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Apresentacao

As pesquisas do campo do planejamento, ordenamento territorial e governanga, que,
para além de dialogar com a questdo ambiental, consideram a politizagdo da relagdo natureza
e produgdo capitalista do espacgo, apresentam um crescimento consideravel nos ultimos
anos. A premissa dessas leituras é de que sociedade e natureza sdo indissocidveis e que, em
uma relagdo dialética, transformam-se mutuamente em constante processo de produgdo e
reproduc¢do do espago.

Grandes cidades, metrépoles e macrorregides — resultantes da atual fase da
territorializagdo do capital e do reescalonamento do Estado —sdo locus principal dos problemas
relacionados ao uso intensivo de recursos naturais e também dos efeitos da degradagdo da
natureza, o que coloca para esses territorios desafios complexos tanto em relagdo a urgéncia
das agdes que precisam ser tomadas para lidar com passivos urbano-ambientais, quanto em
relacdo a estruturacdo de novas abordagens em planejamento e governanga. Quest&es que
se aceleram e recrudescem no contexto das mudangas climaticas.

O presente dossié pretende contribuir com a construcdo do campo da praxis e teoria
em planejamento e governanga ambiental sob a égide que ndo dissocia a transformacgao da
natureza da producdo do espaco no capitalismo. Este volume esta organizado em torno das
principais questdes da relagdo cidade e natureza. Um primeiro grupo de artigos trata a questao
das mudancgas climdticas e de seu impacto tanto do ponto de vista institucional quanto de
seu papel no recrudescimento de riscos advindos do passivo urbano-ambiental brasileiro.
Um segundo grupo de artigos foca em setores do saneamento ambiental, observando os
desafios de sua implantagdo e integracdo e o seu papel no contexto de desigualdade das
cidades brasileiras, contando, ainda, com um artigo que trata do tema na cidade de Medellin,
Colombia. O terceiro grupo de artigos trata da presenca dos rios nas cidades, considerando
os problemas advindos do padrdo de urbanizacdo formal e informal das margens de rios e

corregos, bem como de aspectos de planejamento, projeto e governanga.
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Apresentagdo

Encerra este dossié um artigo sobre Pagamento por Servicos Ambientais que procura
discutir a ampliagdo de seu escopo para a aplicagdo em areas urbanas.

Os dois primeiros artigos enfatizam o papel das cidades, em geral e grandes cidades em
especifico, na mitigagdo e adaptagdo as mudancas climaticas, considerando tanto o fato de que
sdo impactadas de forma importante pelos efeitos das mudancas do clima como seu papel de
protagonista na construgdo de inovagdes necessdrias para diminui-los. O primeiro, de Marcos
Vinicius Isaias Mendes, Mudanga global do clima e as cidades no Antropoceno: escalas, redes
e tecnologia, realiza levantamento da literatura para subsidiar uma analise preliminar sobre
como as cidades estdo se organizando em rede para enfrentar a crise climdtica, para, entdo,
explorar o conceito de smart city e o uso das TICs (Tecnologias da Informagdo e Comunicagao)
para tanto. O autor entende que ha um potencial no uso dessas ferramentas, mas que mais
pesquisas sdo necessarias, especialmente no contexto brasileiro.

O segundo artigo é de Isabela Battistello Espindola e Wagner Costa Ribeiro, Cidades
e mudangas climdticas: desafios para os planos diretores municipais brasileiros. Nele,
os autores analisam qualitativamente se objetivos, diretrizes e instrumentos dos planos
diretores municipais brasileiros — documentos-chave para as estratégias de mitigagdo e
adaptacdo, segundo os autores — buscam responder aos desafios das mudancas climaticas.
Para tanto, o artigo faz um recorte nas capitais dos estados que aprovaram planos diretores
apos 2015, ano do Acordo de Paris: Belo Horizonte, Campo Grande, Vitoria, Palmas, Salvador
e Rio Branco. Constatam que ha dificuldade na incorporagdo de cenarios de mudanga
climatica nas politicas publicas urbanas, mas destaca o Plano Diretor de Palmas como uma
excec¢do nesse contexto.

Ponto-chave da relagdo entre cidades e mudancgas climaticas é a questao do risco, tema
do artigo Vulnerabilidade e a construgdo social do risco: uma contribuigcdo para o planejamento
na macrometropole paulista, de Katia Canil, Andrea Lampis e Kaué Lopes dos Santos. Com
um olhar sobre a complexidade da relagdo entre vulnerabilidade, ameaca e mudangas
climaticas, que vai gerar riscos e desastres, os autores procuram explorar a inser¢do destes
no planejamento territorial e nas a¢des de curto, médio e longo prazos, ensejadas na Politica
Nacional de Protecdo e Defesa Civil, bem como nos Estatutos da Cidade e da Metrépole,
mas que parece ainda nado ter saido do papel. No contexto da Macrometrépole Paulista, os
autores entendem que o aumento das desigualdades sociais tem recrudescido as situagdes
em que a populagdo mais pobre vai ocupar justamente as dreas de maior potencial de risco
e apontam para a necessidade urgente de definir politicas e planos de desenvolvimento
social que visem a minorar essa situagdo, assim como sugerem que o planejamento territorial
considere, em sua formulagdo, os enfoques de vulnerabilidade reunidos no artigo, com base
na leitura integral do territério e na construgdo de cendrios futuros adequados as realidades
locais e regionais.
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Apresentagdo

Iniciando o grupo de textos que tratam da questdo do saneamento ambiental, Ester Luiz
de Araujo Grangeiro, Marcia Maria Rios Ribeiro e Livia lIzabel Bezerra de Miranda apresentam
o artigo Integra¢do de politicas publicas no Brasil: o caso dos setores de recursos hidricos,
urbano e saneamento. Nele, tragam um breve histdrico institucional desses trés setores,
especialmente observando as competéncias entre os niveis federativos. Concluem que,
apesar do avanco setorial, os planos de bacia e de recursos hidricos, os planos municipais de
saneamento basico e os planos diretores ndo se articulam horizontal ou verticalmente, tanto
no ambito do planejamento como no da gestdo. Por fim, o artigo propGe uma estrutura inicial
para a integracdo entre esses setores, considerando a politica de saneamento como ponto de
articulagdo entre eles, visando a atuagdo transescalar dos atores envolvidos.

As condi¢Oes de acesso a coleta e tratamento de esgotos sanitdrios na Regido
Metropolitana do Rio de Janeiro é tema do artigo Politicas e programas para esgotamento
sanitdrio na metropole do Rio de Janeiro: um olhar na perspectiva das desigualdades
ambientais, de Ana Lucia Nogueira de Paiva Britto e Suya Quintslr. O artigo aborda a construgdo
histérica do déficit e da desigualdade no acesso aos servicos nas escalas intra e intermunicipal.
Dados apontam que essas desigualdades sdo espacialmente concentradas na regido Oeste
da Metrdépole, municipios de Duque de Caxias, Belford Roxo, Mesquita, Nova Iguagu e Sao
Jodo de Meriti, municipios que concentraram a producdo de loteamentos irregulares e
clandestinos, em um primeiro momento, e também de favelas. As autoras analisam o
tratamento dado a questdo do ponto de vista institucional, historicamente e no Plano
Estratégico de Desenvolvimento Urbano Integrado da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro
e nos planos municipais de saneamento basico, e concluem que os investimentos propostos
historicamente ndo eram suficientemente realizados, nos municipios estudados, seguindo
como objeto para novos planos. As autoras discutem, também, as tecnologias aventadas a
cada momento e nos planos contemporaneos, apontando para a concentracdo das propostas
nas areas com melhor oferta de infraestrutura, o que aprofundara as desigualdades.

