhecimento da faléncia do regime autoritario
impulsionou e reforcou a demanda por democracia e um Estado voltado para o bem-
estar social, por outro lado, a atmosfera intelectual global estava impregnada pelas
ideias neoliberais acerca do papel do Estado. Nesse contexto, a Constituicdo Federal de
1988 elevou o planejamento a uma obrigacdo governamental, passando a enfatizar uma
abordagem de médio e curto prazos, com forte vinculo ao orcamento.

Ocorre que, desde a atual Constituicdo, o planejamento governamental é
concretizado essencialmente por meio dos instrumentos de planejamento: Plano
Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO) e Orcamentos Anuais (LOA)
(JUSTEN; FROTA, 2018). Os citados instrumentos sdo leis orcamentarias propostas
pelo Poder Executivo de cada um dos entes federados e encaminhadas, na forma de
proposicdes, ao Poder Legislativo para avaliacdo e posterior aprovacéo.

Considerando o artigo art. 165 da CRFB/88 e a apresentacdo dada pelo texto
constitucional sobre cada um, tem-se que, no § 1°, a norma aponta que a lei que instituir
o plano plurianual ird estabelecer, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e
metas da administracdo publica federal para as despesas de capital e outras delas
decorrentes e para as relativas aos programas de duracdo continuada. O § 2°,
reformulado pela Emenda Constitucional n® 109, de 2021, abrange a LDO, pontuando

que essa lei de diretrizes compreende as metas e prioridades da administragdo publica
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federal, e estabelecerd as diretrizes de politica fiscal e respectivas metas, em
consonancia com trajetoria sustentavel da divida publica, assim como orientard a
elaboragdo da lei orcamentéria anual, dispora sobre as alteragdes na legislacao tributaria
e estabelecerd a politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fomento. O §
5° trata sobre a LOA, e dispde que ela compreendera trés orgamentos: 0 orgcamento
fiscal, o orcamento de investimento das empresas controladas pela Unido, e o orcamento
da seguridade social.

O PPA, a LDO e a LOA desempenham um papel fundamental como
instrumentos formais de planejamento da administracdo publica e tém como objetivo
consolidar politicas publicas por meio de programas de governo que serdo
implementados durante um determinado periodo. Por sua vez, a funcdo planejamento
tem sua fungdo materializada, sobretudo nos PPAs, ainda que esses instrumentos
somente tenham passado a serem mais bem estruturados, no ambito federal, a partir da
segunda metade dos anos 1990, com os PPAs relativos aos periodos de 1996-1999,
2000-2003, 2004-2007 e 2008-2011 (CARDOSO JR., 2011, p. 21).

O PPA representa 0 mecanismo mais eficaz para apresentar projetos de alta
complexidade a Administracdo, sendo crucial ele que seja elaborado com técnicas,
atencdo aos detalhes e métodos apropriados. E valido observar, sobretudo, que o plano
ndo se limita a estabelecer metas para o desenvolvimento; ele tem uma ambicdo mais
ampla, que envolve o planejamento abrangente da economia e das finangas pablicas em
conformidade com os principios delineados nos artigos 170, 171 e 174 da Constituicdo
Federal (CARVALHO FILHO, 2009, p. 307).

Discorre Cardoso Jr. (2011, p. 21-22) que os PPAs detém dois grandes
principios norteadores: na ideia de agrupamento entre orcamento (recursos financeiros)
e gestdo (metas fisicas), na medida em que demanda um desdobramento do plano
abrangente em programas e acdes setoriais, coordenados e detalhados para a futura
execucdo; e na concepcdo de processo continuo e pouco disruptivo, o qual reside na
obrigacdo de que o primeiro ano de gestdo do chefe do executivo seja voltado a
execucdo — programatica e financeiramente — do Ultimo ano de planejamento do
governante imediatamente anterior.

Assim, o tipo de planejamento que se procura implementar com base nas
diretrizes constitucionais de 1988 apresenta tanto méritos quanto desafios. Um dos
principais méritos reside na tentativa de tornar a atividade de planejamento

governamental um processo continuo da agdo estatal, sendo essencial reduzir e
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controlar, no dia a dia, os niveis de discricionariedade inerentes a essa atividade. Por
outro lado, um dos principais desafios esta relacionado ao fato de que, ao restringir o
escopo do planejamento para o curto e médio prazo e vinculad-lo ao orgamento
disponivel, essa atividade pode acabar se transformando, na realidade, em uma agéo
operacional e cotidiana do Estado, assim como ocorre com outras tarefas tipicas da
gestdo e administracdo publica (CARDOSO JR., 2015, p 16-17).

Sobre esse ponto, Rezende (2010, p. 28) discorre que:

a incapacidade de a proposta do PPA contribuir para a recuperagdo de um
planejamento ancorado em uma visdo estratégica de longo prazo dos desafios
do desenvolvimento brasileiro deve-se ao periodo de anos por ele abrangido —
quatro anos é um prazo muito curto — e a uma rigida interpretacdo da regra
constitucional que acaba invertendo a Idgica do planejamento.

Isso significa que a regra de que nenhum projeto (com duragdo superior a um
ano) seja incluido no orcamento, a menos que esteja devidamente integrado ao Plano
Plurianual (art. 167, 8§ 1°, da CRFB/88 e art. 5°, § 5° da LRF), conduz a uma situacao
em que o plano é moldado para acomodar qualquer demanda que surja durante a
formulacdo dos orcamentos anuais, podendo resultar na perda da perspectiva
estratégica.

Entretanto, Freitas Couto e Cardoso Junior (2020, p. 16) esclarecem que o
encurtamento do horizonte de planejamento formal do governo ao mandato quadrienal
foi induzido pela aspiracéo das forcas sociais e politicas da redemocratizacdo em reduzir
0 alto grau de autoritarismo e discricionariedade no exercicio do planejamento nacional,
alem de que, supostamente, tal artificio pretendia diminuir as chances de
descontinuidades drasticas das politicas publicas entre um governo e outro.

Continuando o apanhado histérico, na década de 1990 estabeleceu-se uma
inversdo de cenario, em que as fungdes e instituicbes de planejamento governamental,
que haviam sido estabelecidas nas décadas de 1930 a 1980, comecaram a se desgastar.
O liberalismo ganhou predominancia nessa fase, surgindo uma agenda de reforma do
Estado que enfatizava a gestdo publica em detrimento do planejamento. Em vez de
aprimorar as instituicdes de planejamento, houve uma tendéncia de reduzir sua funcao a
um papel técnico-operacional, desprovido de relevancia estratégica, e o ato de planejar
muitas vezes foi reduzido a um processo de ajustar agfes as restricbes orcamentarias
(CARDOSO JR.; GIMENEZ, 2011, p. 334).
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Apbs um periodo de estagnagcdo econdmica, a partir de 2004, o Brasil recupera
sua capacidade de crescimento, desempenhando um papel fundamental na melhoria de
diversos indicadores sociais e do mercado de trabalho. Torna-se cada vez mais evidente
a importancia de sustentar esse crescimento a longo prazo, considerando os desafios de
uma nagdo marcada pela desigualdade, com o objetivo de promover a justica e 0 bem-
estar social para todos os seus cidadaos.

Nesse contexto transformador, durante o periodo de 2003 a 2010, o governo
brasileiro elaborou numerosos documentos abordando temas relacionados ao
desenvolvimento e ao planejamento em diversas instancias administrativas, dentre eles:
0 Plano Plurianual 2004-2007 (2003), a Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano -
PNDU (2003), a Politica Nacional de Habitacdo (2004), o Plano Plurianual 2008-2011
(2007), o Programa de Aceleracdo do Crescimento - PAC (2007), a Agenda Social
(2008), o Programa Minha Casa, Minha Vida (2009), e o Objetivos de Desenvolvimento
do Milénio — Relatorio Nacional de Acompanhamento (2010) (CARDOSO JR.;
GIMENEZ, 2011, p. 337-339).

No ano de 2015, como visto, foi estabelecida a Agenda 2030 da Organizagédo
Das Nacgdes Unidas — ONU, contendo os chamados Objetivos do Desenvolvimento
Sustentavel. Nessa proposta abracada pelo Estado brasileiro, cada governo foi
responsavel por determinar como essas metas seriam integradas aos seus pProcessos,
politicas e estratégias nacionais de planejamento.

Meuleman e Niestroy (2015, p. 12312-12313), objetivando alcangar estruturas
de governanca diferenciadas para implementar os Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel, definem uma abordagem de metagovernanga que ndo se atrela a um
modelo rigido. Os autores recomendam que essa metagovernanca possa incluir as
seguintes etapas: 1) Mapeamento do ambiente de governanca; 2) Avaliacdo do que
revela a abordagem de governanca atual; 3) Defini¢do do problema; 4) Traduzir os ODS
no contexto nacional, formular metas especificas do pais e op¢bes de politicas,
avaliando seus beneficios e custos; 5) Projetar um quadro de governanga, como parte
dos Meios de Implementacdo; 6) Gerenciar o quadro de governanca escolhido,
incluindo a aplicacdo de principios e estratégias de metagovernanca; 7) Revisao,
incluindo uma revisao dos quadros de governanca (nacionais) no ciclo de revisdo em
evolucdo dos ODS.

Para Fourie (2018, p. 2), é logicamente coerente a convocagdo por solugdes

globais para desafios que ultrapassam fronteiras, a0 mesmo tempo em que exige uma
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implementacdo ancorada em prioridades nacionais. No entanto, essa abordagem
também impde um desafio considerdvel aos governos nacionais, pois eles precisam
equilibrar a integridade de seus processos de planejamento interno a0 mesmo tempo em
que alinham seus planos de desenvolvimento nacionais aos Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel da Agenda 2030.

Considerando o contexto existente, em 13 de janeiro de 2016 é instituido o plano
plurianual da Unido (2016-2019), pela Lei n°® 13.249/2016. O referido plano contou com
54 programas tematicos, sendo um deles o programa “Politica Externa” (2082), o qual
possuia em um dos seus objetivos (1145) o de fortalecer a participacdo ativa e promover
o0s interesses do Brasil nos debates acerca de temas globais, como direitos humanos,
temas sociais, desenvolvimento sustentavel, energia e meio ambiente. Nesse objetivo foi
inserida a meta 040Z, que visou acompanhar, implementar e rever a Agenda de
Desenvolvimento P6s-2015, incluindo os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel
(ODS), a partir de sua aprovacao pela Assembleia Geral das Nag¢des Unidas.

Para Freitas Couto e Cardoso Junior (2020, p. 24), “a principal aposta do PPA
2016-2019 parece ter sido o trabalho interno de compatibilizacdo com a Agenda 2030
dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel da Organizagao das Nagdes Unidas™.

Dessa forma, em 27 de outubro de 2016 foi publicado o Decreto Presidencial n°
8.892, o qual criou a Comissdao Nacional para os Objetivos de Desenvolvimento
Sustentdvel com a finalidade de “internalizar, difundir e dar transparéncia ao processo
de implementacdo da Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel da
Organizacdo das Nacgdes Unidas, subscrita pela Republica Federativa do Brasil” (art. 1°,
caput). Tal Comissdo € uma instancia colegiada paritaria, com natureza consultiva, e
que possui a participacdo de representantes do governo e da sociedade civil para
articulacdo, mobilizacéo e didlogo com os entes federativos e a sociedade.

Foi por meio desse decreto que se definiu uma governanca ao processo de
implantacdo da Agenda 2030 no Brasil, por meio de um plano de acdo a cargo da
Comissdo Nacional para os ODS (CNODS). O Plano de Acdo 2017-2019 é composto
por cinco eixos principais, sendo um deles de natureza transversal e 0s outros quatro
finalisticos, os quais delineiam objetivos, resultados, produtos, prazos e atores
responsaveis pela execucdo (CNODS, 2017, p. 27).

Entretanto, a Comissdo Nacional para os ODS foi extinta ao final do seu
primeiro biénio, em 2019, durante a transi¢do de governos em um periodo de desmonte

de diversas estruturas de participacdo social a nivel federal (ARAUJO, 2020, p. 110). A
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partir desse momento, deixa de existir, dentro da estrutura de governanca da Presidéncia
da Republica do Brasil, o 6rgdo pensado para 0 monitoramento da implementacdo
nacional da Agenda 2030 da ONU.

Apesar disso, como 6rgdos de assessoramento técnico permanente na CNODS, o
IPEA e o IBGE, mantiveram o trabalho vinculado a Agenda 2030, apensar da extin¢ao
da estrutura de governanga. O IPEA elaborou documento a partir dos 17 ODS, em uma
proposta de adequacdo das metas a realidade brasileira, ao passo que o IBGE assumiu a
coordenacdo do processo para a elaboragédo dos indicadores ODS no ambito nacional.

Os dados do IPEA sdo apresentados no “Cadernos ODS”’, documento que expde
um diagnostico acerca da situacdo do Brasil em relacdo aos objetivos da Agenda 2030
para o desenvolvimento sustentavel, por meio da adaptacdo das metas globais para a
realidade nacional, em uma avaliacdo a partir de indicadores de monitoramento da
situacdo dos paises em relacdo a cada meta dos ODS. Quanto ao ODS-11, o caderno
indica que o ODS-11 tera o papel de orientar, por meio de metas concretas, 0 processo
de implementacdo dos principios e das diretrizes da NAU. Toma-se como referéncia
uma linha de base sobre como aqueles indicadores refletiam as condicGes de
desenvolvimento das cidades no ano de 2016, ou para o Gltimo ano anterior para o qual
ha informac6es disponiveis. Essa metodologia promove uma maior flexibilidade na
proposicdo de indicadores, na medida em que se permite que sejam utilizados os dados
disponiveis no pais e gerem maior nivel de detalhe e desagregacdo para as condicdes de
desenvolvimento nas cidades brasileiras (IPEA, 2019, p. 5-7).

No que toca ao ODS-11, para a meta de garantir até 2030 o “acesso de todos a
habitacdo segura, adequada e a preco acessivel, e aos servigos basicos e urbanizar as
favelas”, foi desenvolvido o indicador de “propor¢ao de populagdo urbana vivendo em
assentamentos precarios, assentamentos informais ou domicilios inadequados”. Esse
indicador demonstra a proporcdo da populacdo urbana que estd exposta a condicdes
precarias de habitacdo, em um sentido ampliado, sendo composto por trés eixos:
populacdo vivendo em assentamentos ou habitacBes precarios, inadequados ou
informais.

Tal indicador cobre os parametros de: esgotamento sanitario, abastecimento de
agua, coleta de lixo, densidade de moradores por dormitorio, gasto excessivo de aluguel
no orcamento familiar e condicdo de domicilio subnormal (quando ndo ha regularidade
na posse do imovel). Nessa metodologia, o domicilio seré tido como inadequado se ele

apresentar deficiéncia em pelo menos um componente do indicador. Considerando esse
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indicador, por exemplo, a média nacional é 41,4%, sendo o Estado de Ronddnia o
detentor de 86,3% e o Distrito Federal, o menor, com 23,9% da populacdo urbana
exposta a habitagdes em condicOes de precariedade, inadequabilidade ou informalidade
(IBGE, 2010).

A avaliagdo dos desafios que o pais enfrenta em prol da implementacdo da
Agenda 2030 no periodo previsto foi um ponto ressaltado pelo proprio IPEA ao
divulgar os seus estudos e pesquisas no Cadernos ODS (ODS 11). Em uma extensa série
de andlises sobre as linhas de base dos indicadores designados para monitorar as metas,
0 documento insere que, no contexto da ONU, buscou-se aproximar as questdes urbanas
das questdes ambientais, porém “definigdes objetivas acerca do que seria uma
urbanizacgdo sustentavel ainda ndo sdo consensuais e tampouco ha clareza em relacao a
formulagao de agdes focadas em promover e medir essa forma de urbanizagao” (IPEA,
2019, p. 5).

Aradjo (2020, p. 124) ressalta que, para aléem dos desafios operacionais, a
formulacdo da Agenda 2030 apresenta desafios substanciais em relacdo ao seu
monitoramento. Em primeiro lugar, destaca-se a amplitude da agenda e a complexidade
envolvida na criacdo de ferramentas capazes de permitir uma analise holistica das varias
dimens@es do desenvolvimento. Além disso, a dificuldade de traduzir certas metas em
indicadores unicos, como proposto em algumas situacGes, acaba por limitar analises
mais abrangentes e profundas da realidade em questéo.

Assim, apesar de ja terem sido identificados com seriedade os elementos-chave
dos problemas urbanos da sociedade, a implementacéo das formulacdes idealizadas nas
agendas muitas vezes encontra dificuldade pratica. Além disso, nem sempre as
estratégias pensadas pelos gestores incluem a agenda ODS nos seus instrumentos de
planejamento.

Em 2019, por exemplo, o projeto de lei do Plano Plurianual 2020-2023
encaminhado pelo Presidente da Republica ao Congresso Nacional, cujo lema era
“Planejar, Priorizar, Alcangar”, sequer mencionou os Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel ou a Agenda 2030 da ONU.

Araujo (2020, p. 116) pontua que durante o ano de 2017, o antigo Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo empenhou-se consideravelmente em alinhar o
SIOP (Sistema de Informag6es para Orgamento Publico) ao cumprimento dos Objetivos
de Desenvolvimento Sustentavel. Logo, havia a expectativa de que o plano plurianual

subsequente, referente ao periodo 2020-2023, que seria desenvolvido com base na
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Estratégia Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social, incorporasse as metas ja
adaptadas ao contexto brasileiro pelo IPEA.

Ocorre que, tramitando no Congresso Nacional, o projeto de lei sofreu algumas
alteracdes em relacdo ao texto originalmente proposto pelo Executivo, as quais foram
oficializadas pela Lei n® 13.971, de 27 de dezembro de 2019. Uma dessas alteracdes
introduzidas pelo Congresso dizia respeito a diretriz que buscava a persecucdo das
metas dos Objetivos do Desenvolvimento Sustentdvel da Organizacdo das Nacdes
Unidas. Porém, o que seria o inciso VII, do art. 3° da referida lei, acabou sendo vetado
pelo Presidente sob a razdo de “dar-lhe, mesmo contrério a sua natureza puramente
recomendatdria, um grau de cogéncia e obrigatoriedade juridica [...] o que viola a
previsdo dos arts. 49, inciso 1, e art. 84, inciso VIII, da Constituigdo Federal”.

A negligéncia do governo presidencial em se afastar dos esforgos realizados nos
anos anteriores em relacdo a Agenda 2030 até as iniciativas conduzidas pelo IPEA para
alinhar as metas ao contexto brasileiro e sua aprovacdo pela CNODS, foi algo de
criticas. Tais opinides consideraram a estruturagdo do PPA destacando a falta de
eficiéncia na administracdo e na governanca da equipe governamental, bem como a
diminuicdo da relevancia do PPA como instrumento para o planejamento e a supervisao
do governo, ndo apenas quanto a agenda global, mas também para um declinio notavel
na capacidade nacional de planejar politicas publicas em todas as areas. (ARAUJO,
2020, p. 117-118).

Analisando os esforcos e as articulagcbes para 0 cumprimento das metas
propostas na Agenda 2030, de acordo com o Sustainable Development Report, edicédo
de 2023, o Brasil esta no 50° lugar da lista atualizada para o progresso das metas dos
objetivos do desenvolvimento sustentavel da ONU, com pontuacdo de 73.7. No geral,
0S paises europeus estdo no topo do indice de progresso para alcancar as metas, tendo
em vista que a Finlandia, a Suécia e a Dinamarca possuem os trés primeiros lugares do
ranking dos paises, com a pontuagdo de 86.8, 86 e 85.7, respectivamente.®

A percepcdo € de que o planejamento voltado para a area social no Brasil,
particularmente no que diz respeito a implementacdo do ODS-11 da ONU, encontra
entraves que cada vez mais afastam a concretizacdo do alcance do direito a moradia

para as pessoas. Esses desafios tém impactos significativos no bem-estar e na qualidade

5 Sustainable Development Report acompanha o progresso anual de todos os 193 Estados Membros da
ONU em direcdo aos ODS. Ranking disponivel em: https://dashboards.sdgindex.org/chapters/part-2-the-
sdg-index-and-dashboards. Acesso em 11 de agosto de 2023.
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de vida das pessoas e, portanto, geram uma preocupacao crescente para a governanga

publica.

3.4 O direito a moradia como fundamento para o planejamento de cidades
sustentaveis

Por muito tempo as zonas turisticas da cidade, que recebiam a maior atencdo dos
planejadores, foram as principais beneficiarias dos servigos publicos e infraestrutura,
recebendo uma parcela mais significativa dos recursos nos orcamentos estatais.

Frequentemente, as autoridades publicas tém negligenciado a situacdo das
camadas populares e tolerado a ocupacdo ilegal do espaco urbano. Essa postura
condescendente por parte do Estado encarece substancialmente, ou até mesmo
impossibilita, futuras iniciativas de urbanizacdo. 1sso ocorre porque problemas como o
manejo inadequado de aguas pluviais, riscos a vida da populacdo decorrentes de
ocupacdes em areas de risco, bem como desafios relacionados a instalacdo de sistemas
de abastecimento de agua e coleta de esgoto, frequentemente inviabilizam a utilizacao
adequada do solo.

O que se percebe, no entanto, é que desde o século XIX, a forma de expanséo
das cidades brasileiras tem se fundamentado no modelo urbano liberal tipico das cidades
latino-americanas. Esse modelo afastou-se da ideia de cidade orientada pelos padrbes
urbanisticos voltados para a melhoria das condi¢cdes sociais, transformando-as em
ferramentas de especulacdo imobiliaria e valorizacdo do mercado (QUINTO JR., 2003,
p. 188). O foco passou a ser a regulamentacdo do mercado habitacional visando a
otimizacdo e maximizacdo de empreendimentos imobiliarios, em detrimento da inclusao
dos setores mais pobres, excluidos desse mercado.

De acordo com Osério (2004), a raiz dessa desigualdade remonta ao periodo
colonial e as instituicdes coloniais que estavam profundamente ligadas a escraviddo e ao
dominio politico da colonizacdo, especialmente no que diz respeito a distribuicao
desigual de terras. A disparidade na distribuicdo de terras na América Latina é um dos
principais fatores que contribuem para a acentuacdo da marginalizacdo dos grupos mais
vulneraveis da sociedade, 0s quais se viram compelidos a buscar alternativas de moradia
em dareas inadequadas ou improprias. A incidéncia da informalidade ¢é
significativamente elevada em diversas cidades latino-americanas, tornando a formagéo

de assentamentos informais um dos grandes desafios que os governos enfrentam no
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planejamento para cidades e na implementacdo de politicas habitacionais voltadas para
0 bem-estar social e o desenvolvimento urbano.

Edésio Fernandes (2004) acentua que a informalidade urbana resulta de uma
intersecdo de fatores, com destaque para a escassez de alternativas habitacionais
adequadas e acessiveis para as camadas mais desfavorecidas, devido & influéncia de
mercados ndo regulamentados e especulativos. Além disso, ela esta relacionada a
sistemas politicos clientelistas e ao modelo de planejamento urbano e administragdo
adotado no Brasil, caracterizado por um planejamento elitista e tecnocratico, orientado
por critérios técnicos ideais que ndo refletem as realidades socioeconémicas envolvidas
na producdo e acesso a terra urbana.

Assim, ainda persiste o desafio que requer a atencdo das autoridades publicas em
reverter uma caracteristica marcante das cidades brasileiras, que também é comum em
tantas outras cidades: a auséncia de uma politica de desenvolvimento urbano efetiva.
Em vérias cidades, é possivel observar bairros mais afluentes desfrutando de
infraestruturas de lazer e equipamentos urbanos modernos, coexistindo lado a lado com
enormes areas periféricas e favelas que se destacam pela caréncia de infraestrutura,
qualidade precéria das construcdes, problemas de regularizagdo fundiaria, riscos de
inundacao e deslizamentos de encostas, além da degradacao das areas naturais.

Levando em conta esse cenario das cidades e das condi¢bes habitacionais,

Balbim e Krause (2014, p. 200), apontam que:

[...] ao longo do tempo, o planejamento da producdo social da moradia ndo
deixou marcas expressivas no urbanismo brasileiro, quer seja pela quase
inexisténcia historica desses principios na formulacdo da politica, quer seja
pelo volume diminuto de recursos envolvidos em agBes que consideravam
esses principios, como mais recentemente ainda se wverifica. O néo
planejamento de politicas que efetivassem o direito a moradia, entretanto,

caracteriza as cidades brasileiras, em particular suas periferias.

Enfrentar o desafio da moradia requer a implementacdo de acbes continuas e de
longo prazo, bem como a coordenacdo entre diferentes niveis de administracdo publica
e a participacdo ativa da sociedade. As administracdes publicas em nivel nacional,
estadual e municipal cabe um papel fundamental como articuladores, devendo
estabelecer a moradia como uma prioridade em suas respectivas esferas de governo e
criar um sistema de gestdo e controle social responsavel pela execucdo das acGes
necessarias (INTITUTO CIDADANIA, 2000, p. 25).
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Carvalho Filho (2009, p. 25-26) afirma que o planejamento é 0 processo
antecedente de analise urbana, no qual o Poder Publico elabora projetos visando
implementar uma politica de transformac&o das cidades, com o propdsito de promover o
desenvolvimento urbano e aprimorar as condi¢cdes de uso dos espacos urbanos. Nao se
trata de um planejamento meramente técnico, mas sim um planejamento de natureza
juridica, enraizado no direito positivo, que estabelece uma obrigacdo vinculativa para as
autoridades publicas, ndo se limitando apenas a sua discricionariedade.

E exatamente ai que a importancia do planejamento governamental se destaca,
pois sua maior relevancia ndo se restringe apenas a analise de solugdes particulares para
0 progresso, mas também se encontra na capacidade de gerar essas solucbes ao
identificar desafios e elementos estratégicos necessarios para alcangar um conjunto de
metas da sociedade com a otimizacdo dos custos econdmicos e sociais associados
(LEAO, 2012, p. 10).

Sobre isso, deve-se elucidar que das bases histéricas do planejamento
governamental nacional, € fundamental resgatar a abordagem e analise abrangente da
realidade socioeconémica do pais, e a partir dai desenvolver as estratégias e prioridades
a serem incorporadas nos planos. Além de ser imprescindivel fortalecer devidamente os
mecanismos necessarios para executar, monitorar e avaliar o planejamento.

Nessa visao estratégica do planejamento, esclarece-se que:

Como alternativa, o processo de planejamento precisa estimular a criatividade
e prover meios de lidar com a mudanca em condi¢des normais e,
especialmente, nas turbulentas. Deve ser genérico, em condicdes de abarcar
ndo somente mudancas planejadas e incrementais, mas também mudancas
qualitativas mais profundas [...] uma estratégia de governo mais que um "plano
de governo" estaremos pensando em estruturas organizacionais fluidas, que
buscam um ajustamento mdtuo - interno e externo - e que incentivem a
inovacdo. (KEINERT, 1997, p. 61-62)

A integracdo de uma visdo estratégica no planejamento governamental requer
uma série de passos, comec¢ando pela identificacdo das prioridades nacionais, a traducéo
delas em objetivos de longo prazo, a definicdo de acBes para atingir esses objetivos, o
estabelecimento de metas e indicadores para monitorar 0 progresso e a adaptacao
quando necessario.

Quanto a esse ultimo ponto, frisa-se que a real importancia de escolher
indicadores para acompanhar o desempenho dos programas e avaliar seus resultados.

Dado o desafio de atribuir resultados a programas devido a varias causas envolvidas, a
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avaliagdo ndo deve depender apenas do 6rgdo central de planejamento e orgamento,
sendo crucial que os 6rgdos setoriais tenham a capacidade de realizar essa tarefa e usem
metodos que incluam a coleta de informagbes dos beneficidrios ou usuérios dos
programas (REZENDE, 2010, p. 36-37).

Sistematizar escolhas das politicas publicas e definir prioridades a partir de um
planejamento com diagndstico e prospectivo na area do desenvolvimento habitacional e
ao direito @ moraria inclui ndo somente a definicdo de uma politica para construcéo de
unidades habitacionais, mas sobretudo, para todas as &reas que envolvem a
concretizacdo de uma moradia digna inter-relacionada com o direito a cidade
sustentavel.

Isso porque a busca por cidades sustentaveis s6 € possivel com a resolucdo dos
problemas relacionados a falta de moradias adequadas, o que influencia a qualidade de
vida de todos que residem nas areas urbanas, sendo o planejamento nessa area um
propulsor essencial no funcionamento da cidade (CASIMIRRO, 2010, p. 64-65).

O debate tedrico acerca das cidades sustentaveis demanda solucgdes préaticas que
devem ser formuladas e propostas pelo Estado nas suas atividades do planejamento e da
implementacdo de politicas publicas. E preciso entender (e garantir) uma organizagio
intrinseca entre multiplas frentes de atuacdo, abandonando um planejamento
fragmentado e disfuncional, na medida em que os proprios objetivos do
desenvolvimento sustentavel séo indivisiveis, transversais e integrados a uma
aplicabilidade universal.

A visdo do planejamento governamental brasileiro em direcdo a cidades
sustentaveis envolve uma abordagem holistica e de longo prazo para o desenvolvimento
urbano a qual ndo dispensa a participacdo popular nesse processo. Isso significa que é
essencial que as autoridades publicas, em todos os niveis, trabalnem em conjunto para
desenvolver politicas habitacionais abrangentes e eficazes, além de que essas politicas
envolvam a participacéo da sociedade civil, promovendo a transparéncia, a prestacdo de
contas e a contribuicdo ativa dos cidaddos no processo de tomada de deciséo.

No entanto, muito embora a Constituicdo Federal de 1988 tenha estabelecido a
necessidade de desenvolver planos e programas de alcance nacional, regional e setorial,
a abordagem urbanistica muitas vezes se concentra predominantemente em estudos
localizados, delimitados pelos territdrios municipais. Essa perspectiva é reforcada pela
estrutura federativa adotada pelo Brasil, na qual os municipios exercem uma influéncia

preponderante na nova ordem urbanistica, a exemplo da énfase dada aos planos
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diretores municipais, que se destaca como o Unico plano urbanistico mencionado
explicitamente na Constituigdo Federal.

No entanto, o artigo 24, |, da Constituicdo Federal atribui, dentre outros, a
competéncia concorrente da Unido, Estados e Distrito Federal sobre o direito
urbanistico. Sobre isso, assenta José Afonso da Silva (2010, p. 124) que a Constituicao
em vigor encerrou qualquer controvérsia sobre o tema, permitindo a esses o poder de
regulamentar de maneira complementar, e abrindo, para os Estados, a possibilidade de
estabelecer regras para coordenar 0s planos urbanos em suas respectivas regides, além
de sua competéncia explicita para criar regides metropolitanas (artigo 25, paragrafo 3).

O planejamento deduz-se a partir da interpretacdo dos dispositivos
constitucionais, pois os objetivos delineados na Constituicdo Federal sé podem ser
alcancados se o Estado brasileiro adotar uma abordagem planejada e integrada,
envolvendo todas as esferas governamentais. 1sso deve ser direcionado principalmente
para 0 desenvolvimento econdmico, mas sem negligenciar as necessidades socialis,
incluindo o direito & moradia (conforme o art. 6°) e 0 bem-estar dos residentes da cidade
que se materializam por meio da ordenacdo adequada do espaco urbano (SILVA, 2016,
p. 113-114),

Considerando o ambito dos entes federativos estaduais, a finalidade do
planejamento estadual de desenvolvimento urbano deve ser a realizacdo de metas
amplas ou locais, resultantes de um conjunto de orientagdes e medidas que promovam
uma organizacao das cidades na area geografica do estado ou da microrregido, que sirva
como alicerce para a atividade de planejamento (SILVA, 2010, p. 125).

Assim, a politica urbana dos Estados-membros deve desempenhar um papel
estratégico na fomentacdo de um desenvolvimento equilibrado em todo o territério,
atendendo as necessidades e aspiracdes tanto do progresso estadual como do nacional.
Além disso, ela deve criar condi¢bes de vida que permitam as pessoas desfrutarem de
todos os beneficios da vida nas cidades e envolver cidaddos e instituicbes no processo
de desenvolvimento urbano e regional, pois a gestdo do ambiente urbano é uma
responsabilidade compartilhada. Também é importante estabelecer uma ligacao entre a
promoc¢do maxima do crescimento econémico e social a nivel nacional e o planejamento
fisico-territorial dos municipios, de forma a combinar esses dois elementos nos
extremos institucionais, contribuindo assim de maneira significativa para a

concretizacdo do conceito de planejamento urbano estrutural (SILVA, 2010, p. 125).
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Sobre essa perspectiva, aponta José Afonso da Silva (2010, p. 126) que o Estado
deve implementar intervencGes e agdes por meio de planos de ordenagéo territorial,
condicionamento da propriedade a sua fungdo social, coordenacéo regional de servicos e
obras estaduais, politicas tributérias, colaboragdo com os Municipios para incentivar e
coordenar seus planos urbanisticos conforme a organizagdo territorial e regional, e
estimular as atividades privadas por meio de incentivos e estimulos.

Assevera ainda o autor que os Estados devem seguir as orientacfes para a
organizacdo de seu territorio, intervindo diretamente nas areas de sua competéncia e
colaborando com os Municipios, aléem de incentivar a participagdo da iniciativa privada.
Essas acOes visam: | - coordenar o desenvolvimento urbano em ambito estadual e
regional; Il - estabelecer critérios para o assentamento urbano de importancia regional,
como a criacdo de novos nucleos populacionais e a regionalizacdo industrial; 111 -
demarcar areas além dos limites municipais sujeitas a restricdes ou protecdo ambiental,
como preservacao florestal, mananciais e margens de &guas publicas; IV - proteger o
meio ambiente cultural, incluindo patriménio histérico, paisagistico, artistico,
argqueoldgico, etnoldgico e turistico do Estado; V - indicar e localizar infraestruturas
béasicas além do ambito municipal, além de definir a rede viaria fora das areas urbanas
(SILVA, 2010, p. 126).

Percebe-se, portanto, que as diretrizes para a ordenacdo do territorio pelos
Estados, com énfase na coordenacdo integrada do desenvolvimento urbano em niveis
estadual e regional, demanda uma atuacdo estatal ndo somente por meio de uma
intervencdo direta em assuntos de sua competéncia, mas da articulagio com o0s
Municipios e incentivo da iniciativa privada. O que é claro considerando a coesdo
dindmica da agdo urbanistica e da harmonizacdo da legislacdo vigente alicercada no
plano diretor, que é o instrumento fundamental para a implementacdo da politica
urbana.

Sobre esse vies, relaciona-se o proprio objetivo do desenvolvimento sustentavel
11.a, que dispde pelo apoio das relagcbes econbmicas, sociais e ambientais positivas
entre areas urbanas, periurbanas e rurais, reforcando o planejamento nacional e regional
de desenvolvimento, em uma perspectiva de cooperacdo interfederativa pela articulacéo
de ac0es e politicas entre os entes federativos.

Soma-se, também, a meta 11.3, com o objetivo de até 2030 buscar aumentar a
capacidade para o planejamento e a gestdo participativa, integrada e sustentavel dos

assentamentos humanos em todos os paises. A orientacdo implica que os paises devem
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trabalhar para melhorar suas capacidades de planejamento urbano e gestdo de cidades e
assentamentos humanos de maneira que leve em consideragéo a inclusdo dos cidadaos,
das comunidades locais e das partes interessadas no processo de tomada de decisdes
relacionadas ao desenvolvimento urbano, além de considerar todas as dimensdes do
desenvolvimento, como moradia, infraestrutura, transporte, servigos publicos e outros.

Tal perspectiva reforca a tendéncia de implantar um planejamento participativo
dentro das estruturas governamentais de poder. No paragrafo Gnico do art. 1° da
Constituicdo Federal de 1988, por sua vez, consta a premissa de que todo o poder emana
do povo, autorizando que os cidaddos participem e controlem as decis6es politicas do
Estado, de forma direta ou indireta. O texto constitucional prevé, ainda, que o Estado
exercerd a funcdo de planejamento das politicas sociais, assegurada a participacdo da
sociedade nos processos de formulacdo, de monitoramento, de controle e de avaliagdo
dessas politicas (p. U, do art. 193, da CRFB/1988).

Desse modo, o planejamento participativo foi introduzido pela Constituigdo
Federal de 1988 estabelecendo as bases para um Estado Democratico de Direito e um
novo modelo de planejamento governamental que integre ativamente a participacdo da
sociedade no gerenciamento das politicas publicas (ALMEIDA et. al., 2021, p. 7).

Gandin (2001) direciona sua narrativa para discorrer que o planejamento
participativo € uma tendéncia inserida no campo de propostas aptas a intervir na
realidade. Assim, para o autor, essa escola precisa desenvolver conceitos, modelos e
técnicas aptas a concretizarem satisfatoriamente a construcdo da sociedade, sobretudo
quanto a distribuicdo do poder, a possibilidade de decisdo na constru¢do do “como
fazer”, “com que fazer”, e do “o que” e “para que” fazer.

Aspectos fundamentais a considerar para no planejamento participativo devem
englobar: a) Realidade global existente: aponta como o0 grupo enxerga a realidade global
em seus problemas, desafios e esperancas; b) Realidade global desejada: requer a
percepcdo da utopia social que direciona para aonde move-se 0 grupo; c) Realidade
desejada do campo de acdo e, principalmente, da instituicdo ou grupo em processo de
planejamento: expde, agora, a utopia instrumental do grupo sobre as op¢des (ideais) em
relacdo ao campo de acdo e a instituicdo fundamentando essas opcbes em teoria; d)
Confronto entre a realidade desejada do campo de acdo e a realidade institucional
existente: isto é, expressa 0 juizo que o grupo faz da sua realidade, em enfrentamento
com o ideal tracado, levando a visdo das necessidades da instituicdo; e) Realidade

institucional existente: descrimina a realidade e a pratica especifica da instituicdo que se
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estd planejando; f) Propostas concretas para a transformacéo da realidade institucional:
aqui séo propostas: 1) acdes; 2) comportamentos, atitudes; 3) normas e 4) rotinas para
modificar a realidade existente e, como consequéncia, influenciando na realidade global
(GANDIN, 2001, p. 94).

Porém, persistem desafios a serem superados nesse processo. As abordagens dos
gestores para chamada da populacdo podem ndo ser satisfatdrias em orientar e agregar a
populacdo e grupos interessados, de modo que muitos deles podem n&o perceber a
importancia de participar e contribuir para a tomada de decisdo. O processo envolve
também a necessidade de lidar com a falta de compreensdo e/ou conhecimento técnico
por parte dos envolvidos.

Caldas e Santos (2015, p. 327) enfatizam que a ideia de planejamento
participativo e 0 monitoramento social atual nos Planos Plurianuais (PPA), que definem
as politicas publicas prioritarias em diferentes setores, tornam-se especialmente
relevante para otimizar a distribuicdo dos recursos publicos, exigir mais transparéncia
na gestdo publica ou até mesmo para o controle dos resultados esperados, representando
uma expressao genuina do exercicio direto da cidadania.

Logo, no contexto das cidades sustentaveis, o planejamento participativo
envolve a ativa colaboragcdo da comunidade, organizacdes da sociedade civil e outros
grupos interessados na definicdo de uma politica urbana que atenda aos seus reais
anseios. Isso resulta em decisdes mais bem informadas e alinhadas com as necessidades
da populacdo, promovendo o uso eficiente dos recursos publicos e o desenvolvimento
de ambientes urbanos mais equitativos, seguros e ecologicamente responsaveis.

Deve-se pensar a extensdo do conceito de cidade sustentavel e como essa
proposta demanda um planejamento flexivel e participativo voltado concretizacdo de
direitos que sdo postos no atual ordenamento juridico, em especial, ao direito a moradia,
enquanto direito constitucionalmente assegurado e previsto no Estatuto da Cidade como
integrante do direito a cidades sustentaveis.

Construir cidades sustentaveis passa a ser, dessa forma, uma estratégia de
governo alicercada em um planejamento que concretize politicas publicas voltadas aos

desafios e esperancas daqueles que vivem nas cidades.
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4. POLITICAS PUBLICAS DE ACESSO A MORADIA NA CONSTRUCAO DO
DIREITO A CIDADE SUSTENTAVEL

Este capitulo insere sobre o tema das politicas publicas de acesso a moradia,
discorrendo, em principio, sobre como as politicas publicas atuam na construcdo de
direitos, abordando o enfrentamento, pelo poder publico, dos problemas sociais e das
acOes publicas de desenvolvimento urbano e habitacdo. Desse modo, o texto aborda a
producéo habitacional brasileira desde a instituicdo do Sistema Financeiro da Habitacéo,
em 1964, com a provisdo de crédito voltado a construcdo de novos imbveis, até o
programa governamental Minha Casa, Minha Vida (MCMV), que passou a estabelecer
0 modelo direcionador da politica habitacional do governo federal brasileiro.

Assim, como forma de situar o tema de acordo com o contexto do Estado do Rio
Grande do Norte, o capitulo segue trazendo um panorama geral sobre a politica
habitacional do RN dos ultimos anos, sobretudo discorrendo acerca da Companhia
Estadual de Habitacdo e Desenvolvimento Urbano (CEHAB), 06rgdo apto a
operacionalizar recursos oriundos do SNHIS e do FNHIS e gerir a politica habitacional
no estado do RN.

Considerando que as iniciativas do poder publico voltadas ao desenvolvimento
urbano e habitacdo induzem a necessidade de um planejamento eficaz, o capitulo
discorre sobre o Plano Plurianual (PPA) 2020-2023 do Estado do Rio Grande do Norte,
com a limitacdo do escopo para analise do seu processo de elaboracdo e 0s aspectos
principais existentes nesse instrumento.

Diante disso, utilizando a eficacia como método de andlise de programas
governamentais, a pesquisa se propde a analisar a eficacia do planejamento
governamental como uma ferramenta estratégica de efetivacdo do direito a cidade
sustentavel  partindo do prisma do programa VIVER  MELHOR:
DESENVOLVIMENTO URBANO E HABITACAO, previsto no PPA 2020-2023 do
Estado do Rio Grande do Norte, cujo desenvolvimento esta atrelado ao ODS-11: Tornar
as cidades e o0s assentamentos humanos inclusivos, seguros, resilientes e sustentaveis.

Portanto, o capitulo finaliza sua analise discorrendo sobre a eficacia do
cumprimento das metas do referido programa, aduzindo se esse foi satisfatorio em
conduzir a construcdo de politica de desenvolvimento urbano voltada a habitagdo de
interesse social, atingindo as diretrizes pelas quais foram concebidas rumo a

implementacdo de uma cidade sustentavel.
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4.1 Politicas publicas na construcéo de direitos

Na consecucdo dos objetivos e direitos presentes na Constituicdo Federal
Brasileira de 1988 o atual modelo de Estado Social e Democrético de Direito vigente
torna-se essencialmente relevante. Para Jorge Reis Novais (2013, p. 210) a utilidade se
mostra na maior clareza trazida as dimensfes essenciais para uma interpretacdo
atualizada do velho ideal de limitacdo juridica do Estado em prol da garantia dos
direitos fundamentais dos cidadéos.

Para o mencionado autor, o Estado de Direito atual é uma sintese de trés
dimensdes: a protecdo dos direitos fundamentais, a intencdo material na promocéao da
igualdade e justica material e a autodeterminacdo democratica da sociedade (NOVAIS,
2013, p. 212-213). Carlos Ari Sundfeld (2001, p. 57) sintetiza o Estado Social e
Democratico de Direito como “a soma e o entrelagamento de: constitucionalismo,
republica, participagdo popular direta, separacdo de Poderes, legalidade, direitos
(individuais, politicos e sociais), desenvolvimento e justica social”.

