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Introducao

A populacao global aumentou de 1,65 bilhao para 6,14 bilhdes de pessoas
durante o século passado. Em 2019, foi estimada em 7,7 bilhdes de pessoas (UN, 2019a).
Esse processo ocorreu pela influéncia direta da transicao demogrdfica e foi muito
heterogéneo entre e dentre as regides do mundo. Em diferentes niveis e intensidades, a
queda dos niveis de fecundidade, precedida pelo decréscimo da mortalidade e aumento
da expectativa de vida, permitiram um crescimento populacional sem precedentes,
influenciando e sendo influenciada por uma tendéncia central: a urbanizacdo. Como
afirma Dyson (2011, p. 35): “qualquer relato da transicdo demogréfica que ndo inclua
a urbanizacao como um de seus principais componentes esta seriamente incompleto”
Nesse sentido, a compreensao sobre as mudancas na distribuicao espacial da populagao
é fundamental. Em algumas décadas as popula¢des rurais comecarao a declinar em
numeros absolutos e a concentracdo da populacao que vive em dareas urbanas parece
ser um fenémeno irreversivel. As perspectivas de urbanizacdo mundial das Nagdes
Unidas de 2018 afirmam que 55% da populacdo mundial vive em areas urbanas. Além
disso, espera-se que essa proporcao aumente para 68% até 2050. Isso significa que o
crescimento da populagao e o aumento da populacao urbana levara a um crescimento
de outros 2,5 bilhdes de pessoas nas areas urbanas até 2050 (UN, 2019b).

Tal qual a dinamica demografica (que inclui os processos demograficos
mais amplos e vao além do crescimento populacional, incluindo tendéncias de
envelhecimento e mudanc¢a da composicao populacional), a urbanizacao também
é um processo complexo. Como tal, o urbano pode ser definido, ao menos, por trés
aspectos: pelo crescimento populacional da populacdo urbana, pela expansaofisicadas
areas urbanas ou pelo processo de transicao socioecondmica e espacial (BLACKBURN;
PELLING; MARQUES, 2019). Embora esses trés aspectos compreendam categorias
limitadas (mas importantes) de dinamica urbana, podemos observar uma perspectiva
que complexifica tais questdes a partir da rejeicao da suposicao de dicotomia urbana
e rural. Nesse sentido, rural e urbano sao dois extremos de um continuum, em vez de
duas categorias opostas e discretas (CHAMPION; HUGO, 2004)
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Assim, em termos globais podemos identificar ao menos quatro principais
tendéncias da urbanizacao:

1. Claro diferencial de crescimento por regides, com concentracao do futuro aumento
da populacdo na Asia e Africa, e mais especificamente nos paises de renda baixa e
média. O crescimento urbano mais rapido nao ocorrera no norte global, o que pode
enfrentar uma diminuicao da populacdo (UN, 2019b).

2. Das cidades pequenas as megacidades, a dinamica urbana difere em um conjunto
muito amplo de tamanhos de cidades. As cidades de médio porte apresentaram um
crescimento intenso desde a década de 1990 e ja concentram a maioria da populagao
em uma série de paises (UN, 2019b).

3.Ha grande heterogeneidade das densidades populacionais e urbanas dentre cidades.
As trajetorias de expansao, expansao suburbana, peri-urbanizacao e compactacao
de cidades sao centrais para a compreensao dos impactos sociais e ambientais da
urbanizacao (HOGAN; OJIMA, 2008).

4. A governanca urbana sera central para “liberar o potencial de crescimento urbano” (ONU,
2007). As cidades diferem de varias maneiras (nao apenas em tamanho, localizagao e forma),
incluindo suas capacidades de melhorar a governanga com base em informagoes e melhor
uso dos recursos. No presente, as desigualdades relacionadas a género, educacao, renda,
moradia e seguranca levam a um acesso desigual as oportunidades e estruturas das cidades.
Uma abordagem e governanga positivas, principalmente em areas urbanas pobres e rapidas,
podem levar a beneficios reais e inclusao social enquanto o crescimento urbano ocorre.

Considerando o escopo desse artigo, outro processo que recebeu maior atencao
e ganhou relevancia nas ultimas décadas foram os desastres, com um crescimento
significativo das pesquisas sobre o tema. Em termos de governanca, trés marcos
podem ser destacados: a declaracao da década de 1990 como a Década Internacional
para Reducao de Desastres Naturais, o lancamento do Marco de A¢ao de Hyogo para a
Construcao de Resiliéncia em 2005, e, em 2015, a ado¢ao do Marco de A¢ao de Sendai
para Reducao de Riscos de Desastres (UNISDR, 2005; 2015).

No Brasil, as discussdes sobre o desastre também avancaram nesse periodo.
Primeiramente, o desastre, como fendmeno: inundagdes, enchentes, deslizamentos e
rupturas de barragens, dentre outros, ocuparam o noticiario e afetaram mdultiplas areas
do pais. Consequentemente, houve aumento consideravel das pesquisas sobre o tema, e,
além disso, instituicdes de Estado e de mercado o incorporaram enquanto objeto de acao
e/ouintervencao. No ambito das ciéncias sociais houve avancos significativos em pesquisas
que concebem o desastre como um fenémeno social e, portanto, “desnaturalizado”
(MARCHEZINI et al., 2017). E, mesmo nesse sentido, considerando avancos e criacbes de
instituicdes especificas para lidar com o tema — como o Cemaden (Centro Nacional de
Monitoramento e Alertas de Desastres Naturais), uma concepg¢ao excessivamente técnica
de desastre ainda permanece, o compreendendo em sua relagao com as ciéncias naturais
a partir dos fendmenos fisicos a ele relacionados. Ja a perspectiva das ciéncias humanas
enfatiza o contexto mais amplo de desastres, incluindo a relacdo de estruturas sociais,
arranjos institucionais, pressdes dinamicas e, também, o evento fisico. Assim, pesquisas
sobre risco, vulnerabilidade, adaptacao e resiliéncia podem ser exploradas.

A partir de tais questdes, que envolvem as dinamicas populacionais, de
urbanizacao e os desastres como processos inter-relacionados, discutimos aqui a
resiliéncia e a governanca urbana, particularmente a partir das expressoes dos Objetivos
de Desenvolvimento Sustentavel (ODS), no contexto da chamada Agenda p6s-2015.
Especificamente, enfatizamos as particularidades da dinamica urbana brasileira,
explorando como os conjuntos de dados, conceitos e visao de “cidades sustentaveis e
resilientes” promovidas pelos ODS podem influenciar politicas no nivel do pais.
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Desastres e resiliéncia nas areas urbanas brasileiras.

Emboraanatureza ainda seja comumente retratada a partir das belezas naturais e
auséncia de grandes desastres pelo imaginario brasileiro, na histéria recente uma série
de processos indicaram o contrario. Desastres relacionados a eventos hidrolégicos,
meteoroldgicos e geoldgicos ocorreram nas varias regides do Brasil, tanto nas areas
urbanas quanto nas rurais. Os efeitos desses fendmenos sao bastante heterogéneos e,
as vezes, perversos, inibindo o0 acesso a recursos para as pessoas afetadas.

Ha uma forte tensao na conceituacao do desastre, que ocorre em uma arena de
conflitos e disputas. Propostas com no¢bes mais técnicas o definem como um sério
disturbio na sociedade que envolve grandes perdas humanas, materiais ou ambientais
(UNISDR, 2009). Contudo, nao sao eventos naturais. Contrastando esse rétulo, ha uma
perspectiva que coloca o risco de desastre como uma relagdo mais complexa entre
vulnerabilidade, riscos e perigos (WISNER; GAILLAR; KELMAN, 2012). Os desastres
nao devem ser entendidos como uma excecao aos estados socioecoldégicos normais,
mas como consequéncias necessarias decorrentes da organizacao de estruturas e
processos sociais, cuja aparéncia mais visivel sao as condi¢des de inseguranca as quais
0S grupos sociais mais vulneraveis estao expostos (MARCHEZINI; WISNER, 2017).

Assim, o primeiro ponto necessario para uma compreensao mais efetiva do desastre
estd na sua conceituacao, discutindo como ocorre sua producao e relativizando as
atribuicdes naturais ou sobrenaturais geralmente atribuidas a ele. Nesse caso, é necessario
diferenciar o fendmeno natural do desastre. Se o primeiro tem um componente “natural”
mais claro, 0 segundo é construido socialmente, ou seja, 0 desastre nao é natural (ROMERO;
MASKREY, 1993). Nesse contexto, a pesquisa de desastres baseada no mapeamento de
riscos pode ser definida por suas limitacdes, pois geralmente tende a localizar areas de
risco com moradores pobres (VALENCIO, 2012). Eles sao, de fato, parte de uma narrativa
institucional que explica desastres de maneira simplista, formulando que ha um ‘dia de
desastre; que é um desastre natural e que a normalidade deve ser perseguida.

A perspectiva sociologica coloca que os desastres estao relacionados a
fendbmenos naturais, mas substancialmente sao construcdes sociais. Nesta visao,
inclui-se uma série de questdes de desastre, como a complexidade causal, o carater
sistémico e o processo de ruptura social (ROMERO; MASKREY, 1993; WILCHES-
CHAUX, 1993; RIBEIRO, 1995; VALENCIO, 2009; OLIVER-SMITH, 2017). A compreensao
socioldgica leva ao desastre através de interpretacdes da estrutura e da dinamica social
de maneira multidimensional e multi-escalar, com énfase no papel do Estado e de suas
instituicoes, que, como o territorio fisico, 0 meio ambiente e as populagdes, também
possuem graus de vulnerabilidade para lidar com fen6menos chamados desastres.
Nesse sentido, é certamente importante analisar os multiplos aspectos da génese dos
riscos e desastres: geomorfologia, economia, politica e demografia, entre outros.

