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Resumo

INDICE

O Brasil enfrenta uma crise urbana caracterizada por um déficit habitacional
de quase 6 milhdes de unidades (Fundagio Jodo Pinheiro [FJP], 2026) e por

profunda desigualdade socioespacial, com 16 milhées de pessoas vivendo
em assentamentos informais (IBGE, 2022) e populagdes de baixa renda

desproporcionalmente expostas aos impactos climdticos. A expansio urbana

dispersa reforga essa realidade, a0 mesmo tempo em que mantém um modelo

intensivo em emissoes de gases de efeito estufa (GEE). Enfrentar a crise
de moradia exige, portanto, ndo apenas aumentar o nimero de unidades
habitacionais, mas também garantir que elas sejam adequadas, acessiveis e
resilientes aos desafios climaticos.

Esta nota de especialista explora a relagdo entre moradia e clima no
Brasil, argumentando que a crise habitacional e a crise climatica estdo
profundamente interligadas. A nota destaca que, para enfrentar essa dupla
crise urbana, é necessdrio priorizar a moradia bem localizada e combater
os vazios urbanos, direcionar investimentos em infraestrutura em favelas
e comunidades urbanas, requalificar o estoque edificado existente e,
finalmente, fortalecer capacidades institucionais na esfera municipal por
meio de governanca multinivel. A nota defende ainda que, para oferecer
moradias dignas e atingir as metas climdticas nacionais, é essencial o

alinhamento entre as agendas habitacional e climdtica, de modo a transformar

a politica habitacional em alavanca central para reduzir emissées, diminuir
a exposi¢do a riscos e enfrentar a desigualdade socioespacial estrutural das

cidades brasileiras.
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A dupla crise urbana: moradia e clima como problemas interligados

O processo brasileiro de urbanizagio consolidou um cenario de desigualdade socioespacial (Santos, 1993), e as tltimas
décadas tém sido marcadas pelo aumento da frequéncia e da magnitude dos eventos climaticos extremos nas cidades
brasileiras (Brasil, 2025a), afetando de forma desproporcional populagées historicamente vulnerabilizadas (Marengo,

2024) e/ou as que residem em favelas e comunidades urbanas (Melo; Silva; Jordan, 2025). O resultado é a sobreposicio
sistemdtica de precariedade habitacional, acesso desigual 4 terra urbana' e maior exposi¢io aos efeitos da mudanga do clima.

Crise de moradia: desigualdade socioespacial e falta de acesso a terra urbana

O déficit habitacional representa um dos maiores problemas da atualidade, agravado pelo aumento da informalidade

e pela inadequagio de moradias®. Sdo mais de 6 milhdes de moradias no déficit quantitativo e mais de 26 milhdes

no déficit qualitativo, o que evidencia o tamanho da caréncia habitacional persistente. Da lacuna quantitativa, 20%
configuram-se como habitacdes precirias, ou seja, nio possuem condigdes de habitabilidade; e 62,1% estdo associadas
a0 6nus excessivo com aluguel urbano®, o que indica que a questio também se reflete na falta de acesso 4 moradia (FJP,
2026). Cabe destacar que os déficits quantitativo e qualitativo sdo indicadores construidos sobre a unidade de domicilio,

excluindo da sua base de cédlculo a populagdo em situagio de rua.

Embora as tltimas décadas tenham apresentado avangos institucionais e regulatérios, com a consolida¢do de programas
e politicas urbanas e habitacionais (Figura 1), os atuais indicadores demonstram que essa evolugio nio foi suficiente
para superar a crise habitacional. Soma-se a esse desafio a necessidade de enfrentar as fragilidades financeiras e politico-
administrativas dos municipios (Costa, 2024), principal ente federativo responsavel por implementar as politicas urbanas

e habitacionais.

FIGURA 1 | Trajetéria de marcos regulatérios relacionados as politicas urbanas e habitacionais,
para fins desta nota de especialista
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Fonte: Elaborado pelos autores.
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Crise climatica no territério urbano: emissdes de GEE e impactos em territdrios
periféricos

O Plano Clima (Brasil, 2025b) identifica que, excluido o setor de residuos, as principais fontes de GEE nas dreas
urbanas estdo associadas ao transporte e 4 expansio urbana horizontal que, em conjunto, totalizam 78% das emissdes®.
Em menor escala, mas com tendéncia de aumento, também estio as emissdes associadas ao setor de edificagdes (22%).