Chama-se atencdo, nesse contexto, ao dever do Estado de agir positivamente na
promogcdo do desenvolvimento e justica social. A tarefa na realizacdo da justica social é
refletida no despertar do disposto no art. 3° da Constituicdo Federal de 1988, que
consagrou os objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil em uma tarefa
assumida para a construcdo de uma sociedade mais justa e solidaria, com menos
desigualdades e voltadas a promoc¢éo do bem de todos.

Os objetivos da Republica, juntamente aos principios fundamentais que orientam
a conduta do Estado e a protecao dos direitos fundamentais, sdo elementos cruciais para
0 aprimoramento da sociedade. Construir uma sociedade justa e solidaria depende da
diminuicdo das disparidades sociais, da reducdo da pobreza e do combate a
marginalizacdo, contribuindo para o fortalecimento do tecido social, para o bem-estar
coletivo e oportunizando a todos uma vida com dignidade.

Considera-se que os direitos sociais “representam uma mudanga de paradigma
no fenémeno do direito, a modificar a postura abstencionista do Estado para o enfoque
prestacional, caracteristico das obrigagdes de fazer que surgem com os direitos sociais”.
(BUCCI, 2006, p. 2/3). Logo, tais direitos orientam uma atuacao positiva do Estado por

meio de ac¢Oes substantivas que se proponham a ndo somente proteger, mas também
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concretizar os direitos em prol do bem-estar social de toda a coletividade, em atengdo a
dignidade humana.

Conforme aponta Paulo Bonavides (1997, p. 343), o Estado social é Estado
produtor de igualdade fatica, na medida em que deve iluminar a hermenéutica
constitucional amparando a equivaléncia de direitos. Isso significa que o Estado se
obriga a prestacbes positivas, provendo meios, se assim forem necessarios, de
concretizar os comandos constitucionais de isonomia, levando em consideracdo que a
“isonomia fatica ¢ o grau mais alto e talvez mais justo e refinado a que pode subir o
principio da igualdade numa estrutura normativa de direito positivo elaboracdo e
implementagao das chamadas politicas publicas”.

No arranjo da Constituicdo Federal de 1988 foi desencadeada uma série de
transformacdes politicas e institucionais no Brasil em relagdo a distribuicdo do poder
territorial entre as trés entidades federativas autbnomas, no qual foram redefinidas
competéncias e responsabilidades na esfera social como uma parte essencial do
processo de transformacdo, passando de um modelo de federagdo centralizada para um
federalismo cooperativo (ALMEIDA, 2005, p. 36).

Isso implicou uma reconfiguracdo das fungdes exercidas, até entdo, pelo governo
federal e, em alguns casos, resultou na realocacdo de competéncias e responsabilidades
pelos entes federados, instituindo, agora, modelo de competéncias compartilhadas entre
a Unido, estados e municipios. Conforme Almeida, et. al. (2021, p. 7) com o0 novo
modelo “os entes federativos precisam desenvolver uma gestdo participativa,
compartilhando o poder de decisdo com os atores politicos e sociais e prestando contas
de suas agdes”.

No que concerne as acbes publicas de desenvolvimento urbano e habitacdo a
Constituicdo de 1988 preconiza a criacdo de um sistema de normas de direito
urbanistico que compreende normas constitucionais relacionadas a politica urbana, a lei
federal de desenvolvimento urbano, as disposicGes presentes nas constituicoes
estaduais, na lei estadual de politica urbana, bem como na legislacdo urbanistica
estadual e distrital. Inclui, também, o conjunto de normas municipais vinculadas a
politica urbana, as quais estdo estabelecidas nas leis organicas municipais, nos planos
diretores e na legislacdo urbanistica municipal (MOTTA, JATOBA E RIBEIRO, 2009,
p. 101-102).

A partir disso, ressaltam-se os artigos da CRFB/88, como o art. 21, XX, ao

competir a Unido instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive
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habitacdo, saneamento basico e transportes urbanos, o art. 23, IX, que preleciona a
competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios em
promover programas de construcdo de moradias e a melhoria das condigdes
habitacionais e de saneamento basico, o art. 24, I, por meio da diretriz concedida aos
Estados e ao Distrito Federal para legislarem concorrentemente com a Unido em matéria
urbanistica, como também o art. 30, VIII, ao estabelecer a competéncia municipal para
promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e
controle do uso, do parcelamento e da ocupacéo do solo urbano.

A ideia central desse modelo é superar a tradicional dicotomia entre a
competéncia exclusiva da Unido e a autonomia dos Estados e Municipios, promovendo
uma maior integracdo e colaboracdo entre os entes federados, tanto para a elaboragéo
como para a execucdo conjunta de politicas que visam atender as demandas e
necessidades sociais. Dessa maneira, aponta Motta, Jatoba e Ribeiro (2009, p. 101) que
a base constitucional brasileira se destaca pela definicdo das funcdes e deveres dos entes
federados com o objetivo de garantir os direitos fundamentais das pessoas por meio de
politicas publicas.

Nessa tematica, € necessario tecer um conceito importante: o que é uma politica
publica. Diz-se que politica publica ¢ uma “diretriz eclaborada para enfrentar um
problema publico”, que possui dois elementos essenciais: a intencionalidade publica e a
resposta a um problema publico (SECCHI, 2013, p. 2).

Ja de acordo com Bucci (2006, p. 39), politica publica € considerada como o
“programa de agdo governamental que resulta de um conjunto de processos
juridicamente regulados”, “visando coordenar os meios a disposicao do Estado e as
atividades privadas, para a realizacdo de objetivos socialmente relevantes e
politicamente determinados”. De acordo com a autora, a politica publica deve
concretizar objetivos definidos, evidenciando as prioridades, 0s meios necessarios a sua
realizacdo e o tempo estimado para o atingimento dos resultados pretendidos.

No entanto, em que pese a doutrina comumente atribua ao tema das politicas
publicas um ciclo com fases predefinidas, como uma forma, talvez, de sistematizar o
processo naturalmente complexo, nem sempre a analise por esse sistema de ciclos ira
refletir a realidade, tendo em vista que, de maneira geral, essas fases se alteram para se
adequarem a realidade do problema que ira ser enfrentado. Além disso, uma analise

politica realizada de maneira sequencial poderia mascarar certas questdes e fenémenos
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de natureza mais abrangente, uma vez que a busca por caracteristicas distintas de cada
etapa poderia obscurecer os elementos comuns (LINDBLOM, 1991).

Além disso, a discussdo das politicas publicas como objeto dos direitos
fundamentais sociais, converge também num debate sobre a eficacia e efetividade
desses direitos, envolvendo também a disponibilidade de recursos financeiros e o
planejamento para a sua implantacdo, além da percep¢do de que as politicas publicas
para direitos fundamentais devem ser abrangentes, dada a sua caracteristica de
interdependéncia e indivisibilidade (CASIMIRO, 2010, p. 35/36).

De acordo com Ingo Sarlet (2012, p. 285), é justamente pelo fato de os direitos
sociais prestacionais terem por objeto, em regra, a necessidade de prestacdes estatais
vinculadas a destinacdo, a distribuicdo (e redistribuicdo), como também a criacdo de
bens materiais, percebe-se neles uma dimensdo economicamente relevante.

No campo das politicas publicas de acesso a moradia é indiscutivel que o aporte
de recursos orcamentarios dos trés niveis de governo é crucial para 0 sucesso da
proposta. No entanto, € importante ressaltar que isso ndo deve sobrecarregar de forma
excessiva 0s orcamentos publicos, em vez disso, trata-se de direcionar recursos
apropriados para a moradia, reconhecendo a importancia significativa que este bem tem
para os cidad&os brasileiros (INTITUTO CIDADANIA, 2000, p. 25-26).

Essas medidas exigem a intervencdo governamental em diversos niveis,
incluindo o legislativo, o administrativo e as politicas puablicas, bem como as
prioridades de gastos. No entanto, é importante notar que o direito a moradia adequada
pode ser implementado por meio de uma abordagem na qual o governo atue como
facilitador da habitacdo, em vez de ser o unico provedor. Nessa abordagem, o governo
desempenha o papel de viabilizar acGes de diversos participantes na producdo e
melhoria das habitacdes (BRASIL, 2013, p. 16).

Ponto esse enfatizado por Saule Junior (2004, p. 182/183) ao discorrer que a
obrigacéo estatal para efetivacdo do direito a moradia ndo implica, de maneira absoluta,
o fornecimento de habitacdo a todos os cidaddos. Em vez disso, segundo o autor, a
responsabilidade reside em estabelecer politicas publicas que assegurem 0 acesso
equitativo de todos ao mercado habitacional, por meio da formulacdo de planos e
programas habitacionais financiados tanto por recursos publicos quanto privados,
focados nos estratos sociais desprovidos de acesso ao mercado habitacional e

submetidos a condi¢des precarias de habitabilidade e qualidade de vida inadequada.
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Em situacdes especificas, no entanto, pode ser necessario que o Estado forneca
assisténcia direta, que pode incluir a oferta de habitacdo em si ou a concesséo de
subsidios para habitacdo. Isso pode ser necessario, por exemplo, em casos de desastres
naturais ou artificiais que afetam pessoas desabrigadas e para grupos sociais mais
vulneraveis na sociedade (BRASIL, 2013, p. 16-17).

Nessa concepgdo, 0 investimento em habitagdo ndo deve ser visto como um
fardo, mas sim como um investimento no bem-estar, na qualidade de vida e no
desenvolvimento sustentavel da sociedade como um todo. E importante considerar que
a falta de moradia adequada pode acarretar custos sociais e econdmicos mais altos em
longo prazo, como despesas com salde puUblica, seguranca social e problemas de
infraestrutura decorrentes da auséncia de habitacdo digna.

Apesar de toda a questdo da limitacdo financeira-orcamentaria do Estado e a
promogdo de politicas publicas de acesso a direitos fundamentais € necessario o
comprometimento social do Estado por meio das escolhas politicas dos detentores do
poder. Casimiro (2010, p. 149) discorre que a submissdo do Estado com os direitos
fundamentais € um requisito essencial para legitimar suas agdes administrativas, o que
implica que a promog¢édo do direito a moradia adequada esta intrinsicamente ligada a
funcdo administrativa e ao exercicio legitimo das atividades estatais.

Asseverando esse ponto de vista, Saule Junior (2004, p. 182/183) descreve que
as normas do sistema nacional que definem o direito a moradia possuem aplicacao
imediata, conferindo-lhe uma eficacia plena. Isso significa que o Estado brasileiro tem a
obrigacdo imediata de adotar politicas, acGes e outras medidas que derivam e sao
embasadas no texto constitucional, a fim de garantir e tornar efetiva essa prerrogativa,
especialmente em relacdo aos individuos em situacdo de pobreza e miséria.

As politicas publicas voltadas para a efetivacdo do direito a moradia devem
desempenhar um papel fundamental na garantia de que os segmentos socialmente
excluidos tenham a oportunidade de usufruir dos servigos e instalacbes publicas,
promovendo assim uma qualidade de vida digna e equitativa. Isso implica na
necessidade de implementar politicas de acesso ao mercado habitacional, por meio do
desenvolvimento de planos e programas habitacionais destinados as populacGes mais
vulneraveis.

Isso ocorre porque o direito fundamental a moradia ndo apenas impde
obrigacdes ao Estado, mas também encoraja uma interpretacdo coordenada com 0s

demais direitos fundamentais. Portanto, o Estado tem a responsabilidade de conduzir a
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execucdo de politicas puablicas abrangentes e adaptadas a complexa realidade
habitacional. Essas politicas buscam a emancipagdo econdmica e social dos individuos
(BRAGA, BARBOSA e CARVALHO, 2021, p. 1602).

Frisa-se, sobretudo, que os programas e acfes governamentais nas areas de
acesso a moradia devem ser implementados em um viés intrinseco ao direito a cidades

sustentaveis, inclusive, consoante as diretrizes fixadas no Estatuto da Cidade.

4.1.1 Breves apontamentos sobre as politicas publicas urbanas brasileiras de acesso
a moradia

No contexto nacional, o periodo inicial da producdo habitacional abrange o
intervalo de 1964 a 1986, surgindo, a partir de entdo, um investimento na producéao
habitacional, tanto em termos de planejamento quanto de execucao pratica. Esse periodo
tem seu inicio marcado pelo término do contexto social do populismo e das estratégias
da Era Vargas e passa a ceder espaco a um Estado centralizado e tecnocratico orientado
para o desenvolvimento integral do pais (BALBIM E KRAUSE, 2014, p. 191).

Segundo Nabil Bonduki (2015, 72) foi frente a crise de moradia emergida no
pais pela rapida urbanizacdo que o governo militar respondeu com a criagdo do Banco
Nacional de Habitacdo (BNH) em 1964, pensado sob uma abordagem dupla: por um
lado, buscava-se obter apoio das massas populares urbanas; por outro, pretendia-se
estabelecer uma politica de financiamento duradoura, a fim de estruturar o setor da
construcdo civil habitacional dentro de um modelo capitalista.

O Sistema Financeiro da Habitacdo (SFH), criado pelo Governo Federal em
1964 por meio da Lei n° 4.380, vincula-se ao financiamento habitacional despendendo
vultosos recursos financeiros voltados a facilitacdo e promocdo da construcdo e da
aquisicdo da casa propria ou moradia, sobretudo pelas classes de menor renda da
populacdo. Considerando os resultados dessa estratégia de intervencdo no setor
habitacional, os resultados apontaram nimeros expressivos, pois, durante os 22 anos de
funcionamento do Banco Nacional de Habitacdo, o Sistema Financeiro da Habitacdo
“financiou a construcdo de 4,3 milhdes de unidades novas, das quais 2,4 com recursos
do FGTS, para o setor popular, e 1,9 milhdes com recursos do SBPE, para o mercado de
habitagdo para a classe média” (BONDUKI, 2015, 73).

Muito embora o significativo nimero de unidades construidas no periodo, a

producdo ainda se mostrava insuficiente para fazer frente & demanda gerada pelo
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processo de urbanizacdo (BALBIM E KRAUSE, 2014, p. 191). Isto é, a estratégia
adotada pelo BNH trouxe vantagens a industria da construcao civil com a edificacdo de
habitacbes prontas, a qual passou a deter uma forte fonte de financiamento para a
producdo, no entanto, essa estratégia teve um impacto limitado na resolucdo do
problema habitacional em si.

Discorrendo sobre esse ponto, Bonduki (2015, p. 74) esclarece o equivoco
ocorrido em focar exclusivamente no financiamento de casas prontas, construidas pelo
sistema formal da construcdo civil, negligenciando o suporte financeiro, técnico, urbano
e administrativo de moradia e urbanizacdo que envolva as comunidades. O Sistema
Financeiro da Habitacdo ndo conseguiria financiar a constru¢do de unidades na
quantidade necessaria para resolver o problema habitacional, logo, o resultado foi um
rapido crescimento de assentamentos informais e carentes de infraestrutura, a medida
que a maioria da populacdo teve que improvisar a construgdo de suas casas em areas
precérias e mal servidas pelo governo.

E importante mencionar que, desde a instituicio do Sistema Financeiro da
Habitacdo (1964), a provisdao de crédito destinada a construcdo de novos imoveis
desempenhou um papel significativo na promocdo do crescimento de setores
imobiliarios voltados para o desenvolvimento de bairros e ndcleos urbanos nas
metrépoles, orientados principalmente as classes medias e altas. Em contrapartida, a
parcela da populacdo de renda mais baixa foi relegada a op¢bes como loteamentos ou
conjuntos habitacionais localizados nas periferias, configurando um paradigma
hegemonico. Tal abordagem justificou-se a partir do argumento da influéncia dos custos
reduzidos dos terrenos nas areas periféricas urbanas, embora distantes da infraestrutura
urbana consolidada e dos servicos essenciais, contribuindo para a centrifugacdo da
populacdo de baixa renda (BRASIL, 2009, p. 39).

Ressalta-se que a nova politica habitacional do BNH direcionou sua atuacao ao
estimulo do setor industrial da construcdo civil absorvendo um significativo volume de
empregados sem qualificacdo profissional, minimizando as possiveis pressdes contra o
desemprego ameacado pelo controle da inflacdo. A intervencdo do governo ndo mais se
tratava da construcdo de moradias para garantir condicbes minimas de vida ao
operariado, mas sim para ofertar empregos a uma significativa parcela da populacao
sem alternativas de trabalho (FINEP, 1985, p. 88).

Isto &, predominou a falta de integracdo entre os empreendimentos habitacionais

e a politica urbana, juntamente com a completa negligéncia quanto a inser¢do da
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populagdo no meio urbano, resultando na criacdo de solugdes habitacionais
padronizadas, com baixa qualidade de materiais, desarticuladas e desprovidas de um
real direito & moradia.

Quando se considera a dinamica diferenciada entre as populagdes de classe
média e alta e a classe pobre, Maricato (2002, p. 20) enfatiza que, apesar de ter
transformado o panorama habitacional nas cidades brasileiras, essa politica ndo efetivou
uma ampliacdo significativa no acesso democrético a terra, por meio da aplicacdo do
conceito de funcdo social da propriedade. Segundo a autora, a dindmica produtiva nas
areas urbanas ndo conseguiu conter as forcas especulativas da mesma maneira como
ocorreu nos centros do capitalismo global. Isso se deve ao fato de que, para a maioria
das pessoas em busca de habitacdo urbana, o mercado imobilidrio permanecia
inacessivel, enquanto o enfoque era direcionado as classes médias e altas.

Esse modelo habitacional é caracterizado pela predominancia de custos elevados
nas unidades residenciais, 0 que coloca os cidaddos de classes sociais baixas ou medias
na posicdo de buscar acesso a moradia por meio de aluguel ou de financiamentos de
longo prazo, sujeitos a taxas de juros elevadas e a limitada oferta de recursos no
mercado. Diante dessa realidade, a presenca estatal na regulacao da politica habitacional
se torna cada vez mais indispensavel, embora historicamente o Estado brasileiro tenha
enfrentado desafios em garantir de forma eficaz o direito fundamental a moradia
(BRASIL, 2009, p. 41).

Com o término do periodo militar em 1985, havia uma expectativa de que
houvesse uma profunda reconfiguracdo de todo o Sistema Financeiro da Habitacéo,
incluindo o Banco Nacional da Habitacdo e suas entidades promotoras de habitacdo, a
fim de criar uma nova estrutura para a politica habitacional do pais. Porém, o BNH foi
dissolvido em 1986 gerando um esvaziamento da politica nacional de habitacdo até
entdo existente (BONDUKI, 2015, 75).

Dessa forma, a partir da dissolucdo do Banco Nacional da Habitacéo, a estrutura
da politica habitacional passou por fragmentacdo, levando a uma diminuicdo da énfase
no discurso tecnocratico e centralizado. Durante o periodo subsequente de
redemocratizacdo, caracterizado por escassos aportes de investimento e uma
consideravel crise econdmica, o envolvimento central do Estado na formulacdo de
politicas habitacionais diminuiu notavelmente.

Nesse periodo, a Caixa Econdmica Federal tornou-se o agente financeiro do

SFH, absorvendo algumas das atribui¢cGes do antigo BNH, a regulamentagdo do crédito
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habitacional passou para o Conselho Monetério Nacional, fortaleceu-se a necessidade
de intervencdo governamental com recursos provenientes de outras origens e a parceria
com a sociedade organizada, em 1995 retomam-se os financiamentos de habitacdo e
saneamento com base nos recursos do FGTS, depois de muitos anos de paralisacéo, e
em 1996 a Secretaria de Politica Urbana assumiu a responsabilidade pela administracdo
do setor habitacional e publicou o documento que delineava a Politica Nacional de
Habitagdo, desenvolvido como parte dos preparativos para a 22 Conferéncia das Nagdes
Unidas sobre Assentamentos Humanos - Habitat 11 (BONDUKI, 2015, p. 75-78).

Entretanto, Spink et. al. (2020, p. 5) discorrem que, até a década de 2000, a
politica nacional de habitacdo, no Brasil e em outros paises, tratou a questao da moradia
para as classes pobres com foco em a¢des higienistas, especialmente atreladas a projetos
de urbanizacdo com propostas voltadas a construcdo de moradias populares e que
conduziam a exclusdo da populagcdo mais pobre. Foi somente a partir da década de 2000
que as politicas de habitacdo passaram a se alinhar aos tratados e documentos
internacionais que abordavam a problematica da moradia.

Um ponto de destaque foi a promulgacdo do Estatuto da Cidade, em 2001, que
passou a regulamentar a Constituicdo e permitir a efetivacdo da funcdo social da
propriedade e na garantia do Direito a Cidades Sustentaveis, alinhada a um papel
fundamental de enfrentamento dos desafios habitacionais no Brasil.

Apesar disso, conforme Silva e Travassos (2008, p. 28), nos territorios em
desenvolvimento, com destaque para o Brasil, a incorporacdo formal da problematica
ambiental urbana ndo se traduziu efetivamente em impactos significativos para as areas
urbanas. Emerge uma notavel discrepancia entre o discurso proferido nos contextos de
agenda e em documentos, contrastando com a realidade socioambiental concreta dessas
cidades. Tal descompasso resulta, entre outros fatores, da dificuldade em conceber
politicas publicas que abordem nédo apenas os resultados, isto é, a degradacdo ambiental,
social e urbana —, mas também as raizes subjacentes com as dindmicas de producéo do
espaco urbano.