Em resumo, uma definicdo de desastre que parece ser fértil e usada aquilidacoma
sua ocorréncia em relagao a eventos de risco que trazem impactos extremos a situagoes
de vulnerabilidade social e ambiental, afetando ou comprometendo a reproducao
social das pessoas afetadas. Sua ocorréncia nao depende necessariamente de um risco
extremo, mas das condi¢cdes de vulnerabilidade e resiliéncia, onde os impactos e as
capacidades de recuperacao serdo desigualmente distribuidos, uma vez que diferentes
setores de atividade e populagdes nao sao afetados da mesma maneira nem tém as
mesmas condi¢des para lidar com desastres. Kelman (2020) vai além, debatendo como
o desastre é um processo de longo prazo (e nao aquele evento de curta duracao, de
alguns minutos, horas ou dias), feito a partir de escolhas que negaram o uso da politica,
do conhecimento e dos recursos para que 0s mesmos Nao ocorressem.
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Nesse ambito, Oliver-Smith et al. (2017) argumenta que é fundamental observar
as causas basicas dos desastres, indo além do foco na gestao de desastres e na resposta
a emergéncias, com um entendimento profundo dos riscos associado aos modelos de
desenvolvimento que possam romper com a légica dominante, baseada no paradigma de
resposta. Haveria outra direcdo para a pesquisa que tratasse efetivamente da minimizacao
do“circulo vicioso de falta de prevencao, aumento de perdas futuras e, consequentemente,
aumento da demanda por resposta” (OLIVER-SMITH et al. 2017, p. 99-100).

Um dos conceitos que ganharam destaque nessa andlise foi o de resiliéncia,
com paradigmas originados em varias disciplinas, como fisica, ecologia, psicologia,
economia e ciéncias sociais. Desde a pesquisa seminal de Holling (1973) o conceito
foi amplamente disseminado e ressignificado. Estd presente tanto nas pesquisas
sobre desastres (MANYENA, 2006) como nos estudos urbanos (MEEROW et al., 2016;
MEEROW; NEWELL, 2019). Atualmente, é relativamente consolidado e amplamente
utilizado, como mostra o Objetivo de Desenvolvimento Sustentavel 11, que traz
a necessidade de “Tornar cidades e assentamentos humanos inclusivos, seguros,
resilientes e sustentaveis” (ONU, 2015).

Em termos gerais, a resiliéncia tem sido entendida como a capacidade de
recuperar certos sistemas diante de perigos desencadeados por riscos variados
(JOHNSON; BLACKBURN, 2014; UNISDR, 2005). No escopo da resiliéncia urbana, o
conceito tem sido utilizado principalmente para descrever um tipo ideal de urbano,
onde é possivel suportar desastres e os impactos diretos e indiretos das mudancas
climaticas (JOHNSON; BLACKBURN, 2014), mas também quanto aos significados de
lidar com diferentes riscos e melhoria das condicées anteriores (PENDAL; FOSTER;
COWELL, 2010). Para Cutter et al. (2008), contribui para essa disseminacao seu carater
positivo e proativo sobre o gerenciamento de desastres, enquanto termos como
vulnerabilidade, riscos e desastres teriam conotacao negativa.

Contudo, as visdes sobre resiliéncia incluem paradigmas bastante contraditérios.
Problematizacdes mais amplas e criticas (MEEROW; NEWELL, 2019; KAIKA, 2017) estao
presentes juntamente com perspectivas institucionais. Assim, o atributo da resiliéncia
como algo desejavel depende fundamentalmente de sua definicdo. Uma visdao de
resiliénciacomo oretornoao estado anterior, porexemplo, é necessariamente perversa,
pois significa um retorno a prépria condicao que deu origem a vulnerabilidade (KLEIN;
NICHOLLS; THOMALLA, 2003). Nesta énfase, a resiliéncia permite a reproducdo da
condicao de vulnerabilidade que levara a novos desastres.

No entanto, o desenvolvimento de pesquisas sobre resiliéncia trouxe novas
perspectivas. A ressignificacao da sua abordagem alterou sua énfase, do resultado
para o processo que gera o resultado desejado (MANYENA, 2006). Nesse sentido,
a adaptabilidade e a abertura ao lidar com a mudanca, e nao a estabilidade, fazem
parte da construcao da resiliéncia. Os sistemas estaveis podem ser potencialmente
pouco resilientes, pois nao passam pelos processos de mudanca apropriados (NORRIS
et al., 2008). Essa visao enfatiza que a mudanca é vista como inevitavel e o processo
de resiliéncia fortalece a capacidade de antecipar e aprender com as adversidades
contextuais. Contudo, essa discussao é aberta e ndo resolvida, especialmente a luz das
defini¢cdes de resiliéncia das politicas globais (JOHNSON; BLACKBURN, 2014).

A resiliéncia a desastres nao é um simples retorno ao estado anterior (FOLKE,
2006), ou a capacidade dos ecossistemas e sociedades de absorver mudancgas e
persistir com os mesmos relacionamentos (HOLLING, 1973), mas um processo social
que se conecta em diferentes momentos de tempo (referindo-se a desastres) uma
série de recursos e capacidades, resultando em uma adaptac¢do que alcanca o bem-
estar. Nao significa resisténcia e aptidao para retornar, mas a busca de adaptacao a
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mudancas que permitam a reproducao social, e nao a reproducado de desigualdades
(MARQUES, 2014). Como Meerow e Newell (2019) argumentam, a politica daresiliéncia
deve reconhecer a importancia de perguntar: resiliéncia a qué, para qué, para quem,
onde, quando e por que, enfatizando como as diferentes visdes dos atores levam a
distintas prioridades urbanas.

Sinteticamente, alguns dos principais avangos que a perspectiva da resiliéncia
permite seriam a integracao das dimensdes fisicas e sociais dos estudos de risco e
desastre, juntamente com uma visdo do futuro, onde as acdes sao direcionadas para
permitir escolhas apropriadas sobre as maneiras pelas quais lidar com desastres
sao fortalecidos. Esses elementos evitariam reforcar praticas puramente reativas
(praticas comuns no gerenciamento de desastres), permitindo uma énfase maior nas
capacidades da propria comunidade para mitigacao e preparacao para emergéncias.

Um dos resultados do desenvolvimento e consolidacao de teorias relacionadas
a resiliéncia no discurso global (considerando a pesquisa e a politica urbana) foi o
desenvolvimento de indicadores de resiliéncia. Como um processo multidimensional,
conhecé-la através de indicadores requer agregar varidveis que buscam a traducao
de multiplos processos. Se globalmente tais iniciativas ja existem, no Brasil ainda sao
incipientes. Pouco progresso foi feito em estudos que relacionam caracteristicas sociais
e demogrdficas a resiliéncia, especialmente no contexto latino-americano. Algumas
das experiéncias que podem ser citadas sao a Resilience Alliance, o programa TURAS
- Transitioning towards Urban Resilience and Sustainability, o prjeto sobre Cidades
Resilientes do ICLEI, a ACCCRN - Asian Cities Climate Change Resilience Network, e o
programa BRR -“Building Resilient Regions’, sediado na Universidade de Berkeley.

Governanca urbana global

A resiliéncia urbana entrou nas agendas das agéncias internacionais como parte
da governanca da urbanizacdo, em areas como adapta¢dao as mudancgas climaticas
e reducao de riscos de desastres (ARUP, 2014), fazendo parte de uma prioridade de
seguranca e sustentabilidade (COAFFEE, 2008). A énfase nesse conjunto de conceitos
principais promove uma maneira especifica de governanca. E o caso da Nova Agenda
Urbana (NAU) e dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS).

A NAU, aprovada em 2016, é resultado das discussdes em torno da Habitat llI,
conferéncia promovida pelas Nacdes Unidas no mesmo ano, em Quito (ONU, 2016). O
documento é amplo e a0 mesmo tempo em que traz temas do direito a cidade, fomenta
uma visao de smart cities que utilizariam tecnologias de informacao e comunicacao na
gestao e planejamento. Também consolida uma visao integrada entre cidade e ambiente,
incluindo temas relacionados a reducao e gestao de risco de desastres, a vulnerabilidade,
resiliéncia e adaptacao/mitigacao de mudancas climaticas. Contudo, a NAU teria uma
visdao de um mundo exclusivamente urbano, com pouco pensamento sobre as causas
estruturais das dinamicas excludentes e desiguais em habitacao e urbanizacao (HIC,
2016). Essa seria uma agenda genérica, com auséncia de compromissos de quando,
como, quem e com qual recurso financeiro; que lida com os temas de direito a cidade
como um inventdrio de direitos, e ndao como um direito indivisivel, coletivo e difuso;
com referéncias excessivas a competitividade e criacao de ambientes propicios para os
negocios; quase auséncia do tema das remocgoes e seguridade de posse de moradia e
terra; visao limitada e contraditéria do espaco publico, deixando de lado uma grande
parte dos equipamentos e projetos autogestionados; e uma visao mercantilista da
cidade, com valorizacdao da propriedade privada como resultado positivo da criagdo de
espacos publicos (BALBIM, 2017; HIC, 2016; ALFONSIN, 2017).
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Ja nos ODSs, especificamente sua meta 11, reconhece a necessidade de “tornar
cidades e assentamentos humanos inclusivos, seguros, resilientes e sustentaveis”
A resiliéncia urbana ja foi enquadrada e promovida em escala global como um
conceito influente para politicas e atores urbanos (LEITNER et. al., 2018). No entanto,
considerar a resiliéncia como algo desejavel depende fundamentalmente de sua
definicdo, conforme discutido. A resiliéncia como retorno a uma condi¢do anterior
é possivelmente indesejada, ja que significa um retorno a prépria condicao que deu
origem a vulnerabilidade a desastres. Ou seja, a resiliéncia permite a reproducao de
condi¢des de vulnerabilidade que provavelmente levarao a novos desastres. Caso
seja esse 0 caso, serao recorrentes as vozes que rebatem o conceito, lutando pelo
sua negacao. Essa é a dinamica debatida por Kaika (2017) através da fala “don 't call
me resilient again!”, destacando a importancia de praticas e politicas baseadas na
comunidade que fazem parte de mudancas mais amplas, onde a prépria necessidade
de criar resiliéncia é revista. Dessa forma, ha uma énfase na construcao social do risco
e do desastre, e nao na sua reducdo. Essa seria uma visao intrinsicamente ligada a
uma nogao de justica, evitando o uso da resiliéncia como atributo relacionado a
designacao de grupos sociais, geralmente vulnerabilizados e marginalizados, para
obediéncia e responsabilizacao individual, que fomentam a estigmatizacdao desses
como populagdes resistentes, ociosas ou supersticiosas (JEROLLEMAN, 2019).

Em outros termos, se a resiliéncia é desejada, ela deve se concentrar no bem-
estar e nao na reconstrucao de sociedades desiguais. Considerando que o bem-estar
inclui multiplas dimensdes, tanto coletivas como subjetivas, e que em assentamentos
humanos e espacos urbanos essas estao relacionadas a participacdo, engajamento,
acesso, identidade e seguranca (financeira, social e ambiental) (SHEKHAR; SCHMIDT;
WEHLING, 2019), a resiliéncia deve ser observada a partir de uma relagcdo sinérgica
com tais elementos.