O artigo As transferéncias voluntdrias do governo federal para a gestdo de residuos
solidos urbanos: um estudo da RegiGo Metropolitana de SGo Paulo, de Flavio Bordino Klein,
Sylmara Lopes F. Gongalves-Dias e Cecilia Olivieri, analisa as transferéncias de recursos do
governo federal para a gestdo de residuos sélidos urbanos, procurando compreender se
essas transferéncias atuam no sentido de diminuir as desigualdades de infraestrutura e
atendimento entre os municipios estudados e sua condugdo para o enfrentamento dos dois
principais desafios estabelecidos pela Politica Nacional de Residuos Sélidos: a disposicdo
inadequada em lixdes e a diminuigdo da quantidade de residuos que chegam ao destino final,
com reducdo de consumo e reciclagem — objetivos incluidos em todos os Planos Plurianuais
(PPAs) analisados no artigo. Contudo, ao observar os municipios beneficiados, sua capacidade
econdmica e os objetos dos repasses, os autores concluem que as transferéncias federais nao
alcangaram resultados para o cumprimento dos objetivos dos PPAs, do Plano Nacional de
Saneamento Bdsico e da Politica Nacional de Residuos Sélidos.
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As questdes relacionadas ao saneamento como direito que deveria levar a sua
universalizacdo também sdo relevantes para outras grandes cidades da América Latina.
No artigo intitulado Direito a dgua e ao lugar em Medellin, Colbmbia. Universaliza¢éo do
saneamento em assentamentos precdrios urbanos, Renata de Faria Rocha Furigo, Patricia
Rodrigues Samora e Alberto Léon Gutiérrez Tamayo expdem a desigualdade de atendimento
entre os bairros de Medellin que abrigam populagdo com diferentes rendas, procurando
levantar os aspectos que possibilitam ou restringem o atendimento aos mais pobres, com
foco na analise do programa Unidos por el Agua, implementado pelas Empresas Publicas de
Medellin (EPM). Importante ressaltar, como aponta o artigo, que, na Colémbia, os Planos
de Ordenamento Territorial (POTs) sobrepdem-se aos demais planos. Em Medellin, embora
o POT preveja o ordenamento em torno de uma Estrutura Ecoldgica Principal (EEP), esse
mesmo instrumento define uma cota topografica especifica que exclui a possibilidade de
atendimento do saneamento a parte significativa das dreas mais precarias por meio do Unidos
por el Agua. Para ilustrar o conflito entre as politicas e os direitos, o artigo traz um estudo
de caso especifico, o assentamento precario Bello Oriente, que construiu acesso a dgua e a
coleta de esgotos para parte de sua area de forma irregular e autoconstruida. Por meio das
experiéncias desenvolvidas nessa comunidade, os autores chamam a atengdo para aquilo que
pode ser nomeado de politica discriciondria com relagdo ao estabelecimento de normas de
ordenamento territorial, desconectadas da realidade da cidade e que levam a agudizacdo dos
problemas de saneamento.

E importante ressaltar que os textos que tratam da questdo do saneamento no Rio de
Janeiro e em Medellin apontam para uma crise de governanga da agua e de recursos hidricos
cuja solugdo, no contexto do capitalismo contemporaneo, tem colocado em pauta, cada
vez mais, o debate sobre a privatizagdo total ou parcial das empresas de saneamento, em
muitos casos levando adiante esses projetos, que alteram o cardter da dgua e dos servigcos
associados a ela.

A questdo dos rios urbanos comeca a ser desenvolvida no dossié também com o foco de
governanca. Novas estruturas de governanga, associadas a mudanga nas estruturas e cultura
de planejamento sdo o tema do artigo de Sandra Momm, Victor Kinjo e Klaus Frey, Tramas do
planejamento e governanga na transformagéo de rios em metrépoles globais: uma reflexdo
sobre casos internacionais e em curso na Macrometrdpole Paulista (Brasil). O artigo parte de uma
discussdo tedrica que levanta uma série de conceitos e abordagens de andlise do planejamento
e governanga que ddo suporte aos projetos de reestruturacao de orlas fluviais em diversas
escalas e com a participagdo de diferentes grupos de atores. Com essa estrutura, os autores
apresentam um rol de iniciativas em grandes rios urbanos do Norte e do Sul Global para, entdo,
discutir trés projetos em curso na Macrometrépole Paulista: o Projeto Tieté (1993-presente), o
Projeto Novo Pinheiros e a proposta de transposi¢do do Rio Itapanhad (Biritiba-Mirim/Bertioga).
Concluem que, para os casos paulistas, é necessario avangar, em nivel regional, na construcdo
de uma institucionalidade e no fortalecimento da atuacdo da sociedade civil.
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O rio, a ferrovia e a marginal: infraestrutura e ambiente na ocupagdo da vdrzea do Tieté
em Sdo Paulo é o titulo do artigo de Eliana Rosa de Queiroz Barbosa, Nadia Somekh e Bruno
De Meulder. Ele traga o percurso histérico de produgdo do espaco urbano na varzea do rio
Tieté, por meio do levantamento de documentos histéricos e da construgdo de cartografia
interpretativa que considera a sobreposicdo de elementos de infraestrutura sobre elementos
da paisagem como foco no trecho entre os distritos Lapa e Barra Funda. Mostra como tal
processo nega crescentemente a paisagem natural do rio e coloca as diferentes fungbes e
relagbes que a regido estabelecia e estabelece com a cidade, em um primeiro momento
como espaco secunddrio, periférico, para depois, a partir da sobreposicdo continua de
diferentes ldgicas, caracterizar-se como um espaco heterogéneo e hibrido, no qual as politicas
e os interesses contemporaneos atuam sem considerar sua materialidade passada ou seus
condicionantes naturais.

Parte importante dos condicionantes naturais relacionados aos rios sdo as inundacoes,
que serdo tratadas por Rodrigo Sartori Bogo, em seu artigo Plano Diretor Participativo,
territério e inunda¢ées em Rio do Sul/SC. Depois de uma breve caracteriza¢do regional do
municipio, em termos morfoldgicos e de seu processo de produgdo do espaco, o autor faz
uma andlise cartografica entre as inundacdes observadas de forma cada vez mais frequente na
cidade e seu zoneamento, oriundo do Plano Diretor de 2006. Como resultado, aponta que ha
baixa utilizacdo do conhecimento das inundag¢des nos instrumentos de planejamento urbano
local, uma vez que o zoneamento é pouco restritivo em areas de alto potencial de risco —
situacdo que melhorou na ultima versao do plano, mas que ainda se mostra insuficiente. Além
disso, ndo surpreende que, apesar de as inundagdes atingirem areas industriais e comerciais,
com muitos impactos econémicos, quem ocupa, majoritariamente, essas areas é a populagado
mais pobre.

Tal relagdo é o ponto do artigo Ocupag¢des de dreas ambientalmente frdgeis em
Almirante Tamandaré/PR: o direito a moradia em face da preservacdo do meio ambiente,
de Débora Luiza Schumacher Furlan e Ana Claudia Stangarlin Frées, ao discutir as relagdes
entre direito a moradia e ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, especialmente no
que se refere ao discurso que associa a informalidade a degradacdao ambiental. Nesse sentido,
as autoras procuram observar se ha diferengas no tratamento dado a ocupagdes formais e
informais em areas de interesse ambiental pelo Estado, em um estudo de caso no municipio
paranaense. Elas analisaram a adequagdo geotécnica para a urbanizagdo, a regulamentagao
municipal incidente e a ocupacdo existente, mostrando que as areas mais frageis sdao
ocupadas por populagdo de maior renda, enquanto os assentamentos informais, embora
ocupem areas em que é possivel a edificacdo, sdo objeto de remoc¢do com debate superficial
sobre sua necessidade. Chamam a atengdo para a complexificagdo do debate ambiental na

ordenacao territorial.
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Fechando o dossié, o artigo de Ana Paula Coelho Schimaleski e Carlos Mello Garcias,
Reflexées sobre o potencial desconhecido do pagamento por servigos ambientais como
instrumento para a gestdo de mananciais hidricos urbanos, elabora um modelo para
avaliar e dar suporte ao pagamento por servigos ambientais relacionados a produgdo de
agua, em dreas de expansao urbana. Os autores procuram, por meio da avaliagdo de cinco
componentes — conservacdo da vegetacdo ciliar e demais areas de preservagao permanente
(APPs), controle da taxa de impermeabilizagdo do solo, desenvolvimento de técnicas de
agricultura e pecudria menos ofensivas, aplicagdo de técnicas sustentaveis de drenagem
urbana e garantia de qualidade dos servicos de saneamento basico —, estabelecer estratégias
que garantam uma forma de ocupagdo dessas bacias que seja capaz de conservar os servigos
ecossistémicos. Concluem que o instrumento de PSA, mesmo com escopo ampliado para
atender as caracteristicas dessas bacias, precisa estar integrado a outros instrumentos de
gestao territorial.