Por outro lado, em consonancia com as demandas apresentadas por movimentos
sociais, que enfatizavam a necessidade de uma reforma urbana, e em resposta a caréncia
institucional de uma politica de desenvolvimento urbano, o Governo Federal brasileiro
promulgou a criacdo do Ministério das Cidades em 2003, cuja atuacdo foi direcionada a

inclusdo dos setores excluidos do direito a cidade.
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Levando em conta esse ponto, Fortes e Cobbett (2010, p. 3) expbem que 0
governo brasileiro demonstrou sua intengdo de transformar essa realidade ao instituir o
Ministério das Cidades em 2003, tendo o novo 6rgdo sido incumbido de fornecer
suporte aos estados e municipios na consolidacdo de um modelo inovador de
desenvolvimento urbano, abrangendo habitagdo, saneamento e mobilidade urbana. Esse
proposito é conduzido pela Secretaria Nacional de Programas Urbanos, que tem como
principal responsabilidade apoiar a implementacdo do Estatuto das Cidades. Aléem
disso, ainda em 2003, o Ministério das Cidades desempenhou um papel crucial no
processo que levou o Brasil a se tornar a primeira nacdo em desenvolvimento a integrar
a Alianca de Cidades.

No mesmo contexto temporal, surgiu em 2005 o Fundo Nacional de Habitacéo
de Interesse Social (FNHIS), acompanhado por iniciativas como o Crédito Solidario
(2004), o PAC Urbanizacdo de Favelas (2007) e o notavel programa Minha Casa Minha
Vida (PMCMV), instituido em 2009.

A instituicdo do Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS) e
do Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS) se deu no ano de 2005,
sob a égide da Lei n® 11.124. A Lei n° 11.124/2005 trouxe um importante aspecto para
as politicas habitacionais objetivando viabilizar o acesso a terra urbana e a habitacédo
digna e sustentavel para a populagcdo de menor renda (art. 2°, I), implementar politicas e
programas de investimento e subsidios para viabilizar 0 acesso a habitacdo (art. 2°, 1),
além de articular e compatibilizar a atuacdo dos orgaos e instituicdes que atuam no setor
de habitacdo (art. 2°, 111).

Como fruto, o art. 14 da Lei n® 11.124 determinou a elaboracédo, pelo Ministério
das Cidades, do Plano Nacional de Habitacdo (PlanHab): um dos mais significativos
instrumentos voltados para a concretizacdo da Politica Nacional de Habitacdo. O
processo de elaboracdo conduzido pela Secretaria Nacional de Habitacdo teve como
objetivo estabelecer um abrangente pacto nacional para assegurar o direito a moradia.
Esse processo participativo envolveu a cria¢do de foruns de discussdo em nivel regional
e setorial, bem como a colaboracdo estreita com membros do Conselho das Cidades e
do Conselho Gestor do Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social (CGFNHIS).

Spink et. al. (2020, p. 6) apontam que o Plano Nacional de Habitacdo
desempenha um papel fundamental no processo de planejamento de longo prazo
direcionado ao setor habitacional. Este processo estd intrinsecamente ligado a

avaliagbes regulares e a coordenacdo com outros mecanismos de planejamento
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orcamentario-financeiro do Governo Federal, como os planos plurianuais, propiciando
que “suas metas de producido fisica e de avangos institucionais possam estar associadas
ao planejamento dos recursos necessarios para sua cobertura e tendo o ano de 2023”.

Com atencdo para a qualidade das moradias existentes no pais, a integracdo
urbana de assentamentos precarios, urbanizacdo, regularizacdo fundiaria e a integracao
da politica de habitagdo a politica de desenvolvimento urbano também foi alvo do
PlanHab. Foi dado um dimensionamento as caréncias de padrdo construtivo, a situacao
fundiéria e ao acesso aos servigos e equipamentos urbanos, demonstrando serem esses
problemas correntes da questdo habitacional brasileira. A auséncia de infraestrutura
urbana e saneamento ambiental foi identificado como o maior desses problemas,
atingindo 10,2 milhdes de moradias existentes, isto €, 32,1% do total dos domicilios
urbanos do pais tinha, no inicio dos anos 2000, pelo menos uma caréncia de
infraestrutura (agua, esgoto, coleta de lixo e energia elétrica) e, destes domicilios,
60,3% diziam respeito a familias com faixas de renda de até trés salarios-minimos, além
de que 43% localizavam-se na regido Nordeste (CARDOSO JR.; GIMENEZ, 2011, p.
405-406).

O Plano Nacional de Habitacdo, cujo desenvolvimento teve inicio em 2007,
carregava a promessa de revitalizar a abordagem da habitacdo ao constituir um
instrumento de planejamento sisteméatico e holistico, tendo o ano de 2023 como
horizonte temporal para as suas estratégias e propostas. O marco como o0 ano de 2023,
fugindo das regras de datas decenais, foi estabelecido para atuar em sincronia com o0s
quatro Planos Plurianuais (PPAs), considerado um tempo suficiente para produzir os
efeitos pretendidos associado aos periodos de revisdes e ajustes periodicos (BRASIL,
2009, p. 14).

Desse modo, o Plano tinha o objetivo de concretizar as iniciativas
governamentais que se iniciaram com a inclusdo do direito a moradia na Constituicao
no ano 2000, seguida pelo Estatuto da Cidade em 2001, a criacdo do Ministério das
Cidades em 2003, a formulacdo da Politica Nacional de Habitacdo em 2004 e, por
altimo, a implementacdo do Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social em
2005.

Entretanto, pouco antes do planejado langamento do Plano em 2009, surgiu o
programa governamental federal conhecido como Minha Casa, Minha Vida (PMCMV),
0 qual rapidamente ganhou destaque e obscureceu o langamento do Plano Nacional de

Habitagdo. Acerca dessa questdo, Nabil Bonbuki (2009, p. 8) langa o seguinte ponto:



91

Ao publicizar o novo programa antes de apresentar o Plano Nacional de
Habitagdo (PlanHab) — uma estratégia de longo prazo para equacionar o
problema habitacional, formulada e debatida por ano e meio, sob a
coordenacgdo da Secretaria Nacional de Habitacdo, que estava pronta para ser
publicada em janeiro de 2009 —, o governo perdeu uma excelente oportunidade
para mostrar como uma agao anticiclica poderia se articular com uma estratégia
estrutural para atacar um problema brasileiro cronico, no &mbito de um projeto
nacional de desenvolvimento com inclusio social.

Contextualizando o ocorrido, Rafael Menezes (2017, p. 95) destaca que durante
0 inicio da gestdo do governo Lula, emergiu um intenso debate a respeito do paradigma
a ser adotado na politica habitacional. O autor argumenta que dois modelos estavam em
disputa: um modelo centrado no estimulo ao mercado, que envolveria a administracdo
governamental promovendo um ambiente favoravel a producdo em massa de unidades
habitacionais, possivelmente por meio de apoios financeiros pablicos; e um segundo
modelo baseado em um planejamento urbanistico-habitacional, no qual o Estado teria
um papel de incentivar a producdo habitacional, coordenando abordagens em termos de
politicas urbanas, fundiarias e habitacionais.

Embora ambos os modelos compartilhassem a base do modo de producédo
capitalista, eles divergiam quanto ao papel do Estado, a politica e a regulacdo. Naquele
momento, prevaleceu a ado¢édo do primeiro modelo, que priorizava a producao em larga
escala por parte do mercado habitacional. Tal decisdo resultou em divisdes internas no
Partido dos Trabalhadores, devido ao afastamento do projeto que visava incorporar um
planejamento abrangente para a problematica habitacional no Brasil, incluindo

dimensdes urbanisticas de maior envergadura.

4.1.2 O Programa Minha Casa, Minha Vida e o déficit habitacional

O programa governamental Minha Casa, Minha Vida (MCMV), lancado por
meio da medida provisoria n. 459/2009 e posteriormente consolidado como Lei n.
11.977, de 07 de julho de 2009, passou a estabelecer o modelo direcionador da politica
habitacional do governo federal brasileiro.

A Lei n. 11.977/2009, que regula o Programa Minha Casa, Minha Vida
(PMCMYV) e abrange a regularizacdo fundiaria de assentamentos urbanos, recebeu um
aporte publico de investimento de R$ 34 bilhdes até o término do Plano Plurianual
2008-2011. Inicialmente, sua meta consistia na edificacdo de 1 milhdo de unidades

habitacionais, impactando diretamente o setor da construgao civil.
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Somam-se, também, os aportes no ambito do Programa de Aceleracdo do
Crescimento — PAC, voltados para a infraestrutura social e urbana desde janeiro de
2007. Cardoso Jr. e Gimenez (2011, p. 405-409) discorrem que, no caso do Plano
Nacional de Habitacdo, o carater diagndstico do plano deu lugar as acbes concretas do
Programa Minha Casa Minha Vida, tendo como ponto central a retomada do
crescimento econémico e a implementacdo do PAC (Programa de Aceleracdo do
Crescimento) na viabilizacdo wvultuosos recursos para moradia que atendesse a
populacdo de baixa renda.

Dos R$ 503,9 bilhdes estimados no Programa de Aceleracdo do Crescimento
(PAC), aproximadamente R$ 170,8 bilhGes foram alocados para a area de infraestrutura
social e urbana, sendo que desse montante, cerca de R$ 106,3 bilhGes foram destinados
a habitacdo. A distribuicdo dos recursos previstos para o Programa Prioritario de
Investimento (PPI) foi estabelecida de maneira colaborativa com representantes dos
governos dos 26 estados, do Distrito Federal e de 184 municipios durante reunifes com
0 propdsito de definir as prioridades de atendimento, tendo sido selecionadas 12 regides
metropolitanas, as capitais e 0s municipios com uma populacdo superior a 150 mil
habitantes. Essas areas concentram uma parcela significativa da populacdo de baixa
renda desprovida de moradia (CARDOSO JR.; GIMENEZ, 2011, p. 408).

Conforme indicado por Casimiro (2010, p. 95-96), essa legislacdo atende as
demandas por implementacao de politicas governamentais que assegurem a inclusdo de
todos no mercado habitacional, contemplando iniciativas de planejamento e
estabelecendo programas habitacionais por meio da aplicacdo de instrumentos
financeiros, juridicos e administrativos, com a unido de recursos provenientes de fontes
publicas e privadas. O objetivo é impulsionar e garantir efetivamente o0 acesso a moradia
por parte de diversos segmentos sociais que enfrentam obstaculos para alcanca-lo e
vivem em situacOes de precariedade.

Ocorre que o programa MCMV foi encerrado em 2020, durante o governo de
Jair Bolsonaro, sendo substituido pelo Casa Verde e Amarela (Lei n° 14.118, de 12 de
janeiro de 2021, oriunda da MP n° 996/2020). Porém, no inicio de 2023, o Minha Casa,
Minha Vida foi reinstituido por meio da Lei n°® 14.620, de 2023, que teve sua origem na

Medida Provisoria n° 1.162/2023. Dados do Ministério das Cidades® informam que o

& Disponivel em: https://www.gov.br/cidades/pt-br/assuntos/noticias-1/novo-minha-casa-minha-vida-sera-
sancionado-pelo-presidente-lula-1. Acesso em: 13 nov. 2023.
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PMCMV entregou mais de 6 milhGes de unidades habitacionais e, até 2026, o intuito é
contratar mais 2 milhes de moradias pelo programa (2023, on-line).

Em que pese ndo se possa questionar o impacto positivo do projeto de
construcdo habitacional e o compromisso do governo em alocar recursos orcamentarios
substanciais para essa area, € importante considerar que o déficit habitacional ainda
persistiu. Traduzindo em numeros, o deficit habitacional no Brasil, em 2019, foi de
5.876%, dos quais 5,044 milhdes estdo situados na area urbana e 832 mil, na area rural.
Tal quantitativo foi calculado pela Fundagéo Jodo Pinheiro (2021) sob a soma de cinco
(sub)componentes: (i) domicilios rusticos; (ii) domicilios improvisados; (iii) unidades
domésticas conviventes; (iv) domicilios identificados como cémodos; e, (v) domicilios
identificados com 6nus excessivo de aluguel urbano.

Analisando as contribuigdes da Fundacdo Jodo Pinheiro (2022), e possivel
perceber que até meados dos anos 1990, as estimativas do déficit habitacional no Brasil
careciam de uma abordagem metodoldgica sélida, de conceitos bem definidos e de uma
base empirica confiavel. Nesse periodo, tanto o governo quanto pesquisadores,
movimentos sociais e entidades empresariais muitas vezes se baseavam em suposicdes
ndo embasadas em dados concretos para avaliar as necessidades habitacionais da
populacéo.

Essa abordagem carente de rigor metodologico resultava em estimativas
imprecisas e pouco confiaveis do déficit habitacional, o que comprometia a formulagédo
de politicas eficazes para lidar com as caréncias habitacionais e limitava a capacidade
de compreender a verdadeira dimensdo do problema. Assim, a problematica pode ser

resumida conforme o seguinte:

Os nameros apresentados, geralmente em torno de 10, 15 ou até 20 milhdes,
serviam para o setor da construcdo civil e os movimentos de moradia, em
perspectivas diferentes, reforcarem sua retérica na reivindicagdo por mais
recursos, financiamentos e subsidios para a producdo habitacional, e para 0s
pesquisadores criticos ao governo mostrarem as mazelas do carater excludente
da sociedade brasileira e o fracasso e a ineficicia das politicas habitacionais.
N&o que essas andlises ou reivindica¢des fossem equivocadas, mas a utilizagdo
de numeros sem nenhuma base cientifica, apenas para reforcar uma
argumentacdo politica, ainda que correta, acabava por dificultar a formulacdo
de uma estratégia e de uma politica para o equacionamento do problema
habitacional brasileiro. Como o déficit propalado era muito alto, difundia-se
uma impressao de que o problema jamais poderia ser enfrentado, dificultando o
estabelecimento de metas realistas que pudessem orientar politicas publicas
(FJP, 2020, p. 54).
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Esses numeros aleatérios tratavam o déficit habitacional de maneira genérica,
sem distinguir as diversas manifestagdes das necessidades e caréncias habitacionais.
Essa abordagem, de certa forma, reforcava a ideia, frequentemente defendida pelo setor
da construcédo civil, de que a Unica solucdo para enfrentar o problema era a producgdo
massiva de novas unidades habitacionais. No entanto, ja era evidente desde 0s anos
1960 que abordar o déficit habitacional requereria a implementacdo de um leque
diversificado de programas e medidas (FJP, 2020, p. 54).

Bonduki (2015, p. 82) narra que a manutencdo de um elevado déficit
habitacional concentrado na populacdo de baixa renda, mesmo apds décadas de uma
politica habitacional impulsionada pelo governo federal, demonstra o fracasso dos
programas publicos e a incapacidade dos mecanismos de mercado para o enfrentamento
do problema.

A complexidade das necessidades habitacionais ndo pode ser resumida apenas a
construcdo de novas moradias. Ela envolve uma serie de aspectos, como regularizacao
fundiaria, melhorias nas condi¢cbes das moradias existentes, politicas de aluguel
acessiveis, infraestrutura adequada, planejamento urbano inclusivo e a consideracédo das
necessidades especificas de diferentes grupos sociais. Ignorar essa diversidade de
desafios habitacionais poderia levar a solu¢des simplistas e inadequadas.

Importante demonstrar, inclusive, que um equivoco comum associado ao direito
a moradia adequada € a ideia errdbnea de que o Estado tem a obrigacdo de construir
habitacbes para toda a populacdo, e que as pessoas sem moradia podem
automaticamente exigir uma casa do governo. Embora 0s governos possam implementar
programas habitacionais, & fundamental compreender que o direito a moradia adequada
ndo implica necessariamente que o Estado deva construir a totalidade do parque
habitacional de uma nacdo (BRASIL, 2013, p. 16).

Reforcando esse argumento, Menezes (2017, p. 12) acrescenta que a questao
concernente a caréncia de habitacGes nos centros urbanos ndo estd intrinsecamente
ligada a inviabilidade material de construir moradias em quantidade suficiente para a
populacdo, mas sim ao contexto de relac6es sociais que influenciam o acesso, ou ndo, as
moradias ja disponiveis.

Logo, os numeros do déficit habitacional ndo podem ser interpretados
exclusivamente como uma necessidade de construcdo de novas habitagdes. Isso ocorre
devido a dois fatores relevantes: a presenca de muitos imoveis desocupados no pais € a

reducdo do tamanho médio das familias em residéncias (FJP, 2022, p. 32-33). Sob essa
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perspectiva, o problema central é o acesso inadequado das pessoas a moradias que
atendam as suas necessidades bésicas e isso se aplica tanto a habitagdes recém-
construidas quanto as ja existentes. Significa que, embora possam existir imoveis
vazios, eles podem ndo estar disponiveis ou acessiveis as pessoas que realmente
precisam deles. Além disso, a reducdo do tamanho das familias e mudancas nas
estruturas familiares podem fazer com que a demanda por moradias adequadas seja
diferente da oferta existente.

O Censo de 2022 revelou a existéncia de 11,4 milhGes de domicilios particulares
permanentes vagos, 0 que equivale a 12,6% do total de domicilios particulares
permanentes, representando um aumento em comparagdo com os dados de 2010,
quando a taxa de domicilios desocupados era de 9,0%. O quantitativo apresentou
variacdo entre as regides brasileiras, sendo a regido nordeste como a que possui 0
percentual mais elevado (15%).

Essa constatacdo aponta para um aumento significativo na quantidade de
residéncias vazias ao longo desses anos, um fenbmeno importante a ser considerado no
contexto das politicas habitacionais e da gestdo urbana. Bonduki (2015, p. 85) chama
atencdo para a dramaticidade existente entre a ociosidade desses imodveis em
contrapartida ao alto indice de domicilios urbanos com caréncia de infraestrutura, pois,
conforme aponta o autor, os imdveis vagos e depreciados, em geral, localizam-se em
areas urbanizadas e providas de servidos de infraestrutura, concentrando-se nas areas
centrais e consolidadas das maiores cidades.

Menezes (2017, p. 113) discorre que, em vez de priorizar a regularizacdo de
imdveis urbanos sem assentamento humano, isto €, propriedades urbanas que ndo
servem para abrigar qualquer forma de ocupacédo ou ndo cumprem sua funcdo social, a
politica publica tivesse como foco a regularizacdo dessas areas, poderia ter destacado o
problema central que impede o acesso a habitacdo pela populacdo de baixa renda. Para o
autor, o maior obstaculo para o acesso a moradias dignas ndo é apenas a titulacdo da
terra urbana, e sim a forma como o ordenamento juridico protege a propriedade em
detrimento das necessidades basicas da populacdo de baixa renda.

O desafio reside em garantir que as pessoas tenham acesso a habitacdes que
satisfacam as suas necessidades habitacionais, ou seja, também garantir que essas
habitacbes estejam disponiveis e acessiveis as pessoas que delas necessitam,
independentemente de serem novas constru¢bes ou propriedades ja existentes. 1sso

requer politicas habitacionais abrangentes que abordem ndo apenas a construgdo, mas



96

também a acessibilidade, a regularizacdo fundiéria, a qualidade das moradias e a
adaptacdo as mudancas nas necessidades habitacionais da sociedade.

As iniciativas do poder publico voltadas a edificacdo de conjuntos habitacionais
populares, contudo, carecem de um planejamento eficaz. Estas iniciativas tendem a se
concentrar na ocupacgdo de vazios urbanos, o que muitas vezes resulta na alocacdo de
populagdes em regides carentes de desenvolvimento urbano e, como consequéncia, 0S
moradores sdo frequentemente marginalizados em &reas que demandam investimentos

tanto publicos quanto privados.

4.2 A politica habitacional norte-rio-grandense

No contexto da politica habitacional brasileira, o0 Banco Nacional de Habitagdo
(BNH) foi o principal 6rgéo atuante durante o periodo de 1965 a 1986, estruturado por
dois agentes operacionais que representavam a descentralizagdo do Sistema Financeiro
de Habitacdo: os Institutos de Orientacdo as Cooperativas Habitacionais (INOCOOPS),
que atendiam a populacdo com renda superior a cinco salarios minimos; e as
Companhias de Habitacdo (COHABS), programada em cada estado da federacdo e
responsavel para o atendimento da populagdo com renda de até trés salarios-minimos
até o ano de 1975, e de até cinco salarios minimos, a partir de 1975 (MEDEIRQOS,
2018).

No Estado do Rio Grande do Norte, quanto ao recorte da politica habitacional, é
possivel identificar, em resumo, trés fases distintas: inicialmente, caracterizada pelo
centralismo na conducéo da politica pelo Banco Nacional de Habitacdo; posteriormente,
com um papel mais destacado da politica local, evidenciado por investimentos de
recursos proprios; e, por fim, uma terceira etapa, tendo como ponto de virada histérico a
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, periodo de expansdo da autonomia dos
entes federados, juntamente com a aprovacdo da Politica Nacional de Habitacdo e a
instituicdo do Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social (CEHAB, 2018, on-
line).

Assim, a primeira fase, durante o periodo de centralizacdo da politica
habitacional liderada pelo BNH, a COHAB/RN, constituida pela lei n°® 4.004, de 21 de
outubro de 1971 foi uma das primeiras COHABs da regido Nordeste a conceber
programas alternativos para as populagdes mais carentes, desempenhando um papel

crucial na construcdo de milhares de unidades habitacionais no Rio Grande do Norte e



97

concentrando-se principalmente em atender as necessidades das faixas de renda baixa e
media.

Segundo levantamento da CEHAB (2018, on-line), a COHAB/RN, em
colaboragdo com a Caixa Econdmica Federal, foi acompanhada pela atuacdo do
Inocoop-RN (Instituto de Orientacdo as Cooperativas Habitacionais do Rio Grande do
Norte) e produziu 38.868 unidades habitacionais, principalmente na Regido
Metropolitana de Natal, capital do Estado. Aponta Medeiros (2018, p. 4) que, ao todo, a
COHAB/RN atuou em 64 municipios do RN, porém houve uma alta concentracdo da
participacdo do BNH em Natal, com 61% da producédo, e em Mossor6, segunda maior
cidade do estado, com 18%. Em contraponto, apenas outras cinco cidades tiveram a
producdo habitacional acima de 500 unidades: Currais Novos (1.162), Caic6 (728), Sdo
Goncalo do Amarante (648), Ceara Mirim (556) e Assu (528).

Em regra, 0 modelo da politica instituida pela COHAB/RN na interiorizagéo foi
de pulverizacdo de pequenos empreendimentos em municipios do interior, abarcando o
publico com faixas de rendimentos menores. Por outro lado, o Inocoop/RN concentrou
suas agendas na capital atendendo as faixas de rendimentos acima de cinco salarios-
minimos. Esse modelo de divisdo repetiu-se, também, na capital, cabendo a
COHAB/RN os bairros mais populares, e ao Inocoop/RN uma atuagdo nas areas mais
elitizadas da cidade (MEDEIRQOS, 2018, p. 6).

Percebe-se, de modo geral, que a politica habitacional do BNH foi direcionada a
uma politica mais expressiva nos aspectos de ordem e de progresso econdmico em
consonancia com as diretrizes da SUDENE para a Regido Nordeste, privilegiando a sua
atuacdo em municipios com populacdo acima de 50 mil habitantes, desvinculada de um
projeto de equidade social e espacial mais amplo (MEDEIRQS, 2018, p. 8).

Apos a extincdo do Banco Nacional de Habitacdo (BNH) em 1986, houve um
periodo de descontinuidade e fragmentacdo na politica habitacional, dado que a
producdo politica voltada a habitacdo no RN utilizava-se dos programas e das linhas de
financiamento do 6rgdo. As responsabilidades do BNH, no entanto, foram transferidas
para a Caixa Econdmica Federal, e a gestdo da politica habitacional foi incorporada ao
Ministério do Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente, que mais tarde tornou-se o
Ministério da Habitacdo, Urbanismo e Meio Ambiente em 1988.

Em 1995, com a extingdo da COHAB/RN, inicia-se 0 segundo capitulo na
trajetoria da politica habitacional no Rio Grande do Norte. Apds a extingéo, a gestdo da

cartilha imobiliaria da COHAB/RN foi transferida para a Datanorte (Companhia de
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Processamento de Dados do Rio Grande do Norte), que assumiu a responsabilidade até
hoje, herdando desafios relacionados a irregularidades fundiéarias.

Apesar disso, a Subsecretaria de Habitag8o, vinculada a SETHAS (Secretaria de
Estado do Trabalho, da Habitacdo e da Assisténcia Social), passou a liderar diversos
programas habitacionais para beneficiar a populacdo de baixa renda, periodo no qual
foram estabelecidos o Conselho Estadual de Habitacdo e Saneamento e o Fundo
Estadual de Habitacdo, destacando-se também a criagdo de programas de construcdo e
melhorias habitacionais (CEHAB, 2018, on-line).

As mudancas significativas nas politicas habitacionais comegaram a surgir nos
primeiros anos do século XXI. Em 2003, a criagdo do Ministério das Cidades marcou
um avancgo institucional ao articular temas relacionados ao desenvolvimento urbano, o
Conselho Nacional das Cidades foi estabelecido no mesmo ano, e em 2004, foi
aprovado o documento orientador da Politica Nacional de Habitacdo. Ja em 2005, a Lei
Federal n° 11.124/2005 instituiu o Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social
(SNHIS) e o Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS), que, por sua
vez, determinou aos Estados que aderissem ao SNHIS o dever de atuar como
articuladores das acdes do setor habitacional no &mbito do seu territério, promovendo a
integracdo dos planos habitacionais dos Municipios aos planos de desenvolvimento
regional, coordenando atuac@es integradas que exijam intervengdes intermunicipais, em
especial nas areas complementares a habitacdo, e dando apoio aos Municipios para a
implantacéo dos seus programas habitacionais e das suas politicas de subsidios (art. 17).

A partir de entdo, em 2007, o Estado do Rio Grande do Norte aderiu ao SNHIS e
aprovou a criacdo da Companhia Estadual de Habitacdo e Desenvolvimento Urbano
(CEHAB). A CEHAB, sociedade de economia mista, foi institucionalizada pela Lei
Complementar Estadual n° 338, de 24 de janeiro de 2007, integrando a Administracao
Indireta do Estado do Rio Grande do Norte, sendo o 6rgdo apto a operacionalizar
recursos oriundos do SNHIS e do FNHIS, além de ser responsavel pela gestdo da
politica habitacional no estado.

No entanto, € importante destacar que, embora a pasta da habitacdo esteja
vinculada a SETHAS (Secretaria do Trabalho, Habitacdo e da Assisténcia Social), a
estrutura organizacional da referida secretaria ndo contempla a CEHAB dentro das suas
coordenagdes e unidades diretamente subordinadas. Logo, para Medeiros et. al. (2023,

p. 129), pode-se entender que a habitacdo ndo é considerada uma politica social
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estratégica para o governo, sendo o papel da Companhia limitada apenas a preparagao
para implementacgdo da politica habitacional.

Ademais, de acordo com o art. 1°, § 4°, da referida LC 338/2007, a CEHAB tem
como objetivos principais a realizacdo de pesquisas tecnoldgicas relacionadas a
habitacdo; a promocdo da articulacdo com 6rgdos e entidades publicas e privadas para
incentivar tecnologias e reduzir os custos da habitacdo popular; celebrar convénios e
contratos com 6rgéos e entidades, tanto nacionais quanto estrangeiros. Além disso, no
ambito de suas competéncias, a CEHAB tem a autorizacdo para executar obras de
engenharia, incluindo infraestrutura e saneamento; desenvolver projetos de
empreendimentos habitacionais; implementar programas para solucionar problemas
habitacionais no Estado do Rio Grande do Norte; desempenhar as funcGes atribuidas a
programas habitacionais pela SETHAS; operacionalizar a politica de desenvolvimento
urbano no estado; formalizar parcerias visando ao desenvolvimento de programas de
financiamento para o atendimento das necessidades habitacionais no Estado; criar e
organizar bancos de dados sobre habitacdo; elaborar um plano que venha a
proporcionar, a quantos necessitem, a aquisicdo de moradia propria nas zonas urbana e
rural do Estado; financiar, por meio de empréstimos, o0 melhoramento das habitacdes ja
existentes; e, por fim, atuar como agente financeiro do Sistema Financeiro de Habitacéo
(SFH).

Na sua atuacdo inicial, as acbes da Companhia foram para o programa do
governo federal Pro-Moradia na area de suporte a familias em situacao de risco social.
Por meio da utilizacdo de recursos do FGTS, o programa oferece financiamento para
Estados, Municipios e Distrito Federal, sob trés modalidades: urbanizacdo e
regularizacdo de assentamentos precarios, producdo e aquisicdo de conjuntos
habitacionais e desenvolvimento institucional. De acordo com informac6es da prépria
CEHAB (2023, on-line) uma operacdo de empréstimo do programa permaneceu
abandonada por mais de onze anos, tendo, a partir de 2017, sido regularizado o contrato,
contemplando a construcdo de mais de 700 novas moradias em mais de 40 municipios
em um projeto semelhante ao MCMV.

O Estado do Rio Grande do Norte também participou, desde 2008, do Programa
de Subsidio a Habitacdo de Interesse Social — PSH, programa federal de linha de crédito
para a producdo de empreendimentos habitacionais voltados a populagbes de baixa

renda. Durante a atuacdo, de 2008 a 2016, ano de encerramento do programa, foram
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construidas aproximadamente 16.172 moradias contemplando todos os municipios do
estado (CEHAB, 2023, on-line).

Outro programa federal de atuacdo da Companhia é o Programa Minha Casa
Minha Vida. As acbes da CEHAB no PMCMV (faixa 1) teve um impacto territorial
menor comparado aos outros programas, considerando a operacionalizacdo mais
fortalecida do programa nos municipios (MEDEIROS et. al., 2023, p. 128).

Além desses, 0 estado do RN atuou em programas como Moradia Digna, Habitar
Brasil, Apoio a Urbanizacdo de Assentamentos Precarios, Programa de Aceleracdo do
Crescimento — PAC/PPI Urbanizacdo de Favelas em Assentamento Precério, VIVER
MELHOR, dentre outros. Pontua-se, também, que no novo cenario da politica
habitacional norte rio-grandense, houve a instituicdo do Fundo Estadual de Habitac&o de
Interesse Social em 2008, do Conselho Estadual das Cidades do Rio Grande do Norte
em 2009, e da aprovacdo do Plano Estadual de Habitacdo de Interesse Social —
PEHIS/RN no ano de 2014.

Apesar disso, no célculo realizado pela Fundacdo Jodo Pinheiro (2021, p. 20-
114), o déficit habitacional por situacdo do domicilio e déficit habitacional relativo aos
domicilios particulares permanentes e improvisados estimado para o estado do RN, em
2016, era de 86.287 domicilios, sendo 67.298 na area urbana e 18.990 na area rural,
perfazendo o total de 7,8%. J4 em 2019, esse numero saltou para 93.788 (74.463 na area
urbana e 19.325 na area rural), totalizando o percentual de 8%.

Ainda que o Rio Grande do Norte ndo esteja entre 0s maiores nimeros absolutos
da pesquisa da FJP, o direcionamento da politica de habitacdo demanda um esforco
permanente dos gestores estaduais, sobretudo quanto a definicdo das prioridades e das
alocacBes de recursos para programas e acdes especificos voltados para a area de
habitacdo de interesse social, em especial, na figura do PPA, que ira estabelecer
diretrizes, objetivos e metas que orientardo as acdes do governo para a concretizacao

das suas finalidades publicas.

4.3 As bases do Plano Plurianual 2020-2023 do Estado do Rio Grande do Norte

Promulgada durante o mandato da governadora Fatima Bezerra, a Lei n°® 10.695,
de 14 de fevereiro de 2020, instituiu o Plano Plurianual do Estado do Rio Grande do
Norte para o quadriénio 2020-2023. Nesse PPA consta que o governo estadual orientou

0 seu processo de elaboragdo por meio de premissas da nova governanca publica, as
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quais pode-se destacar o didlogo com participacdo da sociedade, a adocéao de territérios
como espaco de pactuacdo social, ética, transparéncia, eficiéncia, controle social, gestéo
integrada, convergente e colaborativa com foco em resultados.

Foi o primeiro PPA do estado construido com base no plano de governo do
chefe do executivo (Plano de Governo 2019-2022), além de ter sido dinamizada na
elaboragdo equipes técnicas de planejamento, integrando internamente as instituicdes e
os diferentes 6rgédos participantes, sobretudo para tornar mais consistente o processo de
elaboracdo e mais eficiente a aplicacdo para o proximo ciclo gerencial.

O processo de elaboracdo do plano plurianual estadual foi dividido em oito
etapas, iniciando com o planejamento do trabalho e reunido inicial, etapa que
compreende a elaboracdo de uma proposta de agenda detalhada, incorporando
referéncias das atividades a serem desenvolvidas no plano, o que inclui a formulacéo de
um cronograma de execugdo minucioso.

Em seguida, e forma inovadora no Estado, realizou-se capacitacdes dos técnicos
estaduais responsaveis pelo processo de elaboracdo do Plano Plurianual, com cursos
sobre planejamento estratégico, estrutura e dimensdo estratégica do PPA, indicadores
sociodemograficos, complementados com palestras sobre planejamento territorial, Lei
de Responsabilidade Fiscal, além de orientacdes sobre as vinculagdes dos objetivos e
metas do PPA com os Objetivos de Desenvolvimento Sustentaveis — ODS (GOVERNO
DO RN, 2019, 14-15).

Logo apos, as atividades foram divididas em quatro pontos: elaboracdo da
dimensdo estratégica; cenario socioecondmico; analise fiscal e valores do PPA; e
consolidacéo e selecdo de insumos relevantes. Esse Ultimo ligou-se a disponibilizacéo e
analise dos estudos, programas, projetos e planos existentes para o Rio Grande do
Norte, integrando o desenvolvimento de atividades de interacdo com a sociedade no
intuito de fortalecer o dialogo com a populacédo e obter participantes mais atuantes nos
eventos de consulta popular.

Nesse momento, contou-se com a participacdo de associacdes e entidades
sindicais, federacOes, conselhos estaduais, representantes das prefeituras e das camaras
municipais, Tribunal de Contas do Estado. De forma inovadora, foram realizadas
reunides com segmentos da sociedade civil organizada a fim de apresentar e discutir o
processo de elaboracdo do plano plurianual como também de fortalecer parcerias,
estimular a transparéncia das atividades e solicitar contribuicbes técnicas de
aprimoramento do plano (GOVERNO DO RN, 2019, 22).
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Ressalta-se que, refletindo a necessidade de inclusdo da sociedade como forma
de aprimorar o planejamento governamental estadual, a administracdo publica do Rio
Grande do Norte vem apresentando nos altimos PPAs (2015-2019 e 2020-2023) a
participacdo popular nos processos de elaboragdo dos planos plurianuais (ALMEIDA,
et. al. 2021, p. 12).

Por isso, nessa etapa, foi iniciada a fase de consulta popular, a qual se deu tanto
na modalidade presencial quanto virtual (online). No presencial foram reunidas quase
duas mil pessoas em todo o Estado a fim de dialogar sobre os problemas existentes e
apresentacdo de propostas, produzindo um documento robusto que serviu de base para a
elaboragdo do planejamento pelos 6rgéos estaduais Apos avaliagdo dos 6rgdos setoriais
e das propostas submetidas pela populacdo, constatou-se que 52,3% das propostas
prioritarias foram atendidas, refletindo um indice significativo de implementacdo e
resposta as demandas apresentadas (GOVERNO DO RN, 2019, 26-27).

Ja a consulta popular online esteve acessivel tanto nos portais do Governo do
Estado quanto da Secretaria de Estado do Planejamento e das Financgas, durante 0 més
de junho de 2019. Nesse periodo, os cidaddos puderam participar ativamente ao
selecionar até trés prioridades dentre as propostas que compunham o Programa de
Governo da entdo governadora, considerando 0s eixos estratégicos e 0S programas
tematicos do PPA para o quadriénio de 2020-2023. Além disso, a consulta online
ofereceu aos cidaddos a possibilidade de contribuir com propostas livres em cada um
dos temas abordados no Plano, promovendo uma participacdo mais abrangente e
engajada na construcdo das politicas publicas (GOVERNO DO RN, 2019, 31).

No entanto, segundo entrevista realizada por Almeida et. al. (2021, p. 20) aos
gestores envolvidos nos processos de planejamento do PPA 2020-2023 do RN, quando
questionados sobre o0s desafios associados a ado¢do de uma metodologia participativa,
0s gestores destacaram uma variedade de obstaculos, incluindo a necessidade de
sensibilizar a sociedade para a importancia da participacdo e a capacitacdo dos recursos
humanos do Estado. Por outro lado, um dos pontos mais frequentemente abordados foi a
resisténcia cultural, isso se deve ao persistente desafio de envolver efetivamente a
sociedade e conquistar sua confianca no processo de gestdo. Apesar dessas dificuldades,
observou-se de forma positiva, conforme mencionado pelos gestores, a notavel
repercussdao das demandas apresentadas no Plano, indicando que as demandas

expressadas pela sociedade foram incorporadas ao instrumento de planejamento, o que
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evidenciou uma conexao tangivel entre as aspiracfes da sociedade e o processo de
planejamento.

Portanto, com base no material coletado durante todo o processo, 0s insumos
obtidos serviram como direcionamento para orientar a constru¢do das diretrizes,
objetivos e metas do plano plurianual (art. 165, 81°, da Constituicdo Federal), na sua
composicao estratégica, tatica e operacional.

Nesse sentido, o0 PPA 2020-2023, em seu art. 3°, trouxe a forma de organizacéo
do plano de acordo com as seguintes dimens@es: a) Dimensdo Estratégica: que aponta a
visdo estratégica do Governo para o periodo, as premissas, 0s focos prioritarios e 0s
eixos estratégicos que orientam as principais linhas da atuacdo governamental; e b)
Dimensdo Tatica: dimensdo que destacam-se 0s programas tematicos (conectados a
dimenséo estratégica) e os seus atributos, como indicadores, diretrizes, objetivos, metas
e iniciativas; assim como 0s programas de gestdo, manutencéo e servicos do Estado.

Como parte integrante do PPA estadual, constam ainda o anexo dos Programas
Tematicos, distribuidos por cinco eixos (Eixo 1 - Valorizagédo da vida, seguranca e paz
social; Eixo 2 - Desenvolvimento social, cultura e defesa da cidadania; Eixo 3 -
Garantia de direitos; Eixo 4 - Desenvolvimento regional sustentavel com inclusdo
econdmica; Eixo 5 - Governanca administrativa e financeira); o anexo do Programa de
Gestdo, Manutencdo e Servicos ao Estado; o anexo de Metas e Prioridades para o
exercicio de 2020; o anexo de Agendas Transversais; e, por fim, o anexo da Agenda de
Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel, o qual insere-se no objeto deste trabalho.

No que concerne aos objetivos do desenvolvimento sustentavel, em especial ao
ODS-11, cujo preceito € tornar as cidades e comunidades mais inclusivas, seguras,
resilientes e sustentaveis, o PPA 2020-2023 relne treze programas que estdo a ele
vinculados: (01001) Valorizacdo dos profissionais de seguranca publica; (01003)
Cidadania e seguranca publica; (02001) Educacdo cidadd; (02004) Juventude viva;
(02008) Viver melhor: desenvolvimento urbano e habitacdo; (03006) Igualdade na
diversidade: mulheres; (04002) Meio ambiente e recursos hidricos; (04004)
Desenvolvimento da exploracdo dos recursos minerais; (04006) Melhoria do ambiente
de negbcios das micro e pequenas empresas e da economia solidaria; (04007)
Desenvolvimento econémico: empreendimentos industriais e politica de incentivos;
(04008) Desenvolvimento econdmico: comercio e servi¢os; (04009) Infraestrutura
integrada: sistema integrado de logistica e transportes; (04010) Desenvolvimento rural e

da agricultura familiar.
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Os programas tematicos desempenham um papel crucial ao estabelecer a
conexdo entre as dimens@es estratégica e tatica do plano plurianual, funcionando como
elementos que retratam a agenda do Governo e orientam a agdo governamental no
contexto especifico das politicas publicas a serem desenvolvidas. Cada programa
tematico sera observado nas leis de diretrizes orcamentérias na fixacdo, a cada ano, das
metas e prioridades para o exercicio seguinte (art. 165, 82°, da Constituicdo Federal) e
nas leis orcamentarias anuais por meio das acfes or¢camentarias.

Dessa maneira, a LOA se estruturard em programas, nos quais as aces sao
detalhadas como atividades, projetos ou operacdes especiais. Para cada uma dessas
acOes, sdo explicitados os valores correspondentes, metas a serem alcangadas, e as
unidades orcamentarias encarregadas de executar a acdo, isto €, 0s programas integram
o PPA e o orcamento, sendo o elo de integracdo entre esses dois instrumentos
(SANTOS, 2011, p. 23).

O alcance das conquistas estatais esta intrinsecamente ligado a elaboracdo e a
implementacao eficaz da lei orcamentaria anual e dos programas de governo, sendo a
harmonizacdo entre esses instrumentos crucial para concretizar a funcdo de
planejamento dos orcamentos publicos.

Ap0s as observacdes iniciais sobre o plano plurianual 2020-2023 do Rio Grande
do Norte, passa-se as consideracbes sobre o programa VIVER MELHOR:
DESENVOLVIMENTO URBANO E HABITACAO.

4.4 O Programa VIVER MELHOR: DESENVOLVIMENTO URBANO E
HABITACAO

Pode-se definir programa como “o campo em que se desenvolvem agdes
homogéneas que visam ao mesmo fim” (GIACOMONI, 2012, p. 173). Trata-se de um
mecanismo de ordenacdo da atuacdo governamental que coordena um conjunto de
iniciativas convergentes para alcancar um objetivo comum previamente estabelecido,
com o proposito de resolver uma questdo especifica ou atender a uma necessidade
identificada na sociedade.

As iniciativas do Governo sdo, portanto, organizadas em programas, alinhados
com a consecucdo dos objetivos estratégicos delineados no Plano Plurianual (PPA) para
0 periodo de quatro anos, conforme mandamento constitucional. Esses programas sao

instrumentos das diretrizes do PPA, devem estabelecer os objetivos (que refletem os
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resultados esperados nos programas), e sdo executados pelas agdes mensuradas por
meio das metas. As metas correspondem a mensuracdo das acdes realizadas pelo
governo, definindo de maneira, qualitativa e quantitativa, o que foi pretendido e a
parcela da populacdo que se beneficiard com a acdo (SANTOS, 2011, p. 23-24).

Logo, o programa “VIVER MELHOR?”, instituido pelo Decreto Estadual n°®
29.489, de 05 de marco de 2020, esta inserido no eixo 2 (Desenvolvimento social,
cultura e defesa da cidadania), do Plano Plurianual do Rio Grande do Norte, e foi criado
com o intuito de fomentar a construcdo, requalificacdo, reforma e regularizacdo
fundiaria de unidades habitacionais, no atendimento voltado a populacdo norte-
riograndense de baixa renda e os servidores publicos estaduais que ndo possuam imdvel
préprio (CEHAB, 2023, on-line).

Tal programa foi apresentado sob as seguintes modalidades: a) Reforma e
Adequagdo: realizacdo de reformas nas unidades habitacionais ja existentes; b)
Legalizacdo e Regularizagdo Fundiaria: adocao de acOes de regularizacdo fundiaria dos
conjuntos habitacionais construidos pelo poder publico; c¢) Social: construcdo ou
requalificacdo de unidades habitacionais no meio urbano; d) Rural: construgdo ou
reforma de unidades habitacionais para o agricultor familiar, trabalhador rural ou povos
e comunidades tradicionais; e) Servidor: facilitacio da aquisicdo de unidades
habitacionais por meio de beneficios, linha de crédito e subsidios para servidores
publicos estaduais com renda mensal de até R$ 10.000,00 (dez mil reais); f) Seguranca:
construcdo de unidades habitacionais para servidores publicos estaduais que integram o
Sistema Estadual de Seguranca Publica e de Defesa Social.

A sua conducdo, como também suas metas, resultados e indicadores, ficou a
cargo da Companhia Estadual de Habitacdo e Desenvolvimento Urbano. No ambito
interno da Companhia, a equipe responsavel informou que o processo interno de
planejamento do PPA 2020-2023, no 6rgao, se deu de forma participativa, por meio de
reunides com os setores, tendo cada coordenador pontuado ideias para, ao final, haver a
consolidacdo e insercdo das formulacbes no SIGEF - Sistema Integrado de
Planejamento e Gestdo Fiscal’.

Dentro da estrutura adotada no PPA, contemplando as diretrizes, os objetivos, e
as metas para cada programa tematico, além das iniciativas respectivas, o VIVER
MELHOR: DESENVOLVIMENTO URBANO E HABITACAO tem como diretriz a

7 INFORMAGAO N° 5/2023 - CEHAB - DCF/CEHAB - DAF/CEHAB — PR. Processo SEI/RN n°
12510004.000584/2023-61.
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construcdo de politica de desenvolvimento urbano voltada & habitacdo de interesse
social, incluindo populagdo indigena e quilombola, assim como o objetivo de promover
a melhoria das condicGes de vida e bem-estar da populacéo e, por fim, a estipulacéo de
doze metas: 1) Apoiar politicas de planejamento urbano integrado do RN, obedecendo a
divisdo de territorios de identidade; 2) Criar espacos publicos com acessibilidade para
idosos e pessoas com mobilidade reduzida, para o desenvolvimento de préticas culturais
e de lazer; 3) Fortalecer foruns de discussdo de politica habitacional e de
desenvolvimento urbano do RN; 4) Construir Unidades Habitacionais na zona urbana
em todo Estado do Rio Grande do Norte, com precos diferenciados, voltados a atender a
demanda dos servidores publicos estaduais; 5) Programa de Habitacdo que consiste na
construcdo de unidades habitacionais voltado para os servidores da Seguranga Publica;
6) Criar e implantar sistema de monitoramento e vigilancia habitacional para o RN; 7)
Construcio de habitagdo de interesse social (PRO-MORADIA); 8) Criar e Implementar
a Lei do Aluguel Social; 9) Programa de Regularizacdo Fundiaria urbana; 10) Construir
unidades habitacionais voltadas para populacdo em situacdo de extrema vulnerabilidade
social, com énfase na erradicacdo das moradias precarias (Casas de Taipa) e unidades
habitacionais em risco eminente, atingindo aqueles que estdo em extrema
vulnerabilidade social; 11) Promover melhorias/reformas/ adaptacfes nas Unidades
Habitacionais ja existentes através da concessdo de subvencdo econdmica para
aquisicdo de materiais de construcdo destinados a reforma, a ampliacdo adaptacdo ou a
conclusio de unidades habitacionais; 12) Trabalhar, prioritariamente, no
desenvolvimento dos programas habitacionais voltados para diminuir a permanéncia de
familias em areas de risco (GOVERNO DO RN, 2019, n.p.).

Ja quanto as iniciativas foram indicadas sete: 1) Construcdo de politica de
desenvolvimento urbano, voltados a habitacdo de interesse social, incluindo populacédo
indigena e quilombola; 2) Programa de Habitacao para os servidores publicos do estado,
através da modalidade de financiamento carta de crédito associativo da Caixa
Econdmica Federal, para que adquiram seus imdveis proprios, com desconto
diferenciado (doacdo do terreno, subsidios, etc) na zona urbana, de forma a diminuir o
déficit habitacional neste segmento. Promovendo assim a valorizacdo destes servidores;
3) Monitoramento das evoluces e dificuldades habitacionais do estado do Rio Grande
do Norte, de forma que o governo do estado possa promover de forma prioritaria, as
intervengdes necessarias, seja com reformas, construcdes, remogdes, etc.; 4) Viabilizar

0 acesso & moradia de familias de baixa renda em situacdo de vulnerabilidade, por
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intermédio de operacdes de financiamento a estados, lastreadas por recursos do Fundo
de Garantia do Tempo de Servico — FGTS; 5) O Programa de Regularizagcdo Fundiaria
baseia-se em promover acdes com objetivo de implementagdo da Regularizacdo
Fundiaria dos Conjuntos Habitacionais construidos pelo RN através da extinta COHAB,
das Unidades Habitacionais construidas através dos Programas do Governo Federal,
Programas de Subsidio a Habitacdo de Interesse Social - PSH, Programa Minha Casa
Minha Vida | e Il, em Natal e nos diversos municipios que compdem o RN garantindo a
cidadania; 6) Realizacdo do sonho da casa prépria a pop. de baixa renda e sem moradia,
através de programa de habitacdo voltados a Politica de Habitagdo de Interesse Social,
com recursos do Governo Federal e do FECOP, além do FEHIS e, dessa forma, reduzir
0 déficit habitacional no RN, garantindo moradia de qualidade as minorias bem como a
populacdo rural; 7) Promocdo de melhorias/reformas nas Unidades Habitacionais ja
existentes atraves da concessdo de subvengdo econémica para aquisicdo de materiais de
construcdo destinados a reforma, a ampliacdo, a adaptacdo de acessibilidade ou a
concluséo de unidades habitacionais. O beneficio é destinado as familias de baixa renda,
idosos, deficientes visuais, fisicos e mulheres solteiras e com filhos.

Foram abarcados pelo programa 10 territorios estaduais, os quais incluem:
Terras Potiguaras, Sertdo Central, Cabugi e Litoral Norte, Agreste Litoral Sul, Trairi,
Potengi, Seridd, Alto Oeste, Acu/Mossord, Mato Grande e o Sertdo do Apodi, 0 que
incluiu as principais regies do Estado do RN.

Ja no que concerte a estrutura orcamentaria, o valor do programa informado no
plano plurianual foi de R$ 9.854.530,00 em despesa corrente e R$ 40.853.600,00 em
despesa de capital, gerando o total de R$ 50.708.130,00 de recursos oriundos do tesouro
estadual para os exercicios de 2020-2023. Além da fonte estadual, o programa conta
com financiamento de recursos de origem federal, de operacdes de crédito e outros (ndo

informados no PPA).

Tabela 1: Fontes de financiamento do programa VIVER MELHOR: DESENVOLVIMENTO URBANO
E HABITACAO do PPA 2020-2023 do Rio Grande do Norte.

Categoria econdmica

FONTE DE :
FINANCIAMENTO Capital 2020-2023

Recurso Estadual 9.854.530,00 40.853.600,00 50.708.130,00

Recurso Federal 0 0 0
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Operacdes de Crédito 0 30.400.000,00 30.400.000,00
Outros 0 5.100.200,00 5.100.200,00
TOTAL 9.854.530,00 76.353.800,00 86.208.330,00

Fonte: PPA-RN 2020-2023.

O que se nota é que o referido programa ndo conta com uma fonte de
financiamento expressiva comparado aos demais programas do Plano. Ao todo existem
40 programas mencionados no PPA 2020-2023 do RN, sendo o RN Saudavel: atencdo
integral a saude o programa com maior valor previsto, em um total de R$
6.450.237.718,78. As prioridades do governo, nos programas com maiores valores, sao
aquelas que envolvem saude, seguranca e educacdo.

Além disso, observando os valores liquidados pelo estado do RN ao longo dos
anos (2020-2023) por cada programa tematico, percebemos a baixa execucgdo
orcamentaria do programa VIVER MELHOR: DESENVOLVIMENTO URBANO E
HABITACAO. Em uma escala decrescente de valores liquidados do orcamento, o
programa analisado esta em 22° lugar. 1sso significa que o planejamento governamental
ainda é muito incipiente para demandas de desenvolvimento urbano, demonstrando que
a pauta ndo é centrada como prioridade pelo governo, sobretudo diante da alocacdo de

recursos publicos do orgcamento estadual.

Tabela 2: Dados dos valores liquidados por programa do PPA 2020-2023 do Rio Grande do Norte

2020 2021 2022 2023
PROGRAMA

L

Lo RN saudavel: atencéo R$
integral a satide 1.739.716.304,60 1.885.553.711,96 2.181.488.053,84 2:425. 209 693,85
s Educagdo cidada R$ R$ R$ R$
1.436.552.233,52 1.659.588.680,38 2.294.522.950,87 2.531.389.532,54

R$
968.288.188,20

Valorizagdo dos
3°  profissionais de
seguranca publica
Viver melhor:
22° desenvolvimento  R$2.964.901,08 R$2.837.794,39 R$4.112.443,77 R$3.669.324,11
urbano e habitacéo
Fonte: SIGEF 2020 a 2023.

R$ R$ R$
809.703.802,85 885.954.557,71  1.008.216.394,53

No entanto, os trabalhos desenvolvidos pela CEHAB ao longo da execucdo do
plano plurianual, quanto a execucdo orgamentaria propriamente dita, ndo ocorreu da
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maneira como foi prevista. De acordo com os dados do Sistema Integrado de
Planejamento e Gestdo Fiscal do Estado do Rio Grande do Norte (SIGEF/RN), o
programa VIVER MELHOR: DESENVOLVIMENTO URBANO E HABITACAO nio
obteve equivaléncia dos valores que foram previstos no orgamento e realizados ao longo
dos anos de execucao do PPA.

Para o referido programa, no ano de 2020 o total previsto na LOA foi de R$
39.971.000,00 ¢ realizado R$ 2.714.901,08; para o ano de 2021 foi previsto R$
38.230.000,00 ¢ realizado R$ 2.202.969,40; no ano de 2022 foi previsto R$
31.563.000,00 e executado R$ 3.445.381,28, enquanto no ano de 2023 a dotacdo inicial
foi de R$ 34.654.000,00 e realizado R$ 2.583.937,20. Isso significa que o percentual
realizado nesses Ultimos quatro anos foi de, aproximadamente, 6,79% em 2020, 5,76%
em 2021, 10,91% em 2022, e 7,45% no exercicio de 2023.

Tabela 3: Dados dos valores executados do programa VIVER MELHOR: DESENVOLVIMENTO
URBANO E HABITACAO, do PPA 2020-2023 do Rio Grande do Norte.

Previsto
(Dotacdo inicial)

Executados (pago) ~ R$2.714.901,08 R$2.202.969,40 R$3.445.381,28  R$2.583.937,20

% 6,79% 5,76% 10,90% 7,45%
Fonte: SIGEF 2020 a 2023.

R$39.971.000,00 R$ 38.230.000,00 R$31.563.000,00 R$ 34.654.000,00

Analisando os valores previstos e executados no orgcamento para 0 programa
VIVER MELHOR: DESENVOLVIMENTO URBANO E HABITACAO, pode-se
extrair que houve uma baixa execucdo do or¢camento frente ao planejamento inicial. 1sso
sugere, por exemplo, que houve uma possivel superestimacdo da receita prevista na
LOA, uma vez que a receita, por ser prevista, pode ter sido arrecadada em um montante
menor, levando a despesa, que é fixada, a ser realizada somente até o valor do crédito
orcamentario disponivel. Isto €, o valor arrecadado pelos cofres publicos e destinado ao
orgao executor pode ter ficado bem abaixo do orcado, inviabilizando a execucdo do
orcamento no valor inicial.

De outro modo, esse tipo de discrepancia pode sinalizar também uma falha
gerencial, pois se 0 orcamento executado € muito abaixo daquilo que foi planejado e
destinado ao Orgdo executor, é necessario adequar o orcamento a realidade das
atividades e despesas envolvidas (BARCELOS, 2022, p. 36).
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Importa destacar, neste ponto, o periodo de pandemia, iniciado em 2019, que
acometeu todo o mundo e, também, as gestBes orcamentérias dos entes federados,
afetando a capacidade de execucdo das politicas previstas na LOA. Porém, mesmo com
a baixa execugdo no primeiro ano do PPA (2020) n&o houve alteragdo na dotagéo inicial
por meio de uma significativa diminuicdo do or¢camento aprovado na LOA para o0s

exercicios seguintes (2021, 2022, 2023), mantendo-se a discrepancia ao longo dos anos.

4.5 O Direito a Cidade sustentavel sob o prisma do programa VIVER MELHOR:
DESENVOLVIMENTO URBANO E HABITACAO

O presente topico tem como objetivo analisar se o programa VIVER MELHOR:
DESENVOLVIMENTO URBANO E HABITACAO (PPA 2020-2023) foi eficaz em
contribuir para a implementacdo do direito a cidades sustentaveis no estado do Rio
Grande do Norte.

A Agenda ODS do plano plurianual do estado do RN retne os objetivos de
desenvolvimento sustentavel em associacdo as politicas executadas pelo Estado que
contribuem para alcancar os ODS. De acordo com o PPA 2020-2023 (2019, n.p.), o
alinhamento do plano a Agenda permite que Estado “reforce suas prioridades e
potencialize suas estratégias em direcdo as acdes e politicas publicas que promovam um
modelo de desenvolvimento inclusivo e sustentavel”, de modo a incorporar questdes
estruturais globais, aléem de conferir maior visibilidade a grupos sociais fragilizados.

Para tanto, a Agenda ODS do plano plurianual aponta que a adesdo do
planejamento a Agenda 2030 Brasil ODS, com a consequente incorporacdo das suas
metas, foi buscada pela correspondéncia dos objetivos e metas definidos nos ODS aos
objetivos e metas estabelecidos no PPA 2020-2023, por meio da congruéncia entre
ambos e vinculando-se a visdo de médio prazo da atuacdo governamental (GOVERNO
DO RN, 2019, n.p.).

Essa congruéncia, por sua vez, fortalece a ideia de compreender os desafios de
maneira integrada e de enfrenta-los com base em uma légica comum. Além disso,
destaca-se a priorizacdo de uma Agenda Supranacional nos arranjos governamentais,
direcionando esfor¢os para mudancas e inovacdes substanciais em prol da melhoria
significativa na qualidade de vida da populacéo.

O que se percebe é que o planejamento para os ODS é também um processo

politico, na medida em que permite formulaces que visam modificar as realidades
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sociais e atingir o bem comum sob o amparo das normas e determinacGes globais para o
desenvolvimento sustentavel.

De mais a mais, dada a natureza de soft law da Agenda 2030, a eficicia das
ferramentas voltadas para a implementagdo dos Objetivos do Desenvolvimento
Sustentavel (ODS) é intrinsecamente vinculada a ideia de transparéncia, ao
monitoramento e a avaliacdo das politicas publicas direcionadas ao cumprimento da
Agenda 2030 da ONU.

Para Cardoso Jr. (2011, p. 35), o monitoramento representa a pratica de
supervisionar a implementacdo de uma politica publica, sendo conduzido tanto pelo
6rgédo executor da politica quanto por 6rgdos de controle, sobretudo ao controle interno,
que visa assegurar que a politica esteja seguindo uma trajetéria apropriada e, assim,
avaliar se ela esta efetivamente alcancando os objetivos iniciais de interesse publico.
Essa atividade de monitoramento exige um compromisso constante com a coleta e
analise continua de informacg6es, permitindo uma avaliacdo comparativa do progresso
na execucdo de atividades, projetos, programas ou politicas em relacdo aos seus
objetivos preestabelecidos.

Ja a avaliacdo, segundo o referido autor, estd intrinsicamente ligada ao
monitoramento e constitui a pratica pela qual os 6rgdos executores e de controle
acompanham a implementacdo das politicas publicas com foco em seus resultados. Essa
analise visa determinar a relevancia, eficiéncia, efetividade, impacto e sustentabilidade
de uma determinada acdo. Tal atividade é distribuida entre os 6rgaos publicos, porém, a
dimenséo interna do controle no &mbito do Poder Executivo, em meio a consolidacao da
democracia brasileira e a crescente demanda por transparéncia e prestacao de contas dos
gestores publicos a sociedade, tem ganhado relevancia.

Para Arretche (1991), a avaliacdo, por qualquer de suas formas, envolve a
atribuicdo de valor, uma medida de aprovacdo ou desaprovacdo de uma politica ou
programa.

No campo da avaliacdo de politicas publicas, dentre as variadas técnicas
possiveis, a literatura, em geral, utiliza essa pratica sob trés vertentes: eficiéncia,
efetividade e eficacia (FIGUEIREDO, FIGUEIREDO, 1986; ARRETCHE, 1999).

A eficiéncia corresponde a relacdo 6tima de custo-beneficio, isto €, entre 0s
custos da implantacdo de uma politica e os beneficios derivados dos seus resultados.
Atrela-se mais & otimizacdo dos recursos disponiveis. A efetividade, por sua vez, liga-se

aos impactos gerados pela politica puablica, ao seu desempenho e contribuicdo na
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efetivacdo de mudancas das condigdes sociais. Trata-se de uma avaliagdo mais
complexa em que, muitas vezes, é preciso isolar varidveis, desenvolver indicadores,
além de atender ao alto custo envolvido de pesquisas de campo e trabalho de dados
estatisticos.

Jé a avaliagdo de eficécia (objetiva) é a avaliacdo de processos mais comumente
utilizada e visa aferir se “o programa esta sendo (ou foi) implementado de acordo com
as diretrizes concebidas para a sua execucgdo e se 0 seu produto atingira (ou atingiu) as
metas desejadas” (FIGUEIREDO; FIGUEIREDO, 1986, p. 111). Para Figueiredo
(1986, p. 112), a avaliacdo de metas, em geral, é feita pelos proprios 6rgdos
encarregados da execucdo da politica, incluindo-se os relatérios anuais das entidades e
as informagbes produzidas com o intuito de demonstrar o cumprimento das
expectativas. Ou seja, se as metas atingidas s@o iguais, superiores ou inferiores as metas
propostas.

Ademais, a importante tarefa de avaliacdo das politicas publicas foi objeto da
Emenda Constitucional n® 109, de 2021, acrescentando o 8 16 ao texto do art. 37,
aduzindo, a partir de entdo, a necessidade de que os 6rgaos e entidades da administragdo
publica, individual ou conjuntamente, devem realizar avaliagdo das politicas publicas,
inclusive com divulgacao do objeto a ser avaliado e dos resultados alcancados, na forma
da lei.

Contudo, como as informacGes sdo desenvolvidas pelos proprios Orgaos
executores da politica, a avaliacdo de eficacia encontra dificuldade na obtencédo e
veracidade das informacdes sobre o funcionamento concreto do programa objeto da
analise (ARRETCHE, 1999, p. 34), ja que as informac6es podem ser manipuladas pelo
orgao avaliador.

No caso em tela, os dados obtidos foram oriundos do Relatério Geral e
Circunstanciado do Controle Interno, documento integrante da Prestacdo de Contas
Anuais do chefe do executivo estadual, com base na obrigacdo constante do art. 64,
inciso XVIII, e do art. 106, 84° da Constitucional do Estado. Esse relatério dispbe
acerca da execucdo dos orgamentos previstos no § 4° do art. 106 da Constituicao
Estadual do RN, assim como informacdes sobre as realizacdes do Estado em diversas
areas de atuacdo, como, por exemplo, educacdo, saude, assisténcia social, previdéncia
social, seguranca, investimentos em obras publicas. O referido relatério é desenvolvido
com base na coleta dos dados de cada 6rgdo/entidade do poder executivo do Estado com

atuacdo nas politicas publicas definidas no plano plurianual.
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Considerando a introdugéo acima descrita, passa-se a demonstrar a avaliacdo do

programa ao longo da execucdo do plano plurianual estadual 2020-2023.

a) Avaliagédo 2020

O Balango Geral do Estado para ano de 2020 destacou que o primeiro ano do
PPA 2020-2023 foi marcado pelo enfrentamento a pandemia do coronavirus (COVID-
19), que acarretou no crescimento da arrecadacdo propria do Estado abaixo da inflacéo
oficial. Além desse, o Relatorio Geral e Circunstanciado do Orgdo Central de Controle
Interno do Poder Executivo Estadual sobre as Contas Anuais de Governo referentes ao
ano de 2020 também ressaltou o desafio enfrentado pelo servico publico estadual diante
dos impactos da pandemia, o qual trouxe como efeito a necessidade de os servicos
publicos se reinventarem e de romperem paradigmas, mudancas de praticas de gestéo e
operacdo dos seus servicos (GOVERNO DO RN, 2020, p. 19; 339).

Para as metas executadas pela CEHAB no desenvolvimento das agbes do
programa VIVER MELHOR: DESENVOLVIMENTO E HABITACAO, o Relatorio
setorial de avaliacdo do PPA para o exercicio 2020, referentes ao cumprimento dos
programas previstos na LOA, alinhadas as previsdes da LDO estadual e a realizacdo dos

objetivos estratégicos e metas definidas no Plano Plurianual, apontou o seguinte:

Tabela 4: Avaliacdo das metas do programa VIVER MELHOR: DESENVOLVIMENTO URBANO E
HABITACAO do PPA 2020-2023 do Rio Grande do Norte, referente ao exercicio 2020.

AVALIACAO DAS METAS - 2020

0391 Apoiar politicas de planejamento urbano | Avaliacdo da Meta: A politica de Planejamento
integrado do RN, obedecendo a divisdo de | Urbano Integrado do RN obedece & divisdo dos
territérios de identidade. territérios de identidade e o Departamento de
Desenvolvimento Social executa suas diversas
acOes dentro das prerrogativas legais e aos quesitos
de cadastros habitacionais sociais de seguimentos,

comunidades, ocupagdes ou movimentos sociais.

0476 Criar espagos publicos com acessibilidade para | Avaliagdo da Meta: N&o iniciada.
idosos e pessoas com mobilidade reduzida, para o
desenvolvimento de préticas culturais e de lazer.

508 Fortalecer foruns de discussdo de politica | Avaliagdo da Meta: N&o iniciada.
habitacional e de desenvolvimento urbano do
RN
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519 Construir Unidades Habitacionais na zona
urbana em todo Estado do Rio Grande do
Norte, com precos diferenciados, voltados a
atender a demanda dos servidores publicos
estaduais.

Avaliagdo da Meta: Ac¢Bes preparatorias.

535 - Programa de Habitacdo que consiste na
construgdo de unidades habitacionais voltado
para os servidores da Seguranca Publica.

Avaliagdo da Meta: Ac¢Bes preparatorias.

547 -
monitoramento e vigilancia habitacional para o
RN.

Criar e implantar sistema de

Avaliago da Meta: Ndo iniciada.

566 - Construcdo de habitagdo de interesse
social (PRO-MORADIA).

Avaliagdo da Meta: Ndo iniciada.

569 - Criar e Implementar a Lei do Aluguel
Saocial.

Avaliagdo da Meta: Ndo iniciada.

581 - Programa de Regularizacdo Fundiaria
urbana.

Avaliagdo da Meta: Em andamento.

609 - Construir unidades habitacionais voltadas
para populacdo em situacdo de extrema
vulnerabilidade social, com énfase na
erradicacdo das moradias precarias (Casas de
Taipa) e unidades habitacionais em risco
eminente, atingindo aqueles que estdo em

extrema vulnerabilidade social.

Avaliacdo da Meta: Em andamento.

620 - Promover melhorias/reformas/ adaptacoes
Unidades

através da concessdo de subvencdo econémica

nas Habitacionais ja existentes
para aquisicdo de materiais de construgdo
destinados a reforma, & ampliacdo adaptacgéo
ou a concluséo de unidades habitacionais.

Avaliagéo da Meta: N&o iniciada.

629 - Trabalhar,

desenvolvimento dos programas habitacionais

prioritariamente, no

voltados para diminuir a permanéncia de
familias em areas de risco.

Avaliagdo da Meta: (ndo informada).

O Projeto Técnico Social-PTS, trabalha com eixos
tematicos e dentre eles, destaca-se 0
acompanhamento e Gestdo Social da intervencao,
gue tem como uma de suas intengdes tirar as

familias de areas de riscos.

Fonte: Relatorio Geral e Circunstanciado do Orgao Central de Controle Interno do Poder Executivo
Estadual sobre as Contas Anuais de Governo referentes ao ano de 2020.
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Percebe-se que das doze metas apresentadas, metade delas ndo foram iniciadas
no ano de 2020. Das metas que foram indicadas como contendo agdes iniciadas, em
andamento ou realizadas, ndo foi possivel vislumbrar que tipo de acéo foi realizada ou o
percentual das realizagdes.

A avaliacdo geral da propria CEHAB, na sua avaliacdo, considerou que, apesar
do cenério de pandemia vivenciado, os resultados obtidos foram considerados
satisfatorios, pois 0s programas e atividades foram executados, levando em conta,

inclusive, que as atividades séo realizadas em campo.

b) Avaliagdo 2021

O relatério do Balangco Geral do Estado, mais uma vez, ressaltou o
enfrentamento da crise do coronavirus (COVID-19) durante o ano de 2021.
Diferentemente do ano anterior, em 2021 houve um crescimento consideravel da receita
de impostos e transferéncias, justificado pela retomada da atividade econémica e pela
inflacdo do periodo. Assim, o documento aponta que, apesar das dificuldades, os
resultados de 2021 foram melhores do que o ano de 2020 (GOVERNO DO RN, 2021,
p. 22).

No que concerne as metas executadas pela CEHAB quanto ao PROGRAMA
VIVER MELHOR: DESENVOLVIMENTO E HABITACAO, o Relatério setorial de
avaliacdo do PPA para o exercicio 2021 discorreu sobre o desenvolvimento do objetivo
proposto no periodo de vigéncia do PPA, considerando sua relacdo com as metas, tendo

apontado o seguinte:

Tabela 5: Avaliacdo das metas do programa VIVER MELHOR: DESENVOLVIMENTO URBANO E
HABITACAO do PPA 2020-2023 do Rio Grande do Norte, referente ao exercicio 2021.

AVALIACAO DAS METAS - 2021

0391 Apoiar politicas de planejamento urbano
integrado do RN, obedecendo a divisdo de

territorios de identidade.

Avaliagdo da Meta: A politica de Planejamento
Urbano Integrado do RN obedece & divisdo dos
territérios de identidade e o Departamento de
Desenvolvimento Social executa suas diversas
acOes dentro das prerrogativas legais e aos quesitos
de cadastros habitacionais sociais de seguimentos,

comunidades, ocupagdes ou movimentos sociais.

0476 Criar espacos publicos com acessibilidade para

idosos e pessoas com mobilidade reduzida, para o

Avaliagdo da Meta: N&o houve realizagdo da meta.
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desenvolvimento de praticas culturais e de lazer.

508 Fortalecer féruns de discussdo de politica
habitacional e de desenvolvimento urbano do RN

Avaliago da Meta: N&o houve realizagdo da meta,

devido as medidas de isolamento social impostas.

519 Construir Unidades Habitacionais na zona
urbana em todo Estado do Rio Grande do
Norte, com precos diferenciados, voltados a
atender a demanda dos servidores publicos
estaduais.

Avaliacdo da Meta: A referida meta teve seu inicio
no segundo semestre do ano de 2021 e segue até a

conclusdo do Programa Pré-Moradia.

535 - Programa de Habitacdo que consiste ha
construgdo de unidades habitacionais voltado
para os servidores da Seguranca Publica.

Avaliagdo da Meta: N&o houve realizagdo.

547 -
monitoramento e vigilancia habitacional para o
RN.

Criar e implantar sistema de

Avaliagdo da Meta: A meta foi iniciada e encontra-

se em fase de desenvolvimento.

566 - Construcdo de habitacdo de interesse
social (PRO-MORADIA).

Avaliagdo da Meta: A meta foi iniciada e encontra-
se em fase de desenvolvimento, com previsdo de
conclusdo em 05 municipios para o primeiro
trimestre de 2022.

569 - Criar e Implementar a Lei do Aluguel
Social.

Avaliacdo da Meta: N&o houve realizacdo da meta.

581 - Programa de Regularizacdo Fundiaria
urbana.

Avaliacdo da Meta: (ndo foi informada).

609 - Construir unidades habitacionais voltadas
para populagdo em situacdo de extrema
vulnerabilidade social, com énfase na
erradicacdo das moradias precarias (Casas de
Taipa) e unidades habitacionais em risco
eminente, atingindo aqueles que estdo em

extrema vulnerabilidade social.

Avaliagdo da Meta: (n&o foi informada).

620 - Promover melhorias/reformas/ adaptacoes
Unidades

através da concessdo de subvengdo econémica

nas Habitacionais ja existentes
para aquisicdo de materiais de construgdo
destinados a reforma, a ampliacdo adaptacéo
ou a conclusdo de unidades habitacionais.

Avaliagdo da Meta: N&o houve realizago da meta.

629 - Trabalhar,

desenvolvimento dos programas habitacionais

prioritariamente, no

voltados para diminuir a permanéncia de
familias em areas de risco.

Avaliagdo da Meta: (ndo foi informada).




117

Fonte: Relatorio de Avaliacdo do PPA da Companhia Estadual de Habitacdo e Desenvolvimento Urbano
referente ao exercicio de 2021.

Observando as doze metas, foi possivel constatar que cinco metas ndo tiveram
realizacdo no exercicio de 2021, bem como trés metas sequer foram avaliadas pela
Companhia no relatdrio. Das metas que foram indicadas como contendo ag@es iniciadas,
em andamento ou realizadas, ndo foi possivel vislumbrar, mais uma vez, que tipo de
acdo foi realizada ou o percentual das realizacbes. De modo geral, a avaliacdo da
CEHAB apresentada no relatério ndo demonstrou os resultados obtidos durante a
execucdo do plano no periodo de referéncia, relacionando aos objetivos do 6rgédo e a
implementacdo da politica publica pretendida.

Quanto as eventuais dificuldades encontras para a ndo realizacdo das metas,
somente na meta 508 (fortalecer féruns de discussdo de politica habitacional e de
desenvolvimento urbano do RN) foi apontado o seu ndo cumprimento devido as
medidas de isolamento social pela pandemia do coronavirus. Porém, da restricdo
encontrada, ndo houve mencdo as medidas adotadas para supera-la, o que seria possivel,

por exemplo, com féruns on-lines de discusséo.

c) Avaliacdo 2022

O ano de 2022, segundo apontamento do Balanco Geral do Estado, teve uma
reducdo gradual das medidas restritivas impostas para o enfrentamento ao Covid-19
com a consequentemente retomada do crescimento da economia brasileira. E, apesar das
dificuldades de arrecadacdo, sobretudo diante da Lei Complementar n°® 194 que
estabeleceu o limite de 18% da aliquota incidente sobre os combustiveis, gas natural,
energia elétrica, comunicacdes e transporte coletivo, os resultados de 2022 se
apresentam positivos (GOVERNO DO RN, 2021, p. 22).

Tabela 6: Avaliacdo das metas do programa VIVER MELHOR: DESENVOLVIMENTO URBANO E
HABITACAO do PPA 2020-2023 do Rio Grande do Norte, referente ao exercicio 2022.

AVALIACAO DAS METAS - 2022

0391 Apoiar politicas de planejamento urbano | Avaliagdo da Meta: Em andamento.

integrado do RN, obedecendo a divisdo de | A politica de planejamento urbano integrado do
territorios de identidade. RN acontece por meio de divisdes territoriais de
identidade dos movimentos que lutam por

moradia;
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O corpo técnico da CEHAB, ao ser procurado, tem
como regra de trabalho orientar quanto a editais e
disponibilidade orgamentarias abertas em nivel
federal;

A Politica de planejamento Urbano Integrado do
RN, nesta CEHAB, se deu por meio de reunido
com os Movimentos Sociais por Moradia. Essas
reunides tiveram como objetivos acompanhar as
diversas ocupagbes e desenvolver acles de
atendimentos pontuais, visitas, dentre outras;

Foi dado andamento por meio de ac¢Bes voltadas
para 0s movimentos sociais que lutam por moradia
digna, com destaque para 0 MLB, MLMP e o
MST. As AcOes aconteceram nas ocupacles e
comunas e teve como objetivo acompanhar as
situacbes de wulnerabilidade. Andamento no
relatorio situacional com a publicagdo no Diéario
Oficial a lista de beneficiarios das ocupagdes
Tiradentes, Aurora Maria e da comuna Marisa

Leticia.

0476 Criar espacos publicos com acessibilidade
para idosos e pessoas com mobilidade reduzida,
para o desenvolvimento de praticas culturais e
de lazer.

Avaliacdo da Meta: Paralisada.

508 Fortalecer foruns de discussdo de politica
habitacional e de desenvolvimento urbano do
RN

Avaliagdo da Meta: N&o iniciada.

519 Construir Unidades Habitacionais na zona
urbana em todo Estado do Rio Grande do
Norte, com precos diferenciados, voltados a
atender a demanda dos servidores publicos
estaduais.

Avalia¢do da Meta: Paralisada.
N&o houve construcdes de Unidades Habitacionais

voltadas a atender a demanda da sobreposta meta.

535 - Programa de Habita¢do que consiste na
construgcdo de unidades habitacionais voltado
para os servidores da Seguranca Publica.

Avaliagdo da Meta: Paralisada.
Ndo foi contemplada agdo especifica para
Programa de Habitacdo voltado para os servidores

da Seguranca Publica.

547 - Criar e implantar sistema de

monitoramento e vigilancia habitacional para o
RN.

Avaliagdo da Meta: N&o iniciada.
Nos meses de janeiro, fevereiro, maio e junho/22,
por motivos orcamentarios e financeiros, nao foi

possivel avancar para a implantagdo do sistema de
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monitoramento e vigilancia habitacional.

566 - Construcdo de habitagdo de interesse
social (PRO-MORADIA).

Avaliagdo da Meta: Em andamento

569 - Criar e Implementar a Lei do Aluguel
Social.

Avaliago da Meta: Ndo iniciada.

581 - Programa de Regularizacdo Fundiaria

urbana.

Avaliagdo da Meta: Em andamento.

609 - Construir unidades habitacionais voltadas
para populacdo em situacdo de extrema
vulnerabilidade social, com énfase na
erradicacdo das moradias precarias (Casas de
Taipa) e unidades habitacionais em risco
eminente, atingindo aqueles que estdo em

extrema vulnerabilidade social.

Avaliagdo da Meta: Paralisada.

N&o foram contemplados programas que versam
especificamente sobre erradicagdo das moradias
precarias;

N&o foram contemplados programas que versam
sobre melhoria/reforma/adaptaces nas unidades

habitacionais.

620 - Promover melhorias/reformas/ adaptac@es
Unidades

através da concessdo de subvencdo econdmica

nas Habitacionais ja existentes
para aquisicdo de materiais de construcdo
destinados a reforma, a ampliacdo adaptacgéo

ou a conclusao de unidades habitacionais.

Avaliacdo da Meta: (ndo informada).
N&o foram contempladas acBes que versam sobre
unidades

melhorias/reformas/adaptacbes  nas

habitacionais.

629 - Trabalhar,

desenvolvimento dos programas habitacionais

prioritariamente, no

voltados para diminuir a permanéncia de
familias em areas de risco.

Situagdo: Em andamento.

Fonte: Relatério Geral e Circunstanciado do Orgéo Central de Controle Interno do Poder Executivo
Estadual sobre as Contas Anuais de Governo referentes ao ano de 2022.

No exercicio de 2022, quatro metas foram paralisadas e trés ndo foram

iniciadas. Das quatro metas apontadas como “em andamento”, apenas a meta 391

(apoiar politicas de planejamento urbano integrado do RN, obedecendo a divisdo de

territorios de identidade) detalhou o andamento da acédo e os resultados obtidos durante

a execucao da meta.

A CEHAB afirmou manter a busca pelo desenvolvimento justo e sustentavel,

visando atuar sob bases soOlidas de combate a desigualdade, promoc¢do aos direitos

humanos, participacdo social, transparéncia e a preservacdo ambiental. Afirma ter

prestado servicos aos usudrios carentes da politica habitacional, desenvolvido

programas, projetos e atualizado leis para definir as prioridades sociais (GOVERNO

DO RN, 2022, p. 881-884).
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Assim, no relatorio de avaliacdo do PPA de 2022, a CEHAB informou que 0s
resultados das acBes da Companhia geraram um avango em relacdo ao deéficit
habitacional no Estado, elucidando que “prestou servicos aos usudrios carentes da
politica habitacional, desenvolveu programas, projetos e atualizou leis para definir as
prioridades sociais” (GOVERNO DO RN, 2022, p. 884).

De acordo com o afirmado, o indicativo da Companhia Habitacional do Estado
do Rio Grande do Norte — CEHAB é baseado nos dados da Fundacdo Jodo Pinheiro,
referente ao ano de 2019, porém, como essa foi a Ultima pesquisa realizada pela referida
fundacdo para verificagdo do déficit habitacional no Brasil, ainda ndo é possivel
mensurar eventual reducdo desse quantitativo em nimeros absolutos.

Importa ressaltar, também, que ao longo da execu¢do do PPA 2020-2023 o
Estado avancou na area de regularizacdo fundiaria, sendo possivel executar projetos em
todos os municipios no estado do Rio Grande do Norte e, ao final do ano de 2023, ser
atingida a meta de 25.000 titulos concluidos (GOVERNO DO RN, 2022). Apesar do
feito, a Companhia aponta possuir dificuldades com os prazos a serem cumpridos por
alguns cartorios de registro de imoveis, sendo esse um impasse para que sejam

finalizados os cronogramas de entregas de titulos.

d) Avaliacdo 2023

Tabela 7: Avaliacdo das metas do programa VIVER MELHOR: DESENVOLVIMENTO URBANO E
HABITACAO do PPA 2020-2023 do Rio Grande do Norte, referente ao exercicio 2023.

AVALIACAO DAS METAS - 2023

0391 Apoiar politicas de planejamento urbano | Avaliacdo da Meta: Em andamento

integrado do RN, obedecendo a divisdo de | A politica de planejamento urbano integrado do
territérios de identidade. RN acontece por meio de divisGes territoriais de
identidade dos movimentos que lutam por
moradia;

O corpo técnico da CEHAB, ao ser procurado, tem
como regra de trabalho orientar quanto a editais e
disponibilidade orgamentarias abertas em nivel
federal;

A Politica de planejamento Urbano Integrado do
RN, na CEHAB, se deu por meio de reunides com
0s Movimentos Sociais por Moradia. Essas

reunides tiveram como objetivos acompanhar as
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diversas ocupagbes e desenvolver acfes de
atendimentos pontuais, visitas, dentre outras;

Fora dados andamentos por meio de ac¢@es voltadas
para 0s movimentos sociais que lutam por moradia
digna, com destaque para 0 MLB, MLMP e o
MST. As AcOes aconteceram nas ocupacOes e
comunas e teve como objetivo acompanhar as
situacbes de vulnerabilidade. Andamento no
relatdrio situacional com a publicacdo no Diério
Oficial a lista de beneficiarios das ocupagdes
Tiradentes, Aurora Maria e da comuna Marisa

Leticia.

0476 Criar espacos publicos com acessibilidade
para idosos e pessoas com mobilidade reduzida,
para o desenvolvimento de praticas culturais e
de lazer.

Avaliacdo da Meta: Paralisada.

Ndo foram contempladas as agBes que versam
sobre acessibilidade para pessoas idosas e com
mobilidade reduzida para o desenvolvimento de
praticas culturais e de lazer.

508 Fortalecer féruns de discussdo de politica
habitacional e de desenvolvimento urbano do
RN

Avaliagdo da Meta: N&o iniciada.

N&o houve participacdo em forum de discussdes,
haja vista que esses geralmente acontecem nho
segundo semestre do ano.

Por motivos orcamentério e financeiro ndo se
conseguiu realizar. Or¢camento limitado impactou a

capacidade de implementar programas ou projetos.

519 Construir Unidades Habitacionais na zona
urbana em todo Estado do Rio Grande do
Norte, com precos diferenciados, voltados a
atender a demanda dos servidores publicos
estaduais.

Avaliagdo da Meta: Paralisada.

N&o houve construgdes de Unidades Habitacionais
voltados a atender a demanda da sobreposta meta.
Por motivos orcamentario e financeiro ndo se
conseguiu realizar. Orcamento limitado impactou a

capacidade de implementar programas ou projetos.

535 - Programa de Habitagdo que consiste na
construgcdo de unidades habitacionais voltado
para os servidores da Seguranca Publica.

Avaliacdo da Meta: Paralisada.

547 -
monitoramento e vigilancia habitacional para o
RN.

Criar e implantar sistema de

Avaliagdo da Meta: N&o iniciada.

566 - Construcdo de habitacdo de interesse
social (PRO-MORADIA).

Avaliagdo da Meta: Em andamento.
Ac0es por territério:
02) Terras Potiguaras: Existe a previsdo de serem

contempladas obras nos municipios da regido,
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contudo, ainda aguardam deliberacgdes.

03) Sertdo Central, Cabugi e Litoral Norte: Existe
a previsdo de serem contempladas obras nos
municipios da regido. Contudo, ainda aguardam
deliberacoes.

04) Agreste Litoral Sul: As obras da regido se
dividem nos municipios de Nisia Floresta, Santo
Antdnio e Arés; O primeiro com 14 unidades com
um percentual de conclusdo de 65%, o segundo
com 14 unidades e 78% de conclusdo e o terceiro
com 14 unidades e 21%.

05) Trairi: N80 existe previsdo de obras nessa
regido.

06) Potengi: N&o existe previsdo de obras nessa
regido.

07) Serido:

concentradas no municipio de Tenente Laurentino

Nesta regido as obras estdo
Cruz, conta com 15 unidades habitacionais com o
percentual de conclusdo de 33%.

08) Alto Oeste: Existe a previsdo de serem
contempladas obras no municipio da regido.
Contudo, aguardam deliberacdes.

09) Acu/Mossor6: Nesta regido as obras estdo
concentradas nos municipios de Carnaubais e S&o
Rafael, a primeira com 16 unidades habitacionais a
41% de percentual de conclusdo e a segunda com
15 unidades a 48% de percentual de concluso.

10) Mato Grande: Existe a previsdo de serem
contempladas obras no municipio da regido.
Contudo, aguardam deliberagdes.

11) Sertdo do Apodi: Existe a previsdo de serem
contempladas obras no municipio da regido.

Contudo, aguardam deliberagdes.

569 - Criar e Implementar a Lei do Aluguel
Social.

Avaliagdo da Meta: N&o iniciada.

O Beneficio Eventual (Lei do Aluguel Social) é
assegurado pelo art.22 da Lei n°8.742 de 07 de
dezembro de 1993, lei orgénica de assisténcia
social - LOAS, alterada pela Lei n® 12.435, de 06
de julho de 2011, e integram organicamente as
garantias do sistema Unico de assisténcia social -
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SUAS. Portanto, Cabe a SETHAS, gerenciar a
politica de cofinanciamento entre os municipios,

para que esse possam executar o aluguel social.

581 - Programa de Regularizacdo Fundiaria

urbana.

Avaliagdo da Meta: Em andamento.

Referente a regularizagdo fundiaria, em seu auge,
foi possivel executar projetos em todos 0s
municipios no estado do Rio Grande do Norte e ao
final do ano de 2023, atingir a meta de 25.000
titulos concluidos. Mesmo diante das dificuldades
com 0s prazos a serem cumpridos por alguns
cartdrios de registro de imoveis que acabam sendo
um grande impasse para que sejam finalizados os

cronogramas de entregas de titulos.

609 - Construir unidades habitacionais voltadas
para populacdo em situacdo de extrema
vulnerabilidade social, com énfase na
erradicacdo das moradias precarias (Casas de
Taipa) e unidades habitacionais em risco
eminente, atingindo aqueles que estdo em

extrema vulnerabilidade social.

Avaliacdo da Meta: Paralisada.
N&o foram contemplados programas que versam
especificamente sobre erradicacdo das moradias

precarias.

620 - Promover melhorias/reformas/ adaptac@es
Unidades

através da concessdo de subvengdo econbémica

nas Habitacionais ja existentes
para aquisicdo de materiais de construgdo
destinados & reforma, & ampliagdo adaptacéo
ou a concluséo de unidades habitacionais.

Avaliacdo da Meta: concluida.

O municipio de Jucurutu, mais especificamente na
nova Barra de Santana, conta com 41 unidades
habitacionais jad concluidas provenientes do
programa PSH. Essas serdo contempladas com

reformas.

629 - Trabalhar,

desenvolvimento dos programas habitacionais

prioritariamente, no

voltados para diminuir a permanéncia de
familias em areas de risco.

Avaliagdo da Meta: paralisada.

O corpo técnico da CEHAB, ao ser procurado, tem
como regra de trabalho orientar quanto a editais e
disponibilidade orgcamentérias abertas em nivel
federal.

Pro-Moradia nos municipios de Arez, Nisia
Floresta, Santo Antdnio, Carnaubais, S&o Rafael e
Tenente Laurentino Cruz: por meio de reunides e
oficinas do PTS,

ministradas com os futuros beneficiarios de pro-

essas sdo desenvolvidas e

moradia e tem como objetivo desenvolver acoes,

seguindo os eixos tematicos do projeto.
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O programa Pro-Moradia segue regramento
especifico para atendimento prioritario a familias
em situacdo de vulnerabilidade social e possivel

area de risco.

Fonte: Relatorio de Avaliacdo do PPA da Companhia Estadual de Habitagdo e Desenvolvimento Urbano
referente ao exercicio de 2023.

Comparando a avaliagdo 2023 com o0s anos anteriores, 0 novo relatorio
apresentou, de maneira geral, a manutencdo das agdes existentes. O destaque € para a
meta 620, considerada concluida pela Companhia, ao dispor sobre as 41 unidades
habitacionais concluidas no municipio de Jucurutu, provenientes do programa PSH
(Programa de Subsidio a Habitacdo de Interesse Social), que serdo contempladas com
reformas.

Para a meta 565, o relatério de 2023 detalhou a acdo em andamento, trazendo a
previsdo de obras em alguns territérios estaduais com a construcdo de habitacdo de
interesse social pelo programa PRO-MORADIA.

Ademais, na avaliacdo geral do objetivo de promover a melhoria das condic6es
de vida e bem-estar da populacdo, a CEHAB destacou que a principal restricdo
administrativa que impactou negativamente a execucdo de metas e objetivos foi a
auséncia de recursos financeiros adequados. De acordo com a Companhia, ndo houve
restricGes técnicas para execucdo das metas, como, por exemplo, restricbes ambientais
de licenca ambiental para areas ndo caracterizadas como de preservacdo ou com
auséncia de vegetacdo nativa, o qual foi um ponto favoravel para atendimento da meta
de construcdo das unidades. Porém, doacdo de terrenos em areas passiveis de supressao
vegetal associada a licenciamentos, assim como a necessidade de conseguir viabilidades
de agua e energia foram considerados impeditivos para celeridade do processo
(GOVERNO DO RN, 2023).

No ano de 2023, a avaliacdo, mais uma vez, destacou que Estado avancou na
area de regularizacdo fundiaria, executando projetos em todos 0s municipios no estado
com o atingimento da meta de 25.000 titulos concluidos (GOVERNO DO RN, 2023).

Dessa forma, verificando as informag6es existentes, os resultados das acdes da
Companhia Estadual de Habitacdo e Desenvolvimento Urbano, quanto as metas do
programa VIVER MELHOR: DESENVOLVIMENTO URBANO E HABITACAO

podem ser resumidas conforme tabela abaixo.
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Tabela 8: Quadro resumo da avaliacdo das metas do programa VIVER MELHOR:
DESENVOLVIMENTO URBANO E HABITAGCAO do PPA 2020-2023 do Rio Grande do Norte,

referente aos exercicios 2020 a 2023.

METAS

CONCLUSAO

0391 Apoiar politicas de planejamento
urbano integrado do RN, obedecendo a

divisdo de territérios de identidade.

Meta em andamento.
Na avaliacdo de 2022 a politica de planejamento urbano
integrado passou a detalhar as suas agdes, cumprindo a

meta prevista no PPA.

0476

acessibilidade para idosos e pessoas com

Criar espacos publicos com

mobilidade reduzida, para 0
desenvolvimento de praticas culturais e

de lazer.

Meta ndo concluida.

508 Fortalecer féruns de discussdo de
politica habitacional e de desenvolvimento
urbano do RN

Meta nédo concluida.

519 Construir Unidades Habitacionais na

zona urbana em todo Estado do Rio

Grande do Norte, com  precos
diferenciados, voltados a atender a
demanda dos servidores publicos
estaduais.

Meta iniciada e paralisada posteriormente.

535 - Programa de Habitag&o que consiste
na construcdo de unidades habitacionais
voltado para os servidores da Seguranca
Publica.

Meta ndo concluida.

547 - Criar e implantar sistema de
monitoramento e vigilancia habitacional
para o RN.

Meta iniciada e ndo concluida.

566 - Construcdo de habitacdo de
interesse social (PRO-MORADIA).

Meta iniciada e ndo concluida.

569 - Criar e implementar a Lei do
Aluguel Social.

Meta ndo concluida.

581 -
Fundiaria urbana.

Programa de Regularizagdo

Meta em andamento.




126

609 - Construir unidades habitacionais
voltadas para populacdo em situacdo de
extrema vulnerabilidade social, com
énfase na erradicacdo das moradias
precarias (Casas de Taipa) e unidades
habitacionais em  risco  eminente,
atingindo aqueles que estdo em extrema
vulnerabilidade social.

Meta iniciada e ndo concluida.

620 - Promover melhorias/reformas/
adaptacGes nas Unidades Habitacionais ja
existentes através da concessdo de
subvencdo econbmica para aquisicdo de
materiais de construcdo destinados a
reforma, a ampliacdo adaptacdo ou a

conclusdo de unidades habitacionais.

Meta concluida.

629 - Trabalhar, prioritariamente, no
desenvolvimento dos programas
habitacionais voltados para diminuir a
permanéncia de familias em &reas de

risco.

Meta nédo concluida.

Fonte: Elaborada pela autora (2024).
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5. CONCLUSAO

O contexto atual das cidades, das pautas que as envolvem e o que leva elas
serem ou ndo tidas por sustentaveis, ndo pode ser um mero recorte estatico do tempo,
eis que a reflexdo do ambiente urbano abrange as nuances e as variagdes sociais,
econbmicas, politicas e culturais da historia do homem ao longo dos séculos.

Ate os dias atuais, é notavel a persistente caréncia de direitos fundamentais para
0s estratos populacionais que, ao longo do tempo, foram impactados pelo processo de
urbanizacdo e marginalizados dos padrdes habitacionais estabelecidos. A questdo
habitacional se torna evidente na disparidade entre a demanda por moradias dignas e a
eficacia das acdes governamentais na implementacao de politicas habitacionais.

O cerne dessa ldgica, portanto, reside na fungdo desempenhada pela esfera
politica e pelo direito na regulamentacdo das politicas publicas, englobando propostas
de planejamento urbanistico e a atencéo as reivindicacdes provenientes dos movimentos
populares e demandas sociais. Ao longo do tempo, tanto em nivel internacional quanto
nacional, as normas juridicas evoluiram gradualmente, avancando além da mera
garantia de habitacdo para a garantia de habitacdo digna e dos direitos correlatos que
tornam essa dignidade habitacional possivel.

Ao longo da pesquisa intentou-se demonstrar que suprir as necessidades
habitacionais da sociedade requer mais do que meras politicas de construcdo de
habitacdes populares; exige a concretizacdo do direito a moradia por meio de uma
abordagem de planejamento para o desenvolvimento urbano-habitacional que implique
em uma intervencao estratégica de longo prazo por parte do poder publico. Isto é, um
planejamento que ndo apenas Vvise a redistribuicdo de recursos, mas também interfira de
maneira positiva na area da construcdo civil e do mercado habitacional, visto como um
setor de relevancia estratégica na economia.

A observacdo da atuacdo estatal na formulacédo de politicas publicas revela que o
administrador pablico determina a implementacdo de uma politica especifica por meio
do seu programa de governo, selecionando uma opcdo em detrimento de outras,
resultando na alocacdo de recursos publicos conforme o orcamento estabelecido. O
gestor, desse modo, escolhe uma politica que otimize os resultados ao realizar uma
analise de custo-beneficio das vantagens e desvantagens associadas a cada alternativa
disponivel. Logo, prioriza-se, a adogdo de politicas que atendam as demandas sociais e

estejam alinhadas com o bem publico. A questdo crucial reside na necessidade de uma
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politica urbana que possibilite 0 avango em dire¢cdo a um modelo de desenvolvimento
capaz de garantir um nivel de vida digno, com pleno respeito aos direitos fundamentais.
Isso requer a implementacdo de politicas publicas que tenham o poder de efetivamente
transformar a realidade social.

Nas politicas publicas voltadas para a habitagdo, por sua vez, deve-se almejar a
atenuacgdo das discrepancias que permeiam os tecidos urbanos, independentemente de
sua natureza socioespacial, econdmica ou cultural. Essa empreitada busca garantir que
todos tenham acesso e possam usufruir o direito constitucional a moradia em condicdes
dignas. Desprezar essa agenda equivale a fomentar o aumento das desigualdades sociais
e agravar os dilemas politicos decorrentes das ocupacgdes irregulares e das disparidades
sociais.

Pode-se dizer que o planejamento representa um dos pilares fundamentais do
Poder Publico, assim como as politicas publicas ganham forma e se materializam
mediante o planejamento, de modo que deve haver uma intrinseca conex@o entre esses
dois institutos.

Pois bem, dentre os elementos de integracdo do planejamento governamental
tem-se os seguintes: 1) plano de governo, em que o ente define as diretrizes politicas e
administrativas que serdo adotadas na gestdo publica; 2) plano plurianual, instrumento
no qual sdo postas as acdes que carecem de periodos superiores a um ano para serem
concluidas; 3) leis orcamentarias (a LDO e a LOA), voltadas ao planejamento das
receitas e despesas publicas.

Nesse sentido, o Plano Plurianual representa uma ferramenta orcamentaria de
médio prazo (quatro anos), incumbida da tarefa de organizar o planejamento dos entes
publicos, ao orientar a formulacdo e implementacdo das politicas puablicas
desenvolvidas no ambito governamental. O Plano Plurianual 2020-2023 do Estado do
Rio Grande do Norte inovou ao instituir a Agenda dos Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel (ODS), criando programas que se associam as politicas executadas pelo
Estado para alcance dos ODS.

Tal ponto merece ser evidenciado, pois além da implementacdo dos ODS em
ambito federal, € importante dotar os estados e municipios para instituir seus planos,
identificando as acGes necessarias para concretizacdo das estratégias, estabelecendo
metas a serem alcancadas e 0s recursos necessarios para cumpri-las (REZENDE, 2010,
p. 36-37).
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Levando em conta essa necessidade de implementacdo, a pesquisa examinou a
implementacdo do direito a cidades sustentaveis a partir da analise de eficicia do
programa VIVER MELHOR: DESENVOLVIMENTO URBANO E HABITAQAO,
presente no Plano Plurianual 2020-2023 do Estado do Rio Grande do Norte, que esta
vinculado ao ODS-11 e foi concebido com o0 objetivo de estimular a construcao,
requalificacdo, reforma e regularizacdo fundiéria de unidades habitacionais.

Nesse programa, o plano elencou 12 metas que, de fato, procuraram
implementar as diretrizes do ODS-11 da ONU, como a inser¢do de um planejamento
urbano integrado, o acesso a habitacdo, programas habitacionais voltados para diminuir
a permanéncia de familias em éareas de risco, criacdo de unidades habitacionais
sobretudo com énfase na erradicacdo das moradias precérias e de risco, assim como a
criacdo de espacos publicos com acessibilidade para idosos e pessoas com mobilidade
reduzida, para o desenvolvimento de praticas culturais e de lazer.

A visdo apresentada nas metas definidas pelo PPA buscou suprir as necessidades
habitacionais da sociedade para além das meras politicas de construcdo de habitacdes
populares, no intento de viabilizar o direito fundamental a moradia e a cidade
sustentavel por meio de uma abordagem de planejamento para o desenvolvimento
urbano-habitacional frente a uma intervencédo estratégica de longo prazo por parte do
poder publico.

Para a analise do cumprimento das metas, a avaliacdo de eficacia objetiva
utilizada na pesquisa baseou-se na observacdo dos dados apresentados no PPA 2020-
2023 do Estado do RN, nos relatérios elaborados pelo Governo do Estado, sobretudo
pelos relatérios de avaliacdo do PPA elaborados pela CEHAB, 6rgdo executor do
programa, em atencdo ao dever de avaliacdo de politicas publicas com a respectiva
divulgacdo do objeto a ser avaliado e dos resultados alcancados.

O relatério setorial de avaliacdo demandou uma avaliacdo que informasse, de
modo geral, os resultados obtidos durante a execucao do plano no periodo de referéncia,
as restricbes encontradas para o cumprimento das metas e as medidas adotadas para
superar, relacionando 0s objetivos do Orgdo ao programa tematico aos quais estdo
associados e a implementacédo da politica publica pretendida.

Ocorre que as analises apresentadas pela CEHAB trouxeram um resumo
superficial do que foi realizado nos exercicios de 2020 a 2023 em comparagdo ao
planejado para os objetivos anuais PPA, muitas vezes inviabilizando a percepcao

daquilo que foi realizado pelo 6rgdo e o real andamento das acdes.
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Da observacdo dos relatorios setoriais de avaliagdo do PPA, a Unica meta
efetivamente considerada cumprida foi quanto & promocdo de melhorias/reformas/
adaptacGes nas Unidades Habitacionais ja existentes por meio da concessdo de
subvencgdo econdmica para aquisicdo de materiais de construcao destinados a reforma, a
ampliacdo adaptacdo ou a conclusdo de unidades habitacionais (meta 620). De acordo
com a Companhia, 41 unidades habitacionais foram concluidas no municipio de
Jucurutu, provenientes do programa PSH (Programa de Subsidio a Habitacdo de
Interesse Social), as quais serdo contempladas com reformas.

Destacam-se também o alcance das acdes oriundas da meta 391, referentes ao
planejamento urbano integrado do Estado para as agdes de governo. Para tal meta levou-
se em conta a identidade, os problemas e necessidades especificas de cada territorio
estadual, tendo a Politica de planejamento Urbano Integrado do RN, na CEHAB,
ocorrido nas ocupacBes e comunas com O objetivo acompanhar as situaces de
vulnerabilidade, além de reunido com os Movimentos Sociais por Moradia, com
destaque para 0 MLB, MLMP e 0 MST.

As demais metas foram apresentadas como “ndo iniciada”, “paralisada” ou,
quando consideradas como “em andamento”, ndo permitiu ao observador, muitas vezes,
concluir quais acbes estavam sendo desenvolvidas ou o percentual da meta em
andamento. Somam-se, ainda, as auséncias de avaliacdes das metas 581, 609 e 629 do
exercicio de 2021.

Assim, foi possivel concluir que o programa VIVER MELHOR:
DESENVOLVIMENTO URBANO E HABITACAO n3o conseguiu cumprir a maioria
das metas propostas no PPA, demonstrando uma baixa conducdo da politica de
desenvolvimento urbano voltada a habitacdo de interesse social no Estado.

Nesse ponto, é importante ressaltar o esclarecimento feito por Arretch (1999), ao
dizer que a analise de eficacia ndo significa necessariamente uma vinculacdo a efetiva
transformacdo das condi¢cdes prévias de vida das populacdes atingidas. Isso quer dizer
gue mesmo que o programa tenha sido bem-sucedido do ponto de vista do cumprimento
das suas metas (produtos), pode ser que a efetividade do programa (resultados) nao
tenham sido suficientes para efetivamente concretizar o direito a uma cidade sustentavel
ou até mesmo para impactar, substancialmente, no acesso a moradia digna pelas
popula¢bes mais vulneraveis.

Avaliar a efetividade de um programa demandaria uma avaliacdo mais

complexa, com um esfor¢co metodologico em demonstrar que os resultados encontrados
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estdo casualmente relacionados aos produtos oferecidos pela politica puablica
(ARRETCH, 1999, p. 32-33). Logo, tal cenério ndo foi objeto dessa pesquisa, pois 0
trabalho ndo intentou esgotar todas as nuances e critérios de avaliacdo de uma politica
publica, mas sim, o escopo de analisar se as metas pretendidas no programa foram
cumpridas pelo 6rgao executor.

Ademais, ainda que o trabalho também néo tenha se voltado a uma anlise
orcamentaria detalhada a fim de apurar a alocacdo de recursos destinados ao 6rgdo
executor do programa, € interessante pontuar o cenario vislumbrado ao longo dos
exercicios de 2020 a 2023. Considerando, tdo somente, os valores previstos e pagos pela
CEHAB ao longo da execucdo do PPA, pode-se visualizar uma baixa execu¢do do
orgamento frente ao planejamento inicial na LOA. Como visto, 0 baixo cumprimento
das metas do PPA, pelo 6rgéo, pode relacionar-se a baixa disponibilidade orcamentaria
(pouca receita arrecada) ou, havendo disponibilidade de receitas, pode ter havido uma
falha gerencial na execucdo do or¢amento.

Sobre esse ponto, ressalta-se que, de acordo com a CEHAB, a auséncia de
recursos financeiros adequados foi tida como a principal restricdo administrativa que
impactou negativamente a execucdo de metas e objetivos, levando em conta que o
orcamento limitado pode levar a uma necessidade de reduzir o escopo do projeto ou
alocar recursos de forma inadequada afetando a qualidade ou o prazo de entrega.

Apesar disso, 0 processo de avaliagdo da politica em andlise parece ndo ter
contribuido para as formulacdes do orgcamento dos exercicios seguintes, pois 0s valores
previstos na LOA ao longo da execucdo do programa ndo sofreram alteracdes
significativas, mantendo-se os valores previstos bem acima daquilo que foi executado.

Por outro lado, destaca-se o periodo de pandemia, iniciado em 2019, que
acometeu todo o mundo e, também, as gestbes orcamentarias dos entes federados,
afetando a capacidade de execucdo das politicas previstas na LOA. Porém, o 6rgdo
executor ndo frisou possiveis dificuldades para execucdo das suas atividades durante a
pandemia, mencionando tdo somente na meta 508 (do ano de 2021) o0 ndo cumprimento
devido as medidas de isolamento social.

Em sintese, o Programa VIVER MELHOR tem como objetivo promover a
melhoria das condicBes de vida e bem-estar da populacdo mais vulneravel e em situacao
de risco. Pode-se concluir que a pratica do planejamento governamental desempenhou
um papel importante na elaboracéo e execucdo das estratégias voltadas & concretizagdo

do direito a cidade sustentavel na area de desenvolvimento habitacional no Estado,
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contribuindo para as a¢des a serem alcangadas e as estratégias a serem perseguidas pelo
ente pablico rumo ao ODS-11.

Além de instituir a Agenda dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentével
(ODS) no nivel tatico do PPA, estabelecendo uma conexdo com as politicas
implementadas pelo Estado em prol do desenvolvimento sustentavel, a previsdo do
Programa VIVER MELHOR criou metas pertinentes & implementagdo do ODS-11,
buscando suprir as necessidades habitacionais da sociedade para além das politicas de
construcdo de habitagdes populares, dando um passo fundamental para a perspectiva de
criacdo de uma cultura de planejamento votada aos ODS.

Por fim, aponta-se a participacdo cidadd realizada durante o processo de
planejamento do plano plurianual 2020-2023, o qual permitiu um maior esforgo para
que a populacdo compreendesse a relevancia de seu engajamento no processo de
elaboracdo do plano, além de destacar a importancia da sua participacdo continua no

acompanhamento desse processo.
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ANEXO A — INFORMAGCAO DO PROCESSO SEI/RN SOBRE O PPA

11/04/2023, 09:02 SENSEARH - 18G8&350 - Informacda
i

CEHAD

COnaranHla ESTATUAL DE KABTAZAD
E DESErdvd vingE TG LikSared

INFORMACAO Ne 5/2023 - CEHAB - DCF/CEHAB - DAF/CEHAB - PR
INTERESSADO CEHAB
PROCESSO Me 12510004.000584,/2023-61

INFORMAGAD

Anexo 30s autos a execucdo orcamentariaffinanceira desta Companhia. Informo que, os
dois programas executados que faz referéncia a Viver Legal estdo grifados 186201 - Moradia Cidada Legal
referente a programa de Regularizacdo Fundidria e 186701 - Moradia Cidadd Social referente ao
programa Pré Moradia com o executado e o valor efetivamente pago no ana de 2022,

Infformo ainda que o processo do planejamento do PPA 2020 - 2023 fol totalmente
participativo. Ocorreu através de reunides com os setores onde cada Coordenador pontuou ideias e ao
final houve a consolidacdo e inser¢do no SIGEF - Sistema Integrado de Planejamento e Gestdo Fiscal.

Natal, 28/03/2023

Seil Documento assinado eletronicamente por DIANA VASODNCELDS DOS SANTOS, Coordenadora do
- Ei Departamento de Contabilidade e Financas, em 28/03/2023, as 13.05, conforme horério oficial de
Ikt matura

Brasilia, com fundamento no art. 4% do Decreto n® 27.685, de 30 de janeiro de 2018,

) https:/fsei.m.govbr/seifontrolador_externo.php?

arao=documento_conferirfid_orgao_acesso_externg=0, informando o cddigo verificador 19368350
AT & o codiga CRC CEIT4BCC.

Referéncia: Processo n2 12510004 000584202 3-61 SEl n® 15368350
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