O transporte urbano é, portanto, fonte critica de emissdes, com progressivo aumento no uso de transporte motorizado
individual em detrimento do coletivo (Brasil, 2025a). Esse aumento é acentuado pela expansio urbana horizontal e

pela segregacio socioespacial caracteristica das cidades brasileiras que, em geral, concentram oportunidades em regioes
dotadas de infraestrutura e com maior valor da terra. Essa dindmica dificulta o acesso a terra urbana pelas populagdes de

baixa renda, levando-as a ocupar dreas periféricas ou inadequadas para moradia (Martins; Polli, 2018).

Paradoxalmente, favelas e comunidades urbanas pouco contribuem para as emissdes de GEE, mas sdo elas as mais
impactadas pelos eventos climdticos extremos (Schongart ez al., 2025). Considerando que 73% da populagio nesses
territdrios se identifica como negra (IBGE, 2022), configura-se um cendrio em que raga, classe e territério se sobrepdem
(Melo; Silva; Jordan, 2025), tornando essa populagio a mais vulnerdvel aos impactos da mudanga climdtica.

Apesar dos impactos diretos sobre territérios e moradias, politicas e compromissos climdticos raramente estdo

alinhados a agenda habitacional, dada sua prépria trajetéria temporal e regulatéria (Figura 2) (Emiliano, 2015). A
descentralizag¢do derivada do arranjo federativo brasileiro resultou em politicas sem coordenagio interfederativa, e sua
implementagio, frequentemente, esbarra na limitacio das capacidades técnica e financeira dos municipios, esfera em que

as decisdes relacionadas a uso do solo, habita¢io e infraestrutura urbana efetivamente acontecem.

FIGURA 2 | Trajetoria de marcos regulatorios relacionados as politicas climaticas, para fins
desta nota de especialista
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Fonte: Elaborado pelos autores.
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Falta de coordenacéo entre politicas urbanas e climaticas: o refor¢o das desigualdades

A trajetéria dos marcos regulatorios revela um descompasso temporal entre as politicas de moradia e climaticas.
O Estatuto da Cidade foi promulgado em 2001, oito anos antes da criagdo da Politica Nacional sobre Mudan¢a do

Clima, o que explica, em parte, uma politica urbana sem referéncia direta a agenda climdtica.

O Plano Clima, ao apresentar planos setoriais especificos para cidades, representa avanco no arcabougo normativo e
oportunidade de coordenagio entre as duas agendas. O plano traz estratégias voltadas a reduc¢io de emissdes nas dreas
urbanas e a urgéncia da adaptagio 4 mudanga do clima, particularmente em territérios periféricos. Existem agées e

metas relacionadas a moradia, ainda que secundarias e pouco ambiciosas.

Parte dos impactos da mudanca do clima poderiam ser evitados com politicas que considerassem o risco climdtico desde
o inicio. Devido a desarticulagio entre setores, as politicas piblicas operam sob uma légica reativa, ou seja, somente apds
a ocorréncia de desastres, em detrimento de uma abordagem preventiva, que exigiria a abordagem de questdes como
gestdo do territério, moradia e adaptagio (Nusdeo ez al., 2023).

O padrio de urbanizagio disperso e horizontal é um fator estrutural para a sobreposi¢io das crises de moradia e
climdtica, gerando um conjunto de efeitos negativos: aprofundamento das desigualdades socioespaciais e da injustica
climética (Figura 3), restri¢do do acesso 2 moradia adequada, aumento das emissées de GEE e agravamento do impacto
de eventos extremos.

FIGURA 3 | A dupla crise urbana: o reforgo das desigualdades e a sobreposi¢ao das crises
de moradia e climatica
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Fonte: Elaborado pelos autores.
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Diretrizes e recomendacodes para superar a crise climatica por meio
do planejamento urbano e da moradia

Na agenda de mitigacio (redugido de emissdes de GEE), a contengido da mancha urbana e a ocupagio de vazios urbanos
integram estratégias de moradia e clima ao buscar, simultaneamente, reduzir emissoes e evitar segregacio socioespacial
(Brasil, 2025a). Sob a ética da adaptagio®, favelas e comunidades urbanas, por sua maior vulnerabilidade a eventos
climdticos extremos, demandam mais investimentos em infraestrutura. Mitigacio e adaptagio climdtica em dreas
urbanas estdo intrinsecamente associadas 4 agenda habitacional e a reducio das desigualdades. Essa visdo sistémica

orienta as recomendagdes transversais apresentadas a seguir.

Moradia bem localizada e emissoes de GEE

A localizagdo das moradias define os padrées de deslocamento e, consequentemente, de emissées de GEE nas dreas
urbanas. Portanto, essa varidvel deve ser considerada nas politicas urbanas para atender as metas climaticas. Entre 2005
e 2022, as emissdes urbanas cresceram 46%, e 74% do crescimento foi proveniente de veiculos motorizados privados
(Brasil, 2025b). Parte delas é gerada por populagdes que residem em territérios distantes das dreas centrais e tém acesso
limitado a empregos e servigos basicos (Pereira ez al., 2020). Politicas urbanas que ignoram a localizagio das moradias

contribuem diretamente para esse cendrio.

A provisio habitacional em dreas sem infraestrutura impacta negativamente o clima e as finangas publicas: um
empreendimento do Programa Minha Casa, Minha Vida em regiées afastadas pode custar ao municipio até R$ 10.000
a mais por unidade do que um equivalente em regido central (Brasil, 2017). O menor custo da terra em regides distantes
do centro transfere custos ao orgamento publico e aos sistemas de mobilidade, piora a qualidade de vida e aumenta as
emissdes de GEE (Biderman ef al., 2018).

Diante disso, recomenda-se:

B Adogio de critérios de localizagio adequada, com acesso a transporte e servigos, como requisitos para a produgio

habitacional, principalmente quando depender de subsidios e financiamento federal.

B Defini¢io do perimetro urbano considerando as dinidmicas de crescimento da cidade, tendo em vista a limitagio da
ocupagio de dreas com restri¢des a urbanizagio e desprovidas de infraestrutura e a contengio da expansio urbana

dispersa e horizontal.

B Demarcagio de Zonas Especiais de Interesse Social (Zeis), principalmente em dreas centrais e com infraestrutura,
prevista para a provisio de habitagio de interesse social bem localizada.

B Provisio de moradia que nio se concentre somente em produgio. Controle de pregos e subsidios, como aluguel

social, permitem que familias de baixa renda continuem residindo em dreas centrais.

B Implementagio efetiva de instrumentos urbanisticos e fiscais, como IPTU progressivo ¢ Outorga Onerosa do Direito

de Construir, a fim de coibir vazios urbanos e iméveis desocupados.

Acesso a infraestrutura urbana e adaptagao

Universalizar servigos publicos em territérios periféricos ¢ essencial para reduzir a vulnerabilidade climatica (Nogueira
et al., 2025), sendo uma das principais estratégias de adapta¢io 2 mudanga do clima e, simultaneamente, para a redugio
das desigualdades. Consequentemente, investimentos em moradia e provisio de infraestrutura adequada devem ser

vistos como parte fundamental da agdo climdtica.

Estratégias de adaptagio nio dependem apenas da instalagio de infraestruturas, mas também do fortalecimento
da governanga local (Elias-Trostmann ez al., 2018). Assim, a resiliéncia climdtica depende da transi¢do de modelos
tradicionais de planejamento para modelos que reconhegam o conhecimento local e empirico da populagio,
principalmente em territérios periféricos e assentamentos informais (King; Shah Naidoo, 2025). Diante

disso, recomenda-se:
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B Politicas e programas climdticos e urbanos devem priorizar investimentos em favelas e comunidades urbanas, de
modo a reduzir riscos de desastres climdticos, com previsdo orcamentdria para saneamento, drenagem, contengio de

encostas, arboriza¢io, parques e dreas verdes, regulariza¢do fundidria e melhorias habitacionais.

B Processos participativos devem ser etapa essencial em projetos de infraestrutura em favelas e comunidades urbanas.
Planos diretores, planos setoriais e leis de ocupagio e uso do solo, incluindo processos de regularizagio fundidria,
exigem a incorporagio de estratégias focadas em adaptagio e redugdo da exposigio a riscos e eventos extremos.
Solug¢des técnicas sem participagio efetiva da populagio local podem apresentar apenas resultados parciais ou agravar

situacdes de risco.

Habitacao resiliente, estoque edificado existente e emissdes de GEE

A produgio de novas moradias muitas vezes € vista como a principal resposta ao déficit quantitativo, entretanto, dreas
urbanas centrais frequentemente concentram estoque de iméveis ociosos. O Plano Clima (Brasil, 2025b) aponta que as
edificagdes respondem por 22% das emissées de GEE nas dreas urbanas, o que evidencia a necessidade de qualificagio
das edificagdes existentes. Iablonovski e Evers (2025) identificaram que, nos tltimos 30 anos, a maioria das cidades
apresentou taxas de crescimento do volume construido superiores s taxas de crescimento populacional, o que revela um

descompasso entre demanda por moradia e oferta existente.

A promogio do acesso 2 moradia a partir de edificagdes ja existentes, incluindo melhorias habitacionais e retrofit®,
constitui uma alternativa importante aos modelos tradicionais de provisao habitacional. O World Cities Report
(UN-Habitat, 2026) reconhece essas estratégias como oportunidades para reduzir substancialmente as emissdes urbanas.
A requalificagio de edificagdes, com foco em resiliéncia, habitabilidade e melhorias estruturais, também é considerada
uma medida de adaptagio climdtica. Portanto, para que a politica habitacional responda simultaneamente ao déficit
quantitativo e 2 emergéncia climdtica, a requalificagdo do estoque edificado deve ser incorporada como estratégia de

mitigacio e adaptagio.
Diante disso, recomenda-se:

B Adogio de critérios de eficiéncia energética e utilizagio de materiais com menor pegada de carbono visando a
redugio de emissoes e a promogio de beneficios econdomicos (Dall’agnol ez al., 2018). Programas habitacionais e de
requalificagio urbana devem incluir o retrofit de edifica¢des, com prioridade a dreas centrais com iméveis ociosos e
disponibilidade de infraestrutura.

B Incorporagio do aluguel social e outras estratégias de acesso 4 moradia como servigo social bésico, articulada a
requalificagdo do estoque edificado em localiza¢es centrais e em dreas de baixo risco climatico. Essas acoes sio
complementares a promogio de moradias bem localizadas e constituem uma alternativa ao modelo baseado na

produgio de novas edificagoes.

B Integracio de padrées de construcio de baixo carbono e estratégias de adaptagio climatica aos c6digos de obras e

licenciamentos municipais, tanto para novas edificagdes quanto para requalificagio de iméveis existentes.

Fortalecimento da capacidade municipal

O UN-Habitat (2026) refor¢a que modelos orientados pelo mercado nio resolveram a questio habitacional e

destaca o papel central do Estado na provisio de moradia adequada e acessivel. No arranjo federativo brasileiro, essa
responsabilidade é descentralizada e cabe aos municipios. Contudo, apesar da autonomia politica e fiscal garantida pela
Constitui¢do, esse arranjo também revela fragilidades, uma vez que grande parte dos municipios carece de capacidades

para implementar as politicas sob sua responsabilidade (Grin ez a/., 2018).

Na politica habitacional, o arranjo federativo também define responsabilidades compartilhadas e atribui aos municipios
papel central no acesso a terra urbanizada, na definigdo do perimetro urbano e na localiza¢do das moradias (Lima-Silva;
Loureiro, 2021). Ja nas politicas climdticas, a territorializagio de diretrizes globais e politicas nacionais para atingimento
das metas climdticas também esbarra no gargalo das capacidades municipais, muitas vezes representado na escassez

de recursos, na baixa capacidade técnica e nas limitagées institucionais. Portanto, a superag¢io da dupla crise urbana

(habitacional e climatica) é diretamente dependente do fortalecimento do ente municipal.
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Diante disso, recomenda-se:

Nota de especialista

B Jnvestimentos em programas de capacitagio e assisténcia técnica para governos subnacionais, que priorizem

municipios de pequeno e médio portes para que disponham de estruturas administrativas, institucionais e técnicas

adequadas para planejar, implementar e monitorar politicas de moradia e climaticas.

B Integragio de politicas habitacionais (UN-Habitat, 2026) e coordenagio multinivel entre Unido, estados e

municipios, articulando a agenda de moradia nio somente as politicas urbanas, mas também aos arranjos de

governanga interfederativa e de integracdo intersetorial relacionados 4 agenda climatica.

B Vinculagio do acesso e da priorizagdo de recursos federais a existéncia de instrumentos minimos de planejamento

urbano e de governanga climdtica, desde que acompanhados de apoio técnico e fiscal estruturado para fortalecer as

capacidades locais de planejar e executar projetos de qualidade, principalmente para municipios menores, com maior

déficit habitacional e/ou vulnerabilidade climdtica.

A Figura 4 resume as recomendagdes apresentadas e as agdes necessarias para estratégias de mitigacio e adaptagio, com

o intuito de demonstrar a necessidade de fortalecimento das capacidades na esfera municipal.

FIGURA 4 | Resumo das agdes e suas relagdes com mitigagcao, adaptagao e fortalecimento

da capacidade municipal
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Fonte: Elaborado pelos autores.
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integrados a cddigos de obras

DEPENDENCIA DO
FORTALECIMENTO
DA CAPACIDADE
MUNICIPAL
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Conclusoes

A crise habitacional e a crise climdtica estio profundamente interligadas, sendo causa e consequéncia mutuas.

Essa interligacdo resulta no aprofundamento das desigualdades socioespaciais e na injustica climdtica no Brasil. O
atingimento das metas climdticas brasileiras s6 resultard em beneficios sociais no meio urbano se o acesso a moradia
digna estiver no centro das agdes. A solu¢io do déficit habitacional brasileiro s6 serd sécio e ambientalmente positiva

se for alinhada as agendas de mitiga¢io e adaptacio nacionais. Portanto, promover o acesso 2 moradia bem localizada,
reduzir a vulnerabilidade dos territérios periféricos, qualificar o estoque existente e fortalecer as capacidades municipais

sdo passos fundamentais para solucionar a dupla crise urbana que, a0 mesmo tempo que ¢ histérica, é urgente.

Notas de fim

1. Refere-se ao solo urbano dotado de infraestrutura basica (sistema vidrio, saneamento, abastecimento de dgua, energia
elétrica e transporte). O Estatuto da Cidade (Brasil, 2001) consagra esse conceito ao estabelecer, entre as diretrizes gerais
da politica urbana, a garantia do direito a cidade sustentavel, compreendido como o direito a terra urbana, a moradia, ao
saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, ao transporte e aos servigos publicos.

2. Inadequagdo de moradias: conceito que se refere as deficiéncias qualitativas dos domicilios relacionadas a precariedade
fundidria, de infraestrutura urbana e edilicia, com foco na melhoria dessas condigdes habitacionais existentes, e ndo a
ampliagdo do estoque (Fundagao Jodo Pinheiro, [s.d]).

3. Onus excessivo com aluguel urbano: diz respeito a familias com renda de até trés salarios minimos que comprometem mais
de 30% de sua renda com aluguel (Fundagéo Jodo Pinheiro, [s.d.]).

4. 74% relacionados ao transporte urbano e 4% relacionados a expansao urbana.

5. Cabe ressaltar que, ao tratar da relagao entre moradia e adaptagao, a presente nota de especialista ndo tem por
objetivo abordar as questdes relativas a habitagdo no contexto da resposta pds-desastre, a exemplo das solugoes de
moradia emergencial.

6. Associacao Brasileira de Normas Técnicas. NBR 15575: Edificagdes habitacionais - Desempenho. Rio de Janeiro: ABNT, 2013.
Segundo a norma, o retrofit consiste na remodelagédo ou modernizagao de edificios e seus sistemas por meio de atualizagdo
tecnoldgica, visando valorizagdo do imével, mudanga de uso, aumento da vida Util ou da eficiéncia operacional e energética.
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