Por fim, em artigo complementar, o presente volume traz o texto Impactos urbanos da
cadeia produtiva de petrdleo e gds: estudo de caso em Santos, SP, de Mdnica Antonia Viana e
Vanessa de Oliveira Marum. Esse texto dialoga com os demais recebidos para o dossié, uma
vez que analisa os impactos no prec¢o da terra pela implantacdo da Unidade de Operagdo da
Bacia de Santos da Petrobras (UO-BS), na histdrica regido central do Valongo, em Santos. Por
meio do levantamento de dados de evolugdo da populagdo e dos valores dos iméveis, bem
como da analise da legislagdo de uso e ocupagdo do solo municipal, as autoras mostram que
os efeitos do anuncio da descoberta do pré-sal e da implantacdo de suas primeiras estruturas
redundaram em uma supervalorizagdo da regido tratada, o que, ao lado da baixa presenca
de zonas de interesse social, ndo leva a sua recuperagao urbana. Por essa razdo, sugerem
a aplicagdo de uma série de instrumentos presentes no Estatuto da Cidade e intervengdes
publicas que deveriam ser associados no planejamento do Valongo.
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Mudanca global do clima
e as cidades no Antropoceno:
escalas, redes e tecnologias

Global climate change and the cities

in the Anthropocene: scales, networks and technologies

Resumo

No contexto do Antropoceno, a crise climética
revela limitagbes dos Estados para desenvolver
estratégias de mitigagdo efetivas. Além disso, o
aumento da urbanizagdo em nivel global trara im-
pactos climaticos consideraveis as cidades. Esses
fatores ajudam a explicar o engajamento urbano
na politica internacional do clima. Entretanto, a
literatura brasileira ainda ndo forneceu uma anéli-
se integrada das maneiras como as cidades atuam
nessa esfera. Para ajudar a preencher essa lacuna,
utilizo o método de revisdo sistematica da litera-
tura. Como resultados, proponho trés perspectivas
integradoras: escalas, redes e tecnologias. Essas
trés concepcdes revelam estratégias através das
quais as cidades tém atuado na politica internacio-
nal do clima, a exemplo do ativismo local-global,
participagdo em redes transnacionais e construgao
de smart cities.

Palavras-chave: cidades, mudancas climaticas; An-
tropoceno; redes; tecnologias.
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Abstract

In the context of the Anthropocene, the climate
crisis reveals States’ limitations to develop
effective mitigation strategies. In addition, the
growing levels of urbanization around the world
will bring considerable climatic impacts to cities.
These factors help to explain urban engagement
in the international climate policy. In spite of this,
the Brazilian literature has not yet provided an
integrated analysis of the ways in which cities
operate in this regard. To help fill this gap, | use
the method of systematic literature review. As a
result, | propose three integrative perspectives:
scales, networks and technologies. These three
conceptions reveal strategies through which cities
have been active in the international climate
policy, such as local-global activism, participation
in transnational networks, and the construction of
smart cities.
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Introducao: a cidade global

A metrépole é uma figura bastante represen-
tativa do processo de globalizagdo contempo-
raneo. Cidades globais incorporam a maioria
dos simbolos do desenvolvimento capitalista:
elevados niveis de produg¢do, comércio e con-
sumo de bens e servigos avangados; centros
de intercambio de informacg0es estratégicas
para a economia global; fluxos ininterruptos
de dados, pessoas, capitais e veiculos; arenas
de apreciagdo cultural, produgdo cientifica,
inovagdes arquitetonicas e nexo principal das
vivéncias cotidianas de boa parte da popula-
¢do do mundo.

No inicio da década de 1990, Saskia Sas-
sen escreveu o cldssico The global city: New
York, London, Tokyo (Sassen, 1991), no qual
apresentou uma contribuicdo original sobre a
dinamica das grandes cidades vis-a-vis o pro-
cesso de globalizagdo contemporaneo. A eco-
nomia capitalista encontrava-se numa etapa
de formacdo de hubs financeiros internacio-
nais, pautados por uma légica de acumulagdo
de servigos avanc¢ados. Cidades globais seriam
0s polos onde se concentravam ndo apenas
os headquarters das maiores corporagdes do
mundo, como também onde se acumulava a
forca de trabalho especializada.

A tese de Sassen surgia pouco antes
da publicagdo do excepcional livro de Ma-
nuel Castells, The rise of the network society
(Castells, 1996), no qual um argumento similar
se desenharia: “a cidade global é um proces-
so que conecta servigos avangados, centros
de produgdo e mercados numa rede global”
(ibid., p. 411). Organizada em torno da socie-
dade em redes, a cidade informacional seria
nada menos que um “processo caracterizado
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pela dominancia estrutural do espaco dos flu-
xos” de pessoas, capitais e informacdes (ibid.,
p. 429). Ambas as obras se tornariam referén-
cias fundamentais para a vasta literatura so-
bre a economia politica das cidades que surgi-
ria nas proximas décadas.

E importante ressaltar, no entanto, que,
apesar de inovadoras, as contribui¢des de Sas-
sen e de Castells ndo foram as primeiras so-
bre a temética. Em fins dos anos 1960, Jane
Jacobs (1969) ja havia analisado a dindmica
das cidades, com especial aten¢do ao merca-
do de trabalho — que pode desestruturar (co-
mo no caso de Detroit/USA apos o declinio da
industria automotiva) ou dinamizar (como a
industria financeira fez com Nova York/USA) a
economia urbana.

As “hipdteses” sobre o urbano também
ja haviam inspirado o trabalho de Friedmann
(1986), o qual relatara que, ao mesmo tempo
que cidades globais sdo nddulos de acumula-
¢ao de capital (e poder), disputando posicdes
numa hierarquia mundial, elas também sdo
marcadas pela polarizagdo socioespacial de
classes e pela atragdo descontrolada de mi-
grantes domésticos e internacionais.

Hall (1996) descreveu dois padrdes ca-
racteristicos do processo de urbanizagdo con-
temporaneo.Primeiro: cidades globais compe-
tem com cidades “subglobais" (por exemplo,
Londres e Paris enfrentariam a concorréncia
de cidades médias, como Bruxelas, Roma e
Genebra, no setor de governo; de Frankfurt e
Zurique, no setor de bancério/financeiro;e de
Mildo, na area de design); segundo: avangos
em tecnologias da informagdo e comunicagdo
(TIC) e nos transportes tornaram as cidades
globais cada vez mais dispersas territorialmen-
te (urban sprawl), com a formagdo de vastas
regides metropolitanas.
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Afora essas concepgdes econdmicas — ou
economicistas (Ljungkvist, 2014) — e geografi-
cas, cidades globais também foram analisadas
como atores politicos. Castells e Borja (1996)
relataram que cidades exercem um protago-
nismo internacional progressivo no cenario
politico, em busca de investimentos externos
e de mecanismos para a dinamizagdo urbana
e o desenvolvimento local. Além disso, Taylor
(2000) reconheceu que historicamente as ci-
dades e os Estados intercambiaram padrdes
de competicdo (por investimentos e poder)
e de mutualismos (ja que a conformacdo de
economias nacionais e a prosperidade dos Es-
tados exigem centros urbanos economicamen-
te fortes).

Brenner (1998) desenvolveu um argu-
mento absolutamente original a esse respeito.
Segundo esse autor, o Estado passa por um
processo de reescalonamento diante da glo-
balizacdo e do surgimento das cidades globais.
Estas passam a atuar com funcdo dupla: a) co-
mo coordenadas do poder dos Estados, supe-
rando o mero papel de correia de transmissdo
das politicas econémicas nacionais e transfor-
mando-se em atores com fungdo estratégica
de acumulagdo, ao passo que aos Estados se
relegam func¢Ges de controle e de regulagdo
nos niveis regionais e supranacionais; b) co-
mo nddulos de acumulagdo, na transigdo de
uma economia internacional (em que cidades
contribuem para o fortalecimento e o cresci-
mento dos Estados) para uma economia glo-
bal (na quais o crescimento urbano se dissocia
do crescimento dos Estados, a medida que a
competicdo entre Estados, cidades e regides se
acelera em escala global).

Esses desenvolvimentos classicos na
literatura sobre cidades globais deram sus-
tentagdo tedrica para explicar o surgimento
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das redes transnacionais de cidades (Acuto e
Rayner, 2016). Com a globalizacdo, cidades e
Estados passaram a atuar tanto local quanto
globalmente (dinamicas “glocais”), confor-
mando novas escalas de intervengado politica
(Brenner, 2009). Ao passo que essas escalas
sdo sensiveis a “geografia das redes”, ja ndo é
factivel afirmar que decisdes politicas seguem
o caminho tradicional (decisGes tomadas em
cascata do nivel internacional, para o nacional
e, entdo, para o local). O que ocorre com a glo-
balizacdo é a conformacdo de arranjos hibridos
de governanga, em que questdes politicas e
econdmicas sdo “criadas, construidas, regula-
das e contestadas através e entre escalas e via
arranjos hibridos de governanga, operando em
redes” (Bulkeley, 2005, p. 876).

Nesse interim, municipios ao redor do
mundo passaram a conformar redes transna-
cionais, com finalidades que vdo desde o in-
tercambio de politicas até a cooperagao para
o enfrentamento de problemas comuns, co-
mo é o caso das mudangas climaticas (Betsill
e Bulkeley, 2004 e 2007; Andonova, Betsill
e Bulkeley, 2009). Alguns exemplos notaveis
incluem as redes ICLEl — Local Governments
for Sustainability e a C40 — Cities Climate
Leadership Group. De fato, segundo Acuto e
Rayner (2016), as redes transnacionais de cida-
des focadas em questGes ambientais represen-
tam a maioria dessas redes, ou seja, aproxima-
damente 29% de um total de 170 catalogadas
ao redor do mundo.

Redes de municipios surgiram como ar-
ranjos politicos inovadores na busca por solu-
¢Bes para problemas ambientais complexos,
numa nova era geoldgica, sublinhada por inter-
vengdes humanas irreversiveis nas dinamicas
do planeta: o Antropoceno.! Provavelmente o
termo Antropoceno tenha se tornado notério,
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e seu uso se multiplicado na literatura aca-
démica, a partir dos trabalhos de Rockstrom
et al. (2009a e 2009b), Steffen et al. (2011,
2015), e Biermann et al. (2012). Esses auto-
res demonstraram empiricamente que nosso
planeta possui nove limites ambientais, dos
quais trés ja foram ultrapassados, atingindo
niveis perigosos a humanidade: as mudangas
climéticas, o nivel de perda da diversidade
bioldgica e o ciclo do nitrogénio (Rockstrom
et al., 2009a e 2009b). Desse total, as mudan-
cas climaticas e a integridade da biosfera (bio-
mas terrestres, aquaticos e maritimos) seriam
limites centrais (Steffen et al., 2015). O Antro-
poceno seria, entdo, uma heuristica apropria-
da para a conscientizagdo sobre as questdes
ambientais e para a busca de padrdes mais
sustentdveis de governancga do Sistema Terra
(Biermann et al., 2012; Franchini, Viola e Bar-
ros-Platiau, 2017).

Apesar da formulagdo tedrica classi-
ca sobre cidades globais e de varios estudos
com observagdes empiricas sobre a atuagdo
de cidades na politica internacional do clima,
poucos artigos tém trabalhado a intersec¢do
dessas duas literaturas. E o que é mais grave:
ndo foram identificados até agora, em especial
na literatura brasileira, textos que detalhem e
sistematizem a evolugdo desses estudos. Sen-
do assim, neste ensaio, meu objetivo é analisar
como a literatura sobre a economia politica das
cidades globais conecta-se com as pesquisas
sobre mudangas climaticas no Antropoceno.
0 método empregado é a revisdo sistemdtica
de literatura nacional e internacional sobre o
fendmeno, priorizando estudos cldssicos ou de
grande relevancia académica (considerando o
numero de citagdes).
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0O raciocinio desenvolve-se em trés mo-
mentos. Primeiro, aponto algumas das razdes
pelas quais as cidades sdo, a0 mesmo tempo,
agentes e espagos estratégicos no contexto do
Antropoceno. Segundo, analiso como as cida-
des tém se organizado em redes para enfrentar
aquele que talvez seja o maior desafio trazido
pelo Antropoceno: a crise climatica. Terceiro,
analiso como o conceito de smart city associa-
-se com a questdo ambiental, apontando pre-
liminarmente algumas consideragdes sobre a
utilizacdo das TICs (Tecnologias da Informacdo
e Comunicagdo) no combate a crise climatica.

Escalas

Estatisticas recentes demonstram que o século
XXI tem se caracterizado como um século ur-
bano. Estima-se que, em 2050, 68% da popu-
lagdo mundial vivera em cidades (Bouskela et
al., 2016). Em 2016, as regides mais urbaniza-
das do mundo eram, em ordem decrescente:
América do Norte (82% de populagdo urbana),
América Latina e Caribe (80%) e Europa (70%).
Apesar de Africa e Asia ainda serem menos ur-
banizadas que as regides anteriores, estima-se
que, por volta de 2050, suas populagdes ur-
banas representarao, respectivamente, 56% e
64% do total (ibid.).

Nesta se¢do, analiso algumas implica-
¢Oes climdticas derivadas desse cendrio de ur-
banizagdo acelerada. Observo, ainda, como o
conceito de Antropoceno vem sendo utilizado
nos debates sobre a governanga das mudangas
climdticas, na perspectiva das diferentes esca-
las de atuagdo urbana.
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Governanca global
do clima no Antropoceno

Uma tematica que tem suscitado intensos
debates para a governanga global é a instabi-
lidade climatica, assim como as implicagbes
pouco otimistas desse fendmeno para as futu-
ras geracOes do planeta. Alguns tedricos tém
discutido a questdo a partir do enfoque de
que a humanidade se encontra em uma nova
era geoldgica, chamada Antropoceno. Ou seja,
passamos de uma era em que predominava a
harmonia entre as dindmicas ambientais do
planeta (Holoceno) para uma era em que a ati-
vidade humana tem influenciado e desestabili-
zado progressivamente tais dindmicas.

Internacionalmente, Johan Rockstrom,
Will Steffen e Frank Biermann sdo alguns
dos principais autores que tém adotado essa
perspectiva. A partir do conceito de limites
planetdrios, os dois primeiros mapearam e
dimensionaram a situacdao ambiental contem-
poranea do Sistema Terra (Steffen et al., 2011
e 2015), em busca de possibilidades de agdo
mais concretas no combate aos desequilibrios
ecossistémicos. Segundo Rockstrom et al.
(2009a e 2009b), haveria nove limites plane-
tarios, representados por: 1) mudangas clima-
ticas, 2) acidificagdo oceanica, 3) diminuigdo
da camada de oz0nio estratosférica, 4) ciclos
biogeoquimicos do fosforo e do nitrogénio, 5)
uso global de dgua doce, 6) mudangas no uso
da terra, 7) perda de diversidade bioldgica, 8)
concentra¢do de aerossol na atmosfera e 9)
poluigdo quimica. Desse total, a humanidade
ja haveria transgredido os limites de trés: mu-
dangas climaticas, nivel de perda de biodiversi-
dade e mudancas no ciclo do nitrogénio.

Em seu framework de limites plane-
tarios reformulado, Steffen et al. (2015, p. 1)

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 22, n. 48, pp. 343-363, maio/ago 2020

reconhecem a centralidade de dois desses li-
mites: mudancas climaticas e integridade da
biosfera (compreendendo biomas terrestres,
aquaticos e marinhos), “cada um dos quais
com o potencial de mudar significativamen-
te o curso do Sistema Terra, caso sejam subs-
tancial e persistentemente transgredidos”. A
partir desses achados, os autores propdem
uma postura que transpasse as “abordagens
setoriais de limites ao crescimento visando mi-
nimizar externalidades negativas”? (Rockstrém
et al., 2009b, p. 31) em diregdo a a¢des mais
“efetivas para a gestdo planetaria”, em busca
de “um lugar seguro para o desenvolvimento
humano” (Steffen et al., 2015, p. 1).

E, em consonancia com esse pensamen-
to, que Biermann et al. (2012) entendem que
uma mudanga incremental nas atitudes da
sociedade, em dire¢do a padrdes mais sus-
tentdveis, ndo é suficiente para fomentar as
transformagdes no nivel e na velocidade ne-
cessarios para mitigar os impactos ambientais
que tém acarretado tdo profundas alteragdes
no planeta. Esses autores entendem que a
mudangca deve ser estrutural. Para tanto, pro-
pdem sete passos para aperfeicoar a gover-
nanca do Sistema Terra: 1) s3o necessarias re-
formas nas agéncias e nos programas ambien-
tais da Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU);
2) é preciso fortalecer a integracao dos pilares
sociais, econdmicos e ambientais do desen-
volvimento sustentdvel do nivel local para o
global; 3) para efetiva governanga da susten-
tabilidade, é preciso fechar as brechas de re-
gulacdo em nivel global; 4) governos devem
atribuir maior énfase as questoes ambientais
na governanga econémica; 5) maior depen-
déncia em sistemas de votagdo por maioria
qualificada para acelerar o estabelecimen-
to de normas internacionais; 6) instituicdes
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intergovernamentais fortes, mas submetidas
a analises de legitimidade e accountability; e
7) igualdade e justica como valores centrais do
desenvolvimento sustentavel em nivel global
(Biermann et al., 2012, pp. 1306-1307).

No Brasil, a perspectiva do Antropo-
ceno vem sendo adotada por autores como
Viola, Franchini e Ribeiro (2012), Viola e Bas-
so (2016), Franchini, Viola e Barros-Platiau
(2017), Barros-Platiau et al. (2015) e Inoue
(2016), para discutir a governanca global do
meio ambiente. Em alinhamento com a visdo
dos tedricos internacionais citados, estes au-
tores apontam que a atual configura¢do da
governanca global ndo é suficiente para solu-
cionar os impasses ambientais. Em um siste-
ma internacional de hegemonia conservadora
(Viola, Franchini e Ribeiro, 2012), as nagdes
tém adotado diferentes gradag¢des de compro-
missos climdticos, do conservadorismo ao re-
formismo. O grande impasse é que boa parte
das maiores poténcias climaticas (paises com
maior capacidade de influéncia na politica
climatica global) posiciona-se entre o conser-
vadorismo e o conservadorismo moderado.
Além de ndo haver sinais de reversdo desse ce-
nario, ele parece estar se agravando em anos
recentes, com uma trajetéria de aumento nas
emissdes de CO2 por parte consideravel des-
sas poténcias climaticas (Viola e Basso, 2016,
p. 12).

Nesse contexto, Inoue (2016, p. 106)
aponta que o entendimento da governanga
global do clima deve partir da diferenciacdo
entre atores e agentes e as respectivas ativi-
dades desempenhadas. A agéncia “refere-se a
capacidade dos atores de prescrever compor-
tamentos e participar substancialmente e/ou
estabelecer suas préprias regras relacionadas
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as interagOes entre humanos e seu ambiente
natural” (Schroeder, 2010, p. 317).

Conforme Schroeder (ibid.), a agéncia
existiria em diferentes “graus”, que podem ser
sumarizados como segue: a) o ator seria infor-
mado de fatos e resultados da politica interna-
cional (nenhum grau de agéncia); b) consulta-
do ou convidado a prover input ou feedback
(agéncia fraca e indireta); c) envolvido como
parceiro junior, com garantias de que visdes e
preocupacoes serdo refletidas nos resultados
(agéncia forte, mas indireta); d) convidado a
colaborar em bases iguais (agéncia fraca, mas
direta); e) empoderado e com autoridade de
decisdo (agéncia forte e direta).

A partir da ideia de diferentes graus de
agéncia, Inoue (2016) apresenta um marco
analitico para a governanca global do clima,
que envolveria alguns conceitos-chave.

Arquiteturas de governanga: refere-se a
um “arcabougo amplo de institui¢des publicas
e privadas, isto é, organizag0es, regimes e ou-
tras formas de principios, normas, regulagdes
e procedimentos de tomada de decisdo que
sdo validos ou ativos numa determinada area
(issue area) da politica” (Biermann et al., 2010
apud Inoue, 2016, p. 107). Naturalmente frag-
mentadas, as arquiteturas de governanga glo-
bal diferenciar-se-iam em termos da miriade
de atores envolvidos, do grau de aninhamento
institucional (institutional nesting) e da exis-
téncia de conflitos entre as normas institucio-
nais, podendo ser classificadas em: sinergéti-
cas, cooperativas ou conflitivas.

Redes de governanga climatica seriam
tipos particulares de redes politicas, que
reunem “empresas, sociedade civil e go-
vernos em um arranjo, combinando |dgicas
que normalmente se supdem separadas e
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transcendem a politica centrada no Estado e
baseada em territdrios” (Inoue, 2016, p. 110).

Governanga policéntrica estaria associa-
da a multiplos “centros de decisdo formalmen-
te independentes”, cada um reunido para gerir
recursos comuns (common pool resources) em
contextos particulares, em escalas menores
que a global. No contexto da governanga cli-
matica, esse conceito ajudaria a explicar por
que “solucBes negociadas no nivel global, se
ndo foram sustentadas por uma variedade de
esforcos nacionais, regionais e locais, ndo de-
vem funcionar” (ibid., p. 112).

As cidades e a questdo climatica

Com base nesses apontamentos, é possivel
situar e (em parte) justificar a emergéncia de
novos atores na governanca global do clima,
como é o caso emblematico das cidades. Lon-
ge de exaustivas, algumas das referéncias que
tém tratado do papel pivotal das cidades nesse
sentido sdo: Acuto (2013a e 2013b), Bulkeley
(2005), Bulkeley e Betsill (2005), Bulkeley e
Newell (2010), Martins e Ferreira (2011a e
2011b), Inoue (2012) e Aust (2015).

0 professor Michele Acuto tem explora-
do, ja ha alguns anos, a influéncia das cidades
na governanga climética, quer analisando o
papel significativo de prefeitos na politica in-
ternacional quer examinando a conformagao
de importantes “novos lideres” nesse debate,
por exemplo, a rede C40 (Acuto, 2013a, 2013b
e 2016).

Acuto (2013a) entende que os prefei-
tos tém adquirido uma crescente importancia
na diplomacia transnacional, influenciando
a governanga global do clima através de cin-
co mecanismos: 1) construgdo de regimes
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para a agdo: como é o caso do World Mayors
Council on Climate Change, fundado em 2005
logo apds a entrada em vigor do protocolo de
Kyoto; 2) hibridizagéio da governanga: através
de mecanismos como as parcerias publico-
-privadas, prefeitos tém conduzido atores pu-
blicos, privados e do terceiro setor para coo-
peragdo; 3) empreendedorismo diplomdtico:
através de missdes e ativismo transnacional,
por exemplo por meio da conformagao de re-
des como Mayors for Peace, C40 e Eurocities;
4) mediag¢do normativa: ou seja, crescente ca-
pacidade de influéncia na construgdo de qua-
dros normativos internacionais; e 5) impacto
nas relagdes internacionais “cotidianas”: capa-
cidade de trazer para o nivel local, com prag-
matismo e maior capacidade de implantacdo
de politicas publicas, questdes de grande rele-
Vo no sistema internacional.

Outra autora de destaque no estudo
da acdo climatica das cidades é a professora
Harriet Bulkeley, do departamento de Geo-
grafia da Durham University (UK). Ela tem
explorado as imbricacdes entre os “espagos”
e as “escalas” nos rearranjos da governanga
ambiental, apontando que essas reconfigu-
racdes sao sensiveis a geografia politica das
redes (Bulkeley, 2005). Além disso, em outros
trabalhos, apontou que a implementagdo de
politicas de protegdo climatica desafia as hie-
rarquias e as barreiras tradicionais entre o lo-
cal, o nacional e o global. Ou seja, é necessério
adotar uma perspectiva de governanga multi-
nivel para entender os desafios e as possibili-
dades para a construcdo de cidades sustenta-
veis (Bulkeley e Betsill, 2005; Betsill e Bulkeley,
2006). Bulkeley e Newell (2010) defenderam,
em alinhamento com os trabalhos anteriores
da professora, que o debate da governanga
climatica demanda ferramental analitico que

349



Marcos Vinicius Isaias Mendes

transcende as abordagens estritamente foca-
das no Estado, perpassando os diversos atores
subnacionais e ndo governamentais.

O papel das cidades nesse contexto tam-
bém ja foi discutido por alguns pesquisadores
brasileiros. Martins e Ferreira (2011a) avalia-
ram politicas climdticas em S3o Paulo e no Rio
de Janeiro, encontrando uma alta aderéncia
dessas cidades a redes municipais transnacio-
nais. Em outro trabalho, esses autores alerta-
ram para a grande oportunidade que a gover-
nanca no nivel local representa para a mitiga-
¢do das mudangas climaticas (Martins e Fer-
reira, 2011b). Medidas de protecgdo climatica
na cidade de S3o Paulo através de redes mu-
nicipais também foram estudadas por Setzer
(2009) e por Macedo, Setzer e Rei (2016). Além
disso, Inoue (2012) analisou como certos mu-
nicipios da regido amazobnica brasileira tém
participado dos debates e de a¢des de gover-
nanga climatica.

Destaca-se, também, a recente tese de
doutorado de Mauad (2018), que avaliou po-
liticas climaticas em quatro cidades globais
da América Latina: Sdo Paulo, Rio de Janeiro,
Cidade do México e Buenos Aires. Ao encon-
trar diferentes gradagdes de respostas clima-
ticas entre essas metrépoles, sendo a Cidade
do México a mais comprometida, e Sdo Paulo
a menos eficaz, a autora desafia a generaliza-
¢do de que as cidades estdo efetivamente “re-
solvendo a questdo climatica”. Nesse sentido,
apesar de as cidades globais continuarem sen-
do relevantes no estudo das dinamicas clima-
ticas, é preciso analisar essas a¢des de forma
mais critica e pragmatica.
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Criticas ao Antropoceno e o mito
da cidade global: eficacia climatica
ou marketing?

A literatura cientifica ainda estd bem dividida
entre autores que consideram o Antropoce-
no uma poderosa concepgdo, capaz de guiar
a sociedade a uma atuagdao mais efetiva na
governanga climatica (Burke et al., 2016; Ha-
milton, 2016; Haraway, 2016; Franchini, Viola
e Barros-Platiau, 2017) e aqueles que sdo cri-
ticos de tal ideia (Wapner, 2014; Fagan, 2016;
Chandler, Cudworth e Hobden, 2017; Bauer e
Ellis, 2018).

O Antropoceno pode ser entendido co-
mo uma “biopolitica global do carbono”, na
medida em que traduz a esséncia de toda a
vida e indUstria humanas — o 4tomo de carbo-
no — como uma forga central que, ao mesmo
tempo que molda/cria a vida (ja que o carbono
é o principal elemento quimico das moléculas
organicas), também ameaca/destrdi o ambien-
te natural (uma vez que o CO,, gds carbénico,
é uma causa central da mudanga climatica). O
Antropoceno é, portanto, uma “poderosa for-
¢a subjetiva que contempla desde as escalas
atomicas até as globais” (Hamilton, 2016, p. 1).

Em Planet Politics manifesto, Burke et al.
(2016) reconhecem o Antropoceno como uma
possibilidade para “formar aliangas e fomentar
a interdisciplinaridade” tanto no sentido de
fortalecer as praticas organizacionais e intelec-
tuais dos cientistas do clima, como para aper-
feicoar as respostas as mudangas climaticas. O
Antropoceno seria, portanto, um “termo po-
deroso”, que denota ndo apenas uma época,
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mas um “evento-limite”. Uma metéfora que
ilustra que o “colapso do sistema” ndo é um
filme de suspense, mas uma construgdo con-
ceitual que reforca o fato de que umaimensa e
irreversivel destruicdo esta realmente ocorren-
do (Haraway, 2016, pp. 140-141).

Por outro lado, entre os autores criticos
do conceito, as opinides geralmente conver-
gem. O termo pode oferecer desafios concei-
tuais e até mesmo obscurecer o debate sobre
a dicotomia natureza-sociedade. Como tal,
o0 conceito é muito limitado no que tange as
suas contribui¢des para um quadro critico no
campo da seguranca ecoldgica (Fagan, 2016).
A dicotomia homem-natureza, realgada pelo
Antropoceno, também representa limitagoes,
uma vez que a protecdo ambiental: “ndo signi-
fica criar uma diferenciagdo entre o bem-estar
humano e ndo humano, mas compreender
0 carater coconstitutivo de toda a vida e tra-
balhar em seu favor” (Wapner, 2014, p. 38).
Assim, somente quando tal “politica de co-
constituicdo” for plenamente reconhecida por
ambientalistas e politicos, o conceito de Antro-
poceno sera verdadeiramente relevante.

A periodizagdo do Antropoceno
(Anthropocene divide) também tem sido criti-
cada. A nogdo de que, apenas apos certa data
“arbitraria”, a atividade humana comecou a
afetar o meio ambiente poderia ofuscar o “lon-
go e antigo processo de alteragdes ambientais
causadas pelo homem”, portanto, “obscure-
cendo, em vez de esclarecendo, um entendi-
mento mais profundo das relagdes entre ho-
mem e natureza” (Bauer e Ellis, 2018, p. 209).

Em resposta direta a Burke et al. (2016),
Chandler, Cudworth e Hobden (2017, p. 190)
criticam a possibilidade de integracdo entre
Antropoceno e capitalismo contempora-
neo: “Burke et al. reproduzem uma estrutura
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cosmopolita liberal ja fracassada e desacredi-
tada por meio da defesa do gerencialismo em
vez da transformagdo; uma abordagem coerci-
tiva top-down do Direito Internacional; e o uso
de categorias politicas modernistas abstratas”.

Apesar de tais criticas e de outras li-
mitacdes do conceito, o Antropoceno é uma
abordagem recente e crescente entre os cien-
tistas que trabalham com mudangas climati-
cas e outras questdes ambientais. No entanto,
um aspecto central dessas criticas precisa ser
ressaltado: aquele direcionado a sociedade
capitalista contemporanea. Ou seja, o fato de
autores como Burke et al. (ibid.) defenderem
que o conceito de Antropoceno é compativel
com agBes climaticas efetivas no atual es-
tagio de “capitalismo selvagem”, através de
reformas legais e institucionais dentro do pré-
prio sistema.

Essa critica ecoa em harmonia com au-
tores que questionam o conceito de “cidade
global” por sua conotagdo neoliberal e de mer-
cado. Ou seja, como uma cidade global pode-
ria ser sustentdvel num contexto capitalista de
competicdo, demandas crescentes por produ-
tividade (e, portanto, aumento do consumo
de recursos) e marketizagdo da vida? Como
metrdpoles completamente inseridas na eco-
nomia capitalista global poderiam atuar contra
as mudangas climédticas?

Alguns autores ilustraram muito bem
essas imagens, numa evolugdo quase linear
em relagdo ao texto seminal de Sassen
(1991). Dubai é um caso de destaque no uso
de skyscrapers como uma espécie de tecno-
logia de poder simbdlico, aplicando uma es-
tratégia de empreendedorismo urbano na
tentativa de tornar-se uma “Nova lorque dra-
be” (Acuto, 2010, p. 272). Espacgos de fluxos

constantes, essas metrépoles sdo fast cities,’
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loci simultaneos de economias vigorosas e
transportes modernos, mas também de desi-
gualdades marcadamente neoliberais (Datta
e Shaban, 2017). Outro exemplo é o inflado
discurso da cidade triunfante, sob o argu-
mento de que as cidades contemporaneas
nos tornaram mais ricos, inteligentes, felizes
e saudaveis (Glaeser, 2011). Um contrapon-
to evidente ao slogan do “direito a cidade”
e da crise urbana neoliberal, difundidos por
autores como Harvey (2008) e Maricato (2015
e 2017).

A cidade global seria, assim, marcada
por enormes desigualdades socioeconomi-
cas, pela gentrificagdo dos espagos e pela
especulagdo imobilidria, culminando num
direito a cidade apenas a uma minoria privi-
legiada (Harvey, 2008). Caracterizada pelo
alto nivel de informalidade no mercado de
trabalho (Sassen, 2005), além de problemas
de seguranca (violéncia urbana, terrorismo e
crimes de 6dio racial e étnico), levando a uma
variedade de instancias de militarizacdo da
vida urbana (Graham, 2010; Azzi, 2017; Men-
des, 2018).

Maricato (2015) critica, por exemplo,
a ideia de “cidade como mercadoria”, atra-
vés de estratégias como o “urbanismo do
espetdculo” e da industria de megaeventos.
Na visdo da autora, os protestos que marca-
ram o Brasil, em 2013, foram resultado de
uma crise urbana, tipificada pela mercantili-
zagdo do espaco publico através do mercado
imobilidrio e de megaeventos como a Copa do
Mundo de 2014 e as Olimpiadas de 2016 (Ma-
ricato, 2017).
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Redes

Mudangas climaticas e redes
transnacionais de cidades

Apesar das criticas ao conceito de cidade glo-
bal anteriormente mencionadas, um crescente
numero de pesquisadores internacionais e no
Brasil tém reconhecido o papel das cidades
nos processos de governanca global do cli-
ma. A conformagdo dos municipios em redes
transnacionais tem sido uma estratégia pro-
gressivamente adotada. Essas redes tém sido
examinadas através de diferentes métodos e
abordagens, tanto objetivando compreender
“por que surgiram” (Lee, 2013; Acuto e Rayner,
2016) e “como estuda-las?” (Bulkeley, 2005 e
Acuto, 2013b), quanto avaliando casos especi-
ficos de cidades nelas inseridas (Mejia-Dugand,
Kanda e Hjelm, 2016; Macedo, Setzer e Rei,
2016) e redes expressivas, como ICLEI (Yienger,
2008) e C40 (Davidson e Gleeson, 2015).

Uma abordagem interessante nesse
sentido é a associagdo entre cidades globais
e a participacdo em redes transnacionais de
combate as mudangas climaticas. Em um es-
tudo quantitativo, Lee (2013) buscou entender
quais fatores estavam associados a participa-
¢do de cidades nesse tipo de rede. Em seus
resultados, encontrou que o “nivel de globali-
zagdo da cidade” influencia muito no engaja-
mento de municipios a essas redes, a medida
que fatores como sistema de transporte, fluxo
de pessoas e infraestrutura para encontros in-
ternacionais possibilitam, as cidades globais,
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maior proatividade nas questdes relativas a
tematica ambiental (ibid., p. 124). Aust (2015)
também avaliou a associagdo entre redes de
cidades e mudancas climéticas, concluindo
que redes como a C40 desafiam o entendi-
mento do Direito Internacional quanto a re-
lagdo entre Estados e cidades, sugerindo uma
mudanca significativa na disciplina, em termos
de reconhecimento e/ou contestacdo do ativis-
mo transnacional das cidades.

Outra perspectiva utilizada para enten-
der essas redes é o uso da teoria ator-rede
(Agent-Network Theory), como retratado em
Acuto (2013b, p. 838; tradu¢do nossa):

E precisamente pela capacidade de tra-
car as articula¢Oes da sociedade através
da configuragdo (ou falha) de redes que
a teoria do ator-rede pode trazer pistas
ndo apenas sobre como a agéncia de
cidades pode emergir na governanga
global, mas também como redes de ci-
dades tais como a C40 podem “extrapo-
lar” a agéncia de suas cidades-membro,
além de exercerem influéncia nas rela-
¢Oes internacionais similarmente a mui-
tas outras organizagdes internacionais
mais comumente investigadas.

Essa possibilidade também ja foi aponta-
da em Bouteligier (2012, p. 29), que entende
que a configuragdo em redes pode “aumentar
o poder e a influéncia dos atores politicos, por
duas razBes: presenca global e a vantagem de
ser uma rede, e ndo uma entidade isolada”.

Quanto as influéncias mais diretas des-
sas redes transnacionais nas politicas publicas
municipais, hd uma quase predominancia de
estudos de caso na literatura. Essa aborda-
gem foi ilustrada por Mejia-Dugand, Kand e
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Hjelm (2016), que avaliaram a participagdo das
cinco maiores cidades suecas em redes para
sustentabilidade. Além da representatividade,
foram avaliadas questoes como foco, estraté-
gias, procedimentos, desafios e beneficios da
participacdo das cidades nessas redes. Outro es-
tudo de relevo foi conduzido por Oliveira e Doll
(2016), que identificaram uma relagdo positiva
entre agbes de mitigacdo a mudangas climaticas
e politicas publicas de sadde urbana em duas
metrépoles na india (Surat e Delhi), através da
participagdo em redes de governanga.

Os estudos brasileiros sobre redes de
cidades na governanga climatica, por sua vez,
ainda sdo escassos. Algumas excecdes ja foram
apontadas aqui. Veja-se, por exemplo, o traba-
Iho de Martins e Ferreira (2011a) que, ao ava-
liarem o engajamento de Sdo Paulo e Rio de Ja-
neiro em redes transnacionais de municipios,
reconheceram que sdo incipientes as contri-
buigdes cientificas nessa temética que foquem
nas “grandes poténcias em desenvolvimento”,
como é o caso do Brasil. Outros estudos conti-
nuaram nessa mesma linha, ou seja, focaram
na influéncia das redes em politicas publicas
municipais de S3o Paulo (Setzer, 2009) e do Rio
de Janeiro (Mendes e Figueira, 2017), apesar
de o segundo ndo avangar nas politicas climati-
cas impulsionadas por tais redes.

Outras excegOes sdo o artigo de Inoue
(2012), que estudou o engajamento de alguns
municipios amazonicos em redes transnacio-
nais; o artigo de Almeida, Silva e Pessoa (2013),
que avaliaram o caso de Palmas (Tocantins) no
que concerne a integracao nesse tipo de rede;
e a ja referida tese de Mauad (2018), que ava-
liou as respostas climaticas de cidades como
Sdo Paulo e Rio de Janeiro.
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Sobre a eficacia das redes
transnacionais de cidades

Apesar de seu crescente numero e legitimida-
de, alguns estudos identificaram desafios para
a eficdcia das redes transnacionais de cidades.
Ao examinar 13 dessas redes com foco am-
biental, Bansard, Pattberg e Widerberg (2017)
observaram que a adesdo dos municipios ge-
ralmente é enviesada para cidades da Europa
e da América do Norte, enquanto paises do Sul
Global estdo sub-representados. Além disso,
apenas uma minoria dessas redes se compro-
mete com redugdes quantificadas das emis-
soes, e as acdes de monitoramento sdo bas-
tante limitadas.

Mejia-Dugand, Kand e Hjelm (2016)
afirmaram que é dificil mensurar os bene-
ficios diretos da adesdo a essas redes, e ndo
ha aparente correlagdo direta entre a adesdo
e a implantacdo de solugdes ambientais e
climaticas. Além disso, é dificil convencer os
politicos a engajar suas cidades nessas redes,
dados o esfor¢o e os recursos necessarios pa-
ra manter a filiagdo. O financiamento também
€ um enorme desafio: “mesmo na C40, rela-
tivamente bem financiada,* quase dois tercos
(64%) das ac¢des climéaticas sdo financiadas
exclusivamente com os orgamentos ou inves-
timentos das cidades-membro” (Acuto, 2016,
p. 613). Portanto, a rede contribui de forma
limitada com agdes climaticas nos municipios
que dela participam.

Partindo dessas limita¢des, Acuto (ibid.)
sugere trés estratégias para o aumento da
eficacia dessas redes na implantagdo de solu-
¢Oes para mudangas climdticas. Primeiro, tais
redes deveriam aplicar seus recursos finan-
ceiros de forma mais estratégica, encorajando
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ideias inovadoras, como os Urban Living Labs,
e explorando formas de financiamento que
transcendam as contribuicdes recebidas das
cidades-membro. Segundo, as redes deveriam
conectar mais eficazmente diferentes escalas
de governanga, incluindo cientistas, ONGs,
escritorios governamentais locais e nacionais,
bancos internacionais e outras redes, a fim de
alcangarem maior impacto e influéncia em po-
liticas publicas climaticas. Terceiro, essas redes
deveriam catalisar mais eficazmente intera-
¢Oes entre a Ciéncia e a Politica, de modo que
cientistas e estudiosos possam utiliza-las como
ferramentas de aproximagao mais efetiva e
adquiram maior influéncia junto as prefeituras
municipais (ou com aqueles que implementam
as politicas publicas).

As propostas acima, por um lado, sdo
bastante pertinentes no que tange a maior
eficacia dessas redes na influéncia de politicas
publicas climédticas. Por outro lado, elas inevita-
velmente recaem no ambito do gerencialismo
liberal e das abordagens politicas top-down,
em consonancia com o que propuseram Burke
et al. (2016), mas ndo imunes a criticas como
as de Chandler, Cudworth e Hobden (2017).

Tecnologias

Smart cities e sustentabilidade

Uma estratégia que vem ganhando forga na
literatura académica e nas praticas politicas é
a transformacdo das cidades em smart cities
(Bouskela et al., 2016; Marchetti, Oliveira e
Figueira, 2019). De acordo com parte dessa
literatura, o objetivo seria tornar os munici-
pios mais sustentdveis e resilientes, ao mesmo
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tempo que prosperassem como cidades mo-
dernas e high tech, em alinhamento com as
demandas da globalizagdo contemporanea.

De acordo com a rede ICLEI:

Uma smart city incorpora "esperteza"
em suas operagoes, e é guiada pelo ob-
jetivo global de tornar-se mais susten-
tavel e resiliente. Ela analisa, monitora
e otimiza seus sistemas urbanos, sejam
eles fisicos (por exemplo, energia, agua,
residuos, transporte, emissdes) ou so-
ciais (por exemplo, a inclusdo social e
econOmica, governanga, participacdo
do cidad3do), por meio de mecanismos
de feedback e de informacgGes transpa-
rentes e inclusivas. Ela se compromete
com a aprendizagem continua e adap-
tacdo e, por meio da aplicagdo do pen-
samento sistémico, aspira a melhorar
a inclusdo, a coesdo, a capacidade de
resposta, a governanga e o desempe-
nho de seus sistemas sociais, econémi-
cos e fisicos. (Iclei, 2014, p. 11; tradu-

¢30 nossa)

Esse conceito corresponde a visdo de
Doran e Daniel (2014) de que o movimento
smart city surgiu a partir da ideia de cidades
sustentaveis, fazendo melhor uso de TIC para
aprimorar servicos de suporte as operagdes ur-
banas, tais como transporte, geragdo de ener-
gia e entretenimento. Esses autores propdem
um modelo de smart city que integra trés com-
ponentes: a) econdmico, envolvendo a admi-
nistracdo publica e os atores econdmicos, além
de universidades; b) ambiental, abrangendo
0s recursos naturais e as infraestruturas que
os administram; e c) social, envolvendo o cida-
dao. A cidade inteligente estaria, portanto, no
centro de interacdo desses trés vetores, atra-
vés do uso de TIC nas etapas de coleta, andlise
e gestdo de dados relacionados aos sistemas
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urbanos (alinhado, portanto, ao controverso
conceito de big data).

Ao passo que observam que o uso de big
data na gestdo publica impactara a divisdo e o
compartilhamento de atividades, remodelan-
do a governanga urbana, Doran e Daniel (ibid.)
reconhecem que ainda ndo esta claro como
isso se dard. “Como esses novos padrdes de
governanga dependerdo das TICs e de tecno-
logias geoespaciais? Até que nivel eles estardo
integrados?” (ibid., p. 70). Esses sdo alguns dos
desafios para criacdo e manutenc¢do de mode-
los de smart cities sustentaveis.

Chourabi et al. (2012) também propdem
um framework para entendimento dessas ci-
dades. Segundo esses autores, ha oito fatores
criticos em iniciativas de smart cities, a saber:
1) gestdo e organizagdo; 2) tecnologia; 3) go-
vernanga; 4) contexto de politica; 5) pessoas e
comunidades; 6) economia; 7) infraestrutura
construida; e 8) ambiente natural. Esses pi-
lares funcionam como a base de um quadro
integrativo, que pode ser utilizado para exa-
minar como os governos locais estdo assimi-
lando iniciativas inteligentes, implementando
servigos compartilhados e enfrentando os de-
safios correspondentes.

No entanto, outros autores tém aponta-
do que o termo smart city ainda é vago, e ndao
é utilizado de forma consistente na literatura
(Tranos e Gertner, 2012; Mendes, 2017). Com
frequéncia é utilizado de forma intercambia-
vel com wired e digital, por exemplo. Embora
o papel das TICs seja a principal caracteristica
da smart city discutida na bibliografia cienti-
fica, outros aspectos também sdo discutidos
na caracterizacdo dessas cidades: a) énfase
no desenvolvimento urbano orientado pe-
los negdcios, atracdo de empresas e inves-
timentos, muito influenciados pelas nog¢des

355



Marcos Vinicius Isaias Mendes

de empreendedorismo e marketing urbano,
conformando o que os autores tém chamado
de smart economy; b) aumento da participa-
¢do popular na gestdo publica via uso de e-
-government e o aperfeicoamento dos servigos
publicos, podendo acarretar na melhoria da
estrutura, processos e praticas de governo,
democratizando o acesso a tais servigos; c) o
papel das industrias criativas no crescimento
urbano e a importancia de se atrair individuos
criativos para a cidade, injetando expertise nas
empresas e na economia local; d) o papel do
capital social no desenvolvimento de smart
communities, através de educacdo tecnoldgi-
ca, conhecimento e inovagdo (relacionado a
open inovation e aos laboratorios de inovagao
ou Fab Labs); e) a sustentabilidade urbana,
envolvendo a interagdo de sistemas urbanos
em trés vertentes: fisica, social e econdmica
(Tranos e Gertner, 2012).

Porém, a literatura ainda é limitada no
sentido de incluir o conceito de smart city nu-
ma perspectiva internacional. “A fim de abor-
dar a auséncia de uma visdo global na agenda
politica e de pesquisa de smart city, as cidades
necessitam estar cientes de sua posicdo rela-
tiva na hierarquia urbana global, e ainda mais
ativamente adotar uma agenda local de politi-
ca externa” (Cappellin apud Tranos e Gertner,
2012, p. 186). Essa “politica externa das cida-
des” seria empiricamente comprovada atra-
vés das redes transnacionais mencionadas na
secdo anterior. A participagdo crescente de
formuladores de politicas e prefeitos em fo6-
runs internacionais seria outra evidéncia disso
(Acuto, 2013a).
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O papel das TICs no combate
as mudancgas climaticas:
consideragdes preliminares

A literatura tem apontado que ndo basta ape-
nas aplicar TIC na gestdo urbana. Para uma ci-
dade ser considