ARTIGO DE POSICIONAMENTO

AS CIDADES BRASILEIRAS
DIANTE DAS MUDANGAS
CLIMATICAS

Indicadores e indices podem ajudar

0s governos locais a melhorarem a
capacidade adaptativa das cidades, mas
a implementacao de acoes e politicas
publicas depende do enfrentamento de
barreiras cognitivas, ordanizacionais,
politicas, de recursos e de dindmicas
locais de plangjamento urbano

Gabriela Marques Di Giulio' - Professora Associada do Departamento de Satide

Ambiental, Faculdade de Satide Publica, Universidade de Sdo Paulo (FSP-USP) e
Pesquisadora do Instituto de Estudos Avancados da USP.
E-mail: ggiulio@usp.br

Resumo

Objetivo: Apresentar e discutir aspectos criticos no
processo de adaptacao climatica das cidades.

Estado da arte: As cidades e os governos locais
tém papel estratégico na questao climatica,
especialmente no Brasil. Com seus diferentes
formatos, tamanhos e caracteristicas, as cidades
lidam com os efeitos de uma equacao “perversa”
gue soma, e nao raro multiplica, os impactos de
diferentes fatores que fazem urgente a necessidade
de avancar na adaptacao.

Originalidade: O artigo destaca as barreiras

que afetam a capacidade adaptativa das

cidades brasileiras, chamando a atencao para a
interdependéncia que existe entre os impactos dos
eventos extremos, questoes politicas e dinamicas
locais do planejamento urbano.

Impactos: Atores da ciéncia, das politicas publicas
e da sociedade podem, a partir do artigo, refletir
sobre os empecilhos para melhorar a capacidade
adaptativa das cidades brasileiras e também
encontram indicadores para melhorar o cenario.
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eslizamentos em diversos estados brasileiros, secas na Amazonia, inundacdes sem preceden-

tes em diferentes localidades: nenhuma regido do Brasil passa despercebida aos efeitos das

mudancas do clima. Andlise divulgada recentemente sobre impactos resultantes de desastres

relacionados aos extremos climaticos (como secas, inundagdes, chuvas fortes, movimentos

de massa, vendavais, ciclones, granizo, incéndios florestais, erosdo, onda de frio e tornados)
nas ultimas trés décadas indica mais de 63 mil eventos em todo o Pais e o registro de pelo menos um evento
em 93% das cidades brasileiras. Baseada nos dados extraidos do Sistema Integrado de Informacdes sobre
Desastres de 1991 a 2020, a andlise aponta numeros criticos: 7.865.416 desabrigados e deslocados; 4.307
Obitos; mais de 3 milhdes de casas destruidas ou danificadas; e uma média de R$ 18,26 bilhdes por ano em
perdas e danos materiais®.

Apesar desses indicadores, o engajamento federal brasileiro com a governanca climdtica e com o
enfrentamento dos impactos associados aos eventos extremos tem sido marcado por respostas inconsis-
tentes e descoordenadas nas ultimas duas décadas®. A falta de uma abordagem consistente e abrangente
para a formulacdo de politicas e o apoio federal limitado as estratégias de mitigacdo e de adaptagao
tém resultado em importantes lacunas entre os niveis e escalas de governo na governancga climaética, e
em respostas fragmentadas entre as jurisdi¢Oes. Tais auséncias e, especialmente, suas multiplas rever-
beracdes evidenciam que se, de um lado, os eventos climdticos e seus impactos sdo imunes a afiliacao
politica e aos limites jurisdicionais, de outro, suas maiores consequéncias sio sentidas particularmente
entre os grupos sociais desfavorecidos, que ja lutam contra a pobreza, as condi¢des de vulnerabilidade,
a marginalizacdo e as injusticas®.

E por essas sobreposicdes, pelas lacunas na governanca climatica e pelos impactos diretos sentidos
sobre seus territorios e populacdes que as cidades e seus governos locais tém, reconhecidamente, pa-
pel estratégico na questdo climatica, em especial no Brasil. Com seus diferentes formatos, tamanhos e
caracteristicas, os ambientes urbanos no Brasil concentram hoje mais de 80% da populacgdo e lidam na
pratica com os efeitos de uma equacao bastante “perversa” que soma, e nao raro multiplica, os impactos
das dindmicas de planejamento, as caréncias de infraestrutura, os acessos desiguais a servicos basicos
e assisténcia, as supressoes da infraestrutura verde (por exemplo, parques e florestas) e azul (sistema de
aguas urbanas) e os riscos associados aos eventos extremos de precipitacdo e temperatura’. E justamente
por todas essas sobreposi¢des que os governos locais tém compreendido a necessidade urgente de avan-
car na adaptacgio, ou seja, em processos de ajustamentos em diferentes dreas e setores para antecipar/
antever possiveis impactos adversos relacionados aos extremos climaticos na tentativa de reduzir as
vulnerabilidades.

Essa sensibilizacdo vem ganhando for¢a nos ultimos anos, com importantes iniciativas registradas
em diversas cidades brasileiras (como a elaboracdo de Planos de Acdo Climdtica, declara¢cdes de emer-
géncia climadtica e esforcos de descarbonizacao). Contudo, ainda que essa sensibilizagdo e a percep¢ao
sobre os riscos associados a crise climdtica sejam relevantes, elas sio apenas um dos elementos que,
de fato, podem facilitar ou ndo os processos de ajustamentos e de mudancas reais no combate as mu-
dancas climadticas. As respostas e a motivagio para agir, como evidencia a literatura, envolvem outros
fatores importantes: a compreensdo aprofundada sobre o que estd em jogo, a disposicdo para agir e a
disponibilidade de recursos necessarios para realmente implementar essas acoes®.

E a partir desse cendrio que o Projeto CiAdapta (nas suas fases 1 e 2) tem buscado identificar e ana-
lisar como determinados aspectos e configura¢des locais interferem, em maior ou menor grau, nos
processos adaptativos e na governancga climdtica local das cidades brasileiras. Com a participacdo
de uma ampla rede interdisciplinar de pesquisadores de diferentes campos de conhecimento, o pro-
jeto se vale de um conjunto de métodos qualiquantitativos, incluindo: (i) revisao de literatura com
enfoque sobre cidades e mudancas climéticas, vulnerabilidade, adaptacdo e capacidade adaptativa;
(ii) consultas e andlises de bases de dados sociodemograficos e climéaticos para a construc¢do de in-
dicadores; (iii) construcao de mapas, a partir dos dados obtidos, com a utilizacdo de softwares de
Sistema de Informacao Geografica (SIG); (iv) realizacdo de entrevistas e workshops interativos com
a participacdo de atores institucionais que atuam em particular na gestdo publica dos municipios
brasileiros estudados; e (v) realizacdo de reunides da rede de pesquisadores, de modo a fortalecer as
colaboracgdes cientificas.
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ASPECTOS CRITICOS PARA AVANCO DA ADAPTACAO

Para compreender aspectos criticos para o avanco da adaptacio no contexto das cidades brasileiras, foi
desenvolvida uma matriz analitica’, envolvendo cinco dimensdes que afetam direta e indiretamente a capa-
cidade dos governos locais. Essas cinco dimensdes contemplam: (i) fatores cognitivos (incluindo aspectos
relacionados & percep¢do de risco, nivel de consciéncia e senso de urgéncia dos atores institucionais e toma-
dores de decisdo), que podem motivar a adaptacao climaética; (ii) recursos (humanos, informacionais e eco-
ndmicos) que proveem apoio econdmico, técnico e administrativo para avancar na agenda de adaptacao;
(iii) fatores organizacionais (incluindo a participag¢do - ou ndo - das cidades em redes/comités/féruns que
discutem a questao climatica, a existéncia de arcabougos regulatorios e normativos com foco nas mudancas
do clima e as préprias rotinas e praticas administrativas das gestdes publicas), o que pode facilitar ou ndo
a capacidade de implantar recursos e promover a integracdo da adaptagcdo como tema central no planeja-
mento do desenvolvimento dos setores; (iv) aspectos politicos (com foco na vontade politica e no nivel de
comprometimento politico no médio e longo prazos quanto a agenda adaptativa), aspectos que facilitam ou
dificultam a implementacado de iniciativas climaticas; e (v) dindmicas locais de planejamento urbano (com
atencdo para aspectos como o descompasso entre a escala das questdes urbanas e a extensao da autoridade
do governo local, as pressdes do setor privado e a fiscalizacdo das leis e normas vigentes), elementos que
afetam particularmente a capacidade das cidades de consolidar as intervencdes de adaptacgao.