No entanto, os ODSs estdo estabelecidos. E a agenda mais ampla para questdes
socioambientais. Se ainclusao de uma perspectiva deresiliéncia e sustentabilidade emrelacaoa
urbanizacao representa um passo a frente no reconhecimento do papel e daimportancia global
das cidades e das questdes ambientais, é critico que tenhamos uma melhor compreensao do
significado de cada um desses termos e, especificamente, da resiliéncia.

Para tal, um exercicio feito aqui é o de examinar o conjunto de defini¢des e
indicadores globais adotados pelos ODS e refletir sobre como fundamentara as
politicas com uma direcao especifica para as relagdes urbano-ambiente. A Tabela 1
baseia esse exercicio, reunindo a classificacdo dos indicadores do ODS 11 de acordo
com o desenvolvimento metodolégico e a disponibilidade dos dados publicada delo
“Inter-Agency and Expert Group on Sustainable Development Goal Indicators” (IAEG-
SDGs). Embora os ODSs tenham grande sinergia, nesse exercicio focamos apenas
nesse ODS especifico, ja que o mesmo trata exclusivamente das cidades.

Para a construcao daTabela 1 incluimos a proposta de revisao dos indicadores de
2019,submetidaareuniaodaComissdoEstatisticadas Nacdes Unidasem marcode 2020.
Os indicadoes estao classificados em trés niveis: | (indicador claro, possui metodologia
estabelecida internacionalmente e dados com producao regular), Il (indicador claro,
com metodologia internacionalmente reconhecida, mas sem produgao regular de
dados) e lll (nenhuma metodologia internacional disponivel para o indicador). Dado
que a revisdao mais atual ainda nao possui traducao usada oficialmente, optamos por
manter a versao em lingua inglesa.

Reducdo do risco de desastres e a resiliéncia no meio rural e urbano



César Marques

Tabela 1. Metas, indicadores e classificacao em Tiers para o ODS 11, segundo proposta inicial e

reclassificacdo em 2020.

Objetivos e metas

Indicadores

Tier
Proposto

Tier
reclassificado
(2020)

11.1 By 2030, ensure access for all to
adequate, safe and affordable housing and
basic services and upgrade slums

11.1.1 Proportion of urban population living in slums,
informal settlements or inadequate housing

11.2 By 2030, provide access to safe,
affordable, accessible and sustainable
transport systems for all, improving road
safety, notably by expanding public
transport

11.2.1 Proportion of population that has convenient
access to public transport, by sex, age and persons with
disabilities

11.3 By 2030, enhance inclusive and
sustainable urbanization and capacity for
participatory, integrated and sustainable
human settlement planning and
management in all countries

11.3.1 Ratio of land consumption rate to population
growth rate

11.3.2 Proportion of cities with a direct participation
structure of civil society in urban planning and
management that operate regularly and democratically

1.4 Strengthen efforts to protect and
safeguard the world’s cultural and natural
heritage

11.4.1 Total expenditure (public and private) per capita
spent on the preservation, protection and conservation
of all cultural and natural heritage, by type of heritage
(cultural, natural, mixed and World Heritage Centre
designation), level of government (national, regional
and local/municipal), type of expenditure (operating
expenditure/investment) and type of private funding
(donations in kind, private non-profit sector and
sponsorship)

11.5 By 2030, significantly reduce the
number of deaths and the number of
people affected and substantially decrease
the direct economic losses relative to
global gross domestic product caused by
disasters

11.5.1 Number of deaths, missing persons and directly
affected persons attributed to disasters per 100,000
population

11.5.2 Direct economic loss in relation to global GDP,
damage to critical infrastructure and number of
disruptions to basic services, attributed to disasters

11.6 By 2030, reduce the adverse per
capita environmental impact of cities,
including by paying special attention to
air quality and municipal and other waste
management

11.6.1 Proportion of municipal solid waste collected and
managed in controlled facilities out of total municipal
waste generated, by cities

11.6.2 Annual mean levels of fine particulate matter
(e.g. PM2.5 and PM10) in cities (population weighted)

11.7 By 2030, provide universal access to
safe, inclusive and accessible, green and
public spaces, in particular for women and
children, older persons and persons with
disabilities

11.7.1 Average share of the built-up area of cities that
is open space for public use for all, by sex, age and
persons with disabilities

11.7.2 Proportion of persons victim of physical or sexual
harassment, by sex, age, disability status and place of
occurrence, in the previous 12 months

11.a Support positive economic, social and
environmental links between urban, peri-
urban and rural areas by strengthening
national and regional development
planning

11.a.1 Number of countries that have national urban
policies or regional development plans that (a) respond
to population dynamics; (b) ensure balanced territorial
development; and (c) increase local fiscal space

Revisdo de disponibilidade

de dados pendente

continua
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continuagao

11.b By 2020, substantially increase the
number of cities and human settlements
adopting and implementing integrated
policies and plans towards inclusion,
resource efficiency, mitigation and
adaptation to climate change, resilience
to disasters, and develop and implement,
in line with the Sendai Framework for
Disaster Risk Reduction 2015-2030,
holistic disaster risk management at all
levels

11.b.1 Number of countries that adopt and implement
national disaster risk reduction strategies in line with
the Sendai Framework for Disaster Risk Reduction
2015-2030

11.b.2 Proportion of local governments that adopt and
implement local disaster risk reduction strategies in line
with national

disaster risk reduction strategies

11.c Support least developed countries,
including through financial and technical
assistance, in building sustainable and
resilient buildings utilizing local materials

11.¢.1 Proportion of financial support to the

least developed countries that is allocated to the
construction and retrofitting of sustainable, resilient
and resource-efficient buildings utilizing local materials

Indicador
excluido

Fonte: IAEG-SDG. Disponivel em: https://unstats.un.org/sdgs/files/Tier%20Classification%200f%20
SDG%20Indicators_17%20April%202020_web.pdf. Ultimo acesso em 14 de maio de 2020.