A aplicacdo e andlise dessa matriz foi feita a partir de um conjunto de documentos e materiais acessa-
dos em seis grandes cidades brasileiras — Sdo Paulo, Manaus, Natal, Porto Alegre, Curitiba e Vitéria. Do
conjunto de aspectos analisados e discutidos por Di Giulio e colaboradores (2019) , é possivel destacar
os principais elementos criticos que afetam amplamente a capacidade adaptativa das cidades, incluin-
do: as desconexdes entre as politicas setoriais; a falta de defini¢cdo de responsabilidades e prioridades
nas propostas de governo; a perspectiva burocratica que pesa e, muitas vezes, atrasa os procedimentos
formais; os conflitos entre diferentes jurisdi¢des; o predominio de uma perspectiva politica utilitarista,
fortemente influenciada por tendéncias e interesses politicos que ainda sdo hostis as questdes ambien-
tais e climdticas; a atuag¢do de grupos de pressdo, que estdo constantemente fazendo lobby por mudan-
cas, beneficiando determinados setores privados em detrimento dos interesses publicos; e a fiscaliza¢do
insuficiente na governanca dos regulamentos, normas e marcos vigentes. Combinados, esses elementos
evidenciam a interdependéncia que existe entre os impactos dos eventos extremos, as questdes politicas
e as dinamicas locais do planejamento urbano.

Outro resultado relevante reside, justamente, na identificacdo da necessidade de produzir dados que
ajudem a enquadrar a adaptagio climética nos esforcos locais das cidades quanto ao desenvolvimento
sustentdvel, ao combate a pobreza, a protecdo ambiental e aos projetos de infraestrutura basica que re-
duzam vulnerabilidades e melhorem o bem-estar dos individuos e ecossistemas. E desse resultado que
parte das atenc¢Oes do Projeto CiAdapta tem sido direcionada para o desenvolvimento e discussdo de uma
proposta de avaliacdo da capacidade adaptativa local, partindo das realidades e complexidades dos mu-
nicipios brasileiros.

AVALIA(}AO DA CAPACIDADE ADAPTATIVA LOCAL

Tendo como base a perspectiva analitica de capacidades diferenciadas de adaptacdo®, que parte do en-
tendimento de que a capacidade de adaptacdo envolve uma dimensio mais genérica, focada nos ativos e
bens que constroem a capacidade de uma cidade de enfrentar e responder a uma variedade de estressores, e
uma dimensao mais especifica, que envolve um conjunto de mecanismos de gestao de riscos para diminuir
a vulnerabilidade aos impactos das alteragdes climadticas, foi proposto e desenvolvido um indice de adapta-
¢do urbana. O indice, conhecido como UAI, do acrénimo Urban Adaptation Index, envolve um conjunto de
cinco dimensdes (Habitacdo, Mobilidade Urbana, Producdo Local de Alimentos, Gestdo Ambiental e Gestao
de Riscos Climdticos) que combinam indicadores tanto de capacidade adaptativa genérica quanto de capa-
cidade adaptativa especifica® (Tabela 1).

Alinhado ao contexto das cidades brasileiras, o indice combina um conjunto de indicadores que sinaliza
como as medidas de adaptacdo estdo distribuidas em diferentes setores de politicas que sdo de respon-
sabilidades municipais, abordando multiplos aspectos e politicas estruturais e climaticas. Busca, ainda,
um alinhamento ao Plano Nacional de Adaptagdo Climdtica (PNA), vigente desde 2016, que visa orientar
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Tabela 1.
Indicadores das cinco dimensaes do Urban Adaptation Index (UAI)

Plano municipal de habitacao: significa que a cidade esta ciente da necessidade de instrumento referéncia que articule
a precariedade habitacional com a dindmica econémica e o crescimento populacional.

Conselho Municipal de habitacdo: indica que as decisdes sobre esse setor podem ser compartilhadas, envolvendo a populagao.
Fundo municipal de habitacdo: indica que existem recursos financeiros para a aplicacao das medidas habitacionais propostas.

LELTETET)

Plano municipal de mobilidade: significa que a cidade tem um instrumento para definir a alocacao de recursos e
orientar o desenvolvimento do sistema de transporte, tornando-o mais sustentavel.

Ciclofaixa: indica que infraestrutura de transporte individual ndo motorizado é apoiada pela cidade.

Bicicletarios: indica que infraestrutura de transporte individual ndo motorizado, integracdo intermodal e flexibilidade
do sistema sao apoiados pela cidade.

Transporte publico intermunicipal: significa que infraestrutura de transporte publico coletivo é apoiada pela cidade.
Transporte publico intramunicipal: significa que infraestrutura de transporte publico coletivo é apoiada pela cidade.

Mobilidade Urbana

Agricultura organica: significa que a cidade tem programas ou desenvolve acdes que apoiam agricultura organica.
Agricultura familiar: significa que a cidade tem programas ou desenvolve agdes que apoiam agricultura familiar.
Hortas comunitarias: indica que a cidade tem programas ou desenvolve a¢des para apoiar hortas comunitarias.
Producio Local de Alimentos Programa climatico para a agricultura: indica que a cidade tem um programa focado em riscos climaticos

e no impacto na agricultura.

Programa para o associativismo: indica que a cidade apoia programas para ajudar associagoes de agricultores e
cooperativas que criem condicdes para os produtores rurais estruturarem e manterem sistemas de producao sustentaveis.

Fundo Municipal de Meio Ambiente: indica que a cidade tem um orcamento especifico para a promocao de politicas de
protecao do meio ambiente.

Saneamento: indica que a cidade possui lei especifica ou instrumentos para saneamento.

Protecdo ambiental: significa que a cidade possui lei especifica ou instrumentos para proteger ou controlar o ambiente.
Poluicdo atmosférica: indica que a cidade tem lei especifica ou instrumentos para controlar a poluicao do ar.

Gestio Ambiental Protecdo da biodiversidade: indica que a cidade possui lei especifica ou instrumentos para proteger a biodiversidade.
Adaptacao e mitigacao climatica: indica que a cidade possui lei especifica ou instrumentos para promover adaptacao e
mitigacao do clima.

Plano integrado de gestao de residuos solidos: indica que a cidade possui um plano municipal de acordo com a Politica
Nacional de Sélidos Residuos.

Pagamento por servicos ambientais: indica que a cidade paga pelos servicos ambientais.

Lei de uso e ocupacao do solo relacionada a prevencao de enchentes: indica que a cidade tem uma lei especifica para uso e
ocupacao do solo que considera a prevenc¢ao de enchentes ou inundagdes graduais, ou enxurradas ou inundacdes bruscas.
Lei de uso e ocupacao do solo relacionada a prevencao de deslizamentos: indica que a cidade tem uma lei especifica
para uso e ocupacao do solo que considera prevencao de deslizamentos de terra.

Plano municipal de reducdo de riscos: indica que a cidade tem um instrumento para identificar seus riscos geoldgicos
Gestao de Riscos Climaticos e fisicos e definir intervengoes e investimentos para minimizar os impactos.

Carta geotécnica de aptidao para urbanizacao: indica que a cidade tem um instrumento de apoio ao planejamento
urbano, fornecendo diretrizes para o uso e ocupacao do solo com base na analise das caracteristicas fisicas do terreno
e das formas de ocupacao do solo.

Defesa Civil Municipal: significa que a cidade tem um setor especifico do governo municipal para lidar com impactos
estressores, incluindo riscos climaticos.

Fonte: Adaptado de Neder, E. A., Moreira, F. de A, Fontana, M. D., Torres, R. R, Lapola, D. M., Vasconcellos, M. d. P. C., Bedran-Martins, A. M. B., Philippi, A., Junior, Lemos, M. C., & Giulio, G. M. Di. (2021).

iniciativas para gestdo e reduc¢do dos riscos provenientes dos efeitos adversos das mudancgas climaticas
em médio e longo prazos, nas dimensdes social, econémica e ambiental, enfocando multiplas areas. Con-
sidera, ainda, perspectivas importantes dos atores institucionais locais, que reconhecem que as acdes de
adaptacgio climatica tendem a ser mais facilmente implementadas e organizadas quando buscam sinergias
com politicas, recursos e outras medidas ja tomadas, como a¢des visando a sustentabilidade, qualidade de
vida e infraestrutura.

Baseado nas informacgdes providas pelos préprios municipios junto a Pesquisa de Informacdes Basicas
Municipais (conhecida como Munic) do IBGE, o UAI ja foi testado nos 645 municipios do Estado de Sao
Paulo, revelando um retrato pertinente dos municipios paulistas quanto a capacidade adaptativa institu-
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cional'®. Contudo, para além desses resultados, cabe destacar, neste artigo, as potencialidades desse indice,
especialmente considerando os desafios colocados pelas questdes climaticas para os municipios brasileiros
e as lacunas de informacao que existem sobre como as cidades tém se preparado para lidar com os impactos
dos eventos extremos.

Primeiramente, o indice possibilita sistematizar informa¢des municipais sobre a existéncia (ou nao) de
politicas e acdes relacionadas com adaptacdo climdtica, tangenciando tanto as dimensdes genérica quanto
a especifica. Ainda que tenha limita¢des importantes a serem consideradas (em particular o fato de que a
base de dados utilizada advém de fontes secundarias — a pesquisa Munic/IBGE - e que os municipios po-
dem ter dificuldades de responder adequadamente as perguntas colocadas pela pesquisa), o UAI permite
avaliar a capacidade adaptativa institucional dos municipios, apontando, pelo menos teoricamente, quais
indicadores tém recebido maior ou menor atencio dos governos locais.

Finalmente, com a ampla divulgacdo do indice, espera-se incentivar os governos locais a proporem
politicas publicas, a partir das realidades e necessidades locais, na tentativa de criar efeitos sinérgicos
entre adaptacgdo e sustentabilidade urbana, qualificando o debate sobre governanca climdtica. As ex-
periéncias do Projeto CiAdapta, nas suas duas fases, demonstram que qualificar e ampliar o debate em
particular sobre adaptacdo, no contexto brasileiro, é ainda um importante desafio no enfrentamento da
emergéncia climatica.

Esse desafio pode ser enfrentado com interacdo mais dialdgica e coprodug¢do do conhecimento entre
os atores da ciéncia, das politicas publicas e da sociedade, e com uma preocupagdo com a usabilidade da
informacao cientifica — considerando tanto o formato em que o conhecimento é disponibilizado aos ato-
res sociais quanto a relevancia da informacéao para subsidiar gestio, planejamento e governanca'’. Deve-se
ainda considerar que a aceitabilidade de determinadas narrativas cientificas pelos atores politicos também
depende da extensdo com que elas concordam com suas crencgas e suas motivacdes politicas'. As relagcdes
entre ciéncia, comunicacgao, politica e sociedade, sobretudo na questao climatica, operam dentro de uma
inter-relagdo multifacetada de coproducgao, envolvendo diversos elementos que ainda carecem de maior
compreensao e de uma discussao mais ativa, como a propria confianca publica na ciéncia e a forma como o
conhecimento técnico-cientifico é capaz ou ndo de orientar as politicas publicas.
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