Embora resumir a visdo subjacente aos objetivos do ODS 11 sobre o que seriam
cidades inclusivas, seguras, resilientes e sustentdveis seja uma tarefa dificil, nos parece
que essas podem ser colocadas nos pontos a seguir. Nelas, seriam ausentes favelas e
assentamentos informais e haveria acesso conveniente ao transporte publico. Seriam
cidades compactas, com participacao regular e democratica da sociedade civil no
planejamento urbano, com financiamento para proteger o patriménio cultural e natural,
com menos riscos de desastres. Mesmo que ocorram desastres, a tendéncia seria de que
esses afetassem cada vez menos pessoas e gerassem menos perdas econdmicas. Haveriam
sistemas de esgoto regulares e adequados e a melhor qualidade do ar possivel. Haveria
acesso universal a espacos verdes e publicos de qualidade. Concluindo, também haveria
um papel importante da assisténcia financeira e técnica internacional na construcao de
edificios sustentaveis, resilientes e eficientes em termos de consumo de recursos.

A primeira vista, em termos gerais, esse tipo de definicao ideal para as cidades
parece ser bastante razoavel. No entanto, é possivel ou realmente desejavel? Além
disso, o conjunto especifico de indicadores dos ODSs é capaz de promover esse tipo
de cidade? Nossa resposta é que essa ideia especifica de resiliéncia é insuficiente para
alcancar um aumento real do bem-estar e da capacidade de lidar com as mudancas.
Ha uma falta de consideracdes sobre os contextos locais de resiliéncia urbana, falta
de vinculos entre indicadores e metas nos ODS, bem como limites dessa estrutura e
indicadores para induzir mudancas efetivas na desigualdade, habitacdo e urbanizacao.

Nessa direcao, adiscussao que Wisner (2020) realiza sobre aimplementacao dos Marcos
de acao de Hyogo (2005-2015) e de Sendai para Reducao dos Riscos (2015-2030) possui
paralelos com as possibilidades dos ODSs nos campos de desastres e urbanizacao, dada o
alinhamento e coeréncia de iniciativas no contexto das agendas P6s-2015. Nesse argumento,
a conclusdo é que esses marcos falharam em lidar com as causas basicas dos desastres, que
estao naraizdesses eventos. Adicionalmente, os cenarios de mudanca climatica mais recentes
(ALLEN etal., 2019) demandam que as transformagdes necessarias para evitar o aumento dos
riscos e ainda maior marginalizacao deverao ser feitas de modo rapido e integrado. Assim,
tanto as agéncias internacionais (Wisner enfatiza o papel da United Nations Office for Disaster
Risk Reduction) como governos locais devem assumir um protagonismo de lideranca que
seja efetivo, em conjunto e com a sociedade civil e amplificando seu papel, buscando um
papel mais profundo de lideranca baseado nos direitos e na justica.
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Considerando esses aspectos, no préximo item sdao colocadas algumas questoes
para o caso brasileiro,buscandoumdidlogo entreresiliéncia, urbanizacao e governanca.

Algumas reflexdes sobre o caso brasileiro

O processo de urbanizacdo no Brasil é exemplar em relacao as dificuldades de
monitoramento e implementacao de ODS. O Brasil é um pais extremamente desigual,
em que a urbanizacdo ocorreu muito rapida e extensivamente, alterando forcas
produtivas, relacoes de trabalho e ampliando desigualdades (85% da populacao do
pais vive nas cidades). Em 2015, os 10% mais ricos concentravam 35 vezes a renda
dos 10% mais pobres (VILLELA; MARQUES, 2018) e o indice de Gini era de 0,5. No
mesmo ano o déficit habitacional total foi estimado em mais de 6 milhdes de unidades
habitacionais, ou 9,0% do total de residéncias existentes (FJP, 2018). Em alguns grandes
centros, como o Rio de Janeiro, mais de 20% de sua populac¢ao vive em favelas.

Essa configuracdo produziu um sistema de cidades heterogéneo, com
segregacao e generalizacdo de periferias precarias. A continuidade e a perpetuacao
da desigualdade social brasileira nas areas urbanas, aliadas a uma atitude anti-urbana,
carente de planejamento e governanca proativa em relacao a transicao urbana,
influenciaram para o cenario atual de uma urbanizagao muito precaria.

Nesse contexto, problematizamos quatro questdes da agenda implicada pelo
ODS 11, que limitam sua especificidade, mensurabilidade e aderéncia em relacdo as
dinamicas urbanas do pais. Para tal sdo consideradas as diversas fontes de dados em
Uso para usa mensuracao, e especificamente a Plataforma“Indicadores Brasileiros para
os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel.

O primeiro ponto é relativo aos dados. Globalmente, apenas 2 dos 14 indicadores
(ou 14,3%) para o ODS 11 possuem producao regular de dados e metodologia
definida. O Brasil conseguiu avancar em relagéo a tal producao além do quadro global,
produzindo 4 indicadores. Contudo, o contexto recente nao seria de mudancgas na
producdo, considerando que muitas dasinformacgdes seriam passiveis de desagregacao,
inclusive no nivel municipal.

Nesse campo, a probabilidade de avancos é muito baixa. A revisdao mais recente
do IAEG-SDG logrou eliminar indicadores classificados como TIER Ill, mas deixa claro
que as incertezas sao grandes. A reclassificacao define que o préprio conceito de
cidades ainda esta com definicao pendente. Em outro caso, as metas que tratam de
suportes ao desenvolvimento estdo sem indicadores. E o caso da meta 11.a, que tratado
apoio a construcao de planos regionais e nacionais de desenvolvimento relacionados
a areas urbanas, peri-urbanas e rurais, e da meta 11.c, que trata do suporte financeiro
e técnico aos paises menos desenvolvidos na construcao de areas sustentaveis e
resilientes. Em ambas, ndao ha indicador. Ou seja, pode-se considerar que a construcao
sustentavel e resiliente é fundamental no ODS 11, mas ainda nao ha como acompanhar
sua implementacao. Assim, o quadro geral dos dados para o monitoramento de uma
agenda, cinco anos apos sua implementacao e 10 anos antes do seu horizonte final,
pode apenas construir dois indicadores em nivel global: a proporcao de populacao
vivendo em moradias inadequadas (indicador 11.1.1) e os niveis médios anuais de
material particulado fino nas cidades (11.6.2). E, mesmo nesses, incertezas com relacao
a qualidade e continuidade da produc¢do dos dados ndo pode ser desconsiderada. No
Brasil, os cdlculos sobre déficit habitacional foram produzidos a partir das PNADs até
2015, quando pararam de ser atualizados. J4 a mensuracao de domicilios em favelas
(classificados como domicilios em aglomeragdes subnormais pelo IBGE) é feita nos
Censo Demograficos, que sao decenais.
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Outro aspecto importante diz respeito as recentes crises econdmicas e politicas do
pais, que se somam a crise da pandemia causada pela Covid-19, colocando dificuldades
fiscais e operacionais para a producdo de dados. O Censo Demografico 2020 (uma das
principais fontes de dados para estatisticas urbanas para os municipios) teve seu projeto
alterado significativamente em 2019, com uma redu¢ao no questionario. Esse foi um
processo controverso, com disputas sobre a validade e eficacia da medida. Contudo, a
adocdo de questionarios curtos visando a garantia de cobertura e qualidade da coleta
dasinformacdes por sexo e idade da populacdo (aprimoramento da cobertura do censo e
da qualidade dos dados) segue recomendacao das Na¢oes Unidas (UN, 2017). A questao,
nesse caso, reside em definir outras metodologias e fontes de dados que possam suprir
tais auséncias, inclusive para monitoramento dos ODS. Ja nesse ano, como em diversos
paises, o Censofoi prorrogado dada a pandemia do Covid-19, que tem afetado a producao
de estatisticas em todo o globo, seja com prorrogacao de Censos Demograficos, sejacom
a producao de estatisticas publicas de forma mais ampla®. Nesse contexto, a promocdo
de um tipo de urbano, com auséncia de dados, é severamente afetada.

A segunda questao é relacionada aos aspectos da resiliéncia urbana ressaltados
pelas praticas e literatura, que indicam alguns pontos centrais das politicas que nao sao
totalmente considerados no contexto dos ODS. Isso inclui a estrutura institucional do
municipio, a existéncia de multiplos tomadores de decisao e atores, a necessidade de
financiamento para reduzir o risco de desastres (e nao apenas para lidar com o efeito
de desastres), a melhoria das condicdes de habitacao e infraestrutura e a consideracdo
dos contextos locais, entre outros. Alguns desses elementos estao presentes no ODS
11, embora tangencialmente, enquanto outros nao estao incluidos. O que também
preocupa é que alguns desses topicos sejam muito bem expressos em metas, mas nao
incluidos em indicadores. Nesse caso, os ODS, ao menos em relacao a dinamica urbana,
sao mais uma carta de inteng¢des do que um compromisso efetivo com a resiliéncia
e a sustentabilidade. Ressalta-se que a prépria natureza dos ODS nao dara respostas
cruciais a resiliéncia urbana, como resiliéncia para quem ou onde.

Além disso, ha um problema de aderéncia entre metas e indicadores, que sao
observados em diferentes graus. O indicador 11.1, por exemplo, tenta definir o conceito
muito heterogéneo de moradia adequada. Nesse caso, é possivel definir uma medida
global? Algumas das principais limitacdes desses indicadores sao a equalizagao
de favelas e precariedade, bem como a falta de critérios para avaliar a adequacao,
conforto e seguranca da moradia. Nem toda habitacdo nas favelas é necessariamente
precaria. No Brasil, além da infraestrutura precaria das favelas, uma construcao social
de estigmas negativos em torno de seus habitantes tem sido crucial para sua exclusao.
Além disso, a reducdo percentual da populacdo que vive em favelas ndao garante
um aumento da resiliéncia. Por exemplo, a remocao da populagcao em areas de risco
pode ‘melhorar’ o resultado dos indicadores, além de atuar como um gatilho para o
rompimento dos lagos sociais e comunitarios com as atividades de subsisténcia.

Os indicadores também nao capturam melhorias na urbanidade das favelas.
Mesmo ao analisar os indicadores expandidos, presentes em outros objetivos, as
medidas incluem apenas o acesso ao saneamento e a eletricidade. A prépria no¢ao de
qualidade urbana da meta é abstrata.

A terceira questdao é que, como um conceito tipico de modernidade reflexiva
(BECK, 1992; GIDDENS, 1990), a resiliéncia é constantemente repensada por praticas
e concepcoes. Este é certamente outro elemento de complexidade para a definicao de
indicadores. Também é importante observar que a busca por seguranca preconizada
pelo termo, especialmente a busca por seguranca no mundo da alta modernidade, é
extremamente limitada. A seguranca ontoldgica, que diz respeito as possibilidades de
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reproducao de identidades e um bem-estar real, é confrontada pela proliferacao de riscos
criados pela propria modernidade. Os riscos do totalitarismo, guerras em larga escala e
colapso ecologico ameacam constantemente as possibilidades de promover a resiliéncia.

Um quarto ponto diz respeito a ligagao entre resiliéncia e sustentabilidade.
O segundo é certamente fundamental para a promoc¢do do primeiro. As situacdes
crénicas de vulnerabilidade e risco se devem a um desequilibrio nas relagbes entre
sociedade e natureza e, portanto, a promocao da sustentabilidade tende a gerar
também a promocao da resiliéncia.

O ODS 11 apresenta uma concepcao interessante, relacionando inclusao,
sustentabilidade, resiliéncia e seguranca em uma Unica perspectiva. Essa abordagem
agrega questodes da literatura, especificamente sobre resiliéncia urbana. Nesse caso,
considerar a resiliéncia além da questdo de riscos e desastres é interessante, incluindo
dinamica institucional e social. Além disso, os ODS poderiam levar os governos a
buscar alguns objetivos universais, independentemente de opg¢des ou pontos de
vista politicos. As metas e objetivos expressos nos ODS podem ser particularmente
importantes como um acordo social com um bem-estar geral e minimo. No Brasil
contemporaneo, por exemplo, onde as politicas do estado de bem-estar social estao
sendo reduzidas, os ODS poderiam oferecer algumas direcdes que seriam ainda mais
dificeis ao diminuir os esforcos e pressdes internacionais.

No entanto, a conexao entre producao de dados, geracao de indicadores e
cumprimento de metas tem alguns limites. Alguns dados sdo dificeis de obter e
exigirao um esforco maior, tanto para a coleta quanto para a sistematizacao. Por outro
lado, muitos dos dados ja disponiveis basearao a construcao de indicadores, mesmo
que eles nao expressem adequadamente até os objetivos que representam.

O caso brasileiroilustracomo algunsindicadores de resiliéncia ndo sao especificos e
mensuraveis, além da baixa adesao a sua realidade. Embora as partes interessadas locais e
os atores governamentais tomem a resiliéncia como principal objetivo do planejamento
urbano, a promocao dessa ideia especifica de resiliéncia tem alguns limites para alcancar
um aumento real do bem-estar e da capacidade de lidar com as mudancas.

Concluindo, as questdes sobre as relagoes entre ODSs e aresiliéncia urbana ainda
estao em aberto, e a década de 2020 serd central para sua promocao e monitoramento.
Com isso, as questdes que ressaltamos no contexto do pais sao:

1. Considerando as tendéncias politicas atualmente no Brasil, como os ODS podem
ser reforcados? Qual o papel dessa estrutura para induzir mudancas efetivas na
desigualdade, moradia e urbanizagao nas cidades brasileiras?

2. Considerando as necessidades de dados no nivel dos municipios, como os atores locais
podem se comprometer com o monitoramento dos ODS? No contexto de restri¢oes fiscais
para producao de dados, seria mais adequado garantir a producao dos dados historicamente
consolidados e ainda relevantes, e ndo defender a producédo de novos indicadores?

3. No atual estagio de transicao urbana, o Brasil possui um alto nivel de desigualdade
e espacos urbanos precérios. Considerando a transicao demogréfica, o pais enfrenta
um processo avancado de envelhecimento e, mais uma vez, desigualdades entre
os indicadores. Nesse contexto, que dimensdes da resiliéncia urbana poderiam ser
enfatizadas pela sociedade civil e pelos governos?

4. Dada a heterogeneidade das areas urbanas e das caracteristicas dos desastres no
pais, é interessante focar em indicadores e praticas que respondam a tais dinamicas.
Nesse sentido, sistemas de indicadores pensados em relacao as especificidades locais
e regionais, com maior aderéncia a tais contextos, podem ensejar a resiliéncia. Assim,
quais seriam as possibilidades de implementac¢dao, no ambito do planejamento, de
alternativas que visem a construcao da resiliéncia urbana nesse contexto?
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Notas

2 Disponivel em https://odsbrasil.gov.br/. Acesso em 07 de maio de 2020.

3 Mais informacbes podem ser acessadas em https://unstats.un.org/unsd/
demographic-social/census/COVID-19/ e https://covid-19-response.unstatshub.org/.
Ultimo acesso em 13 de maio de 2020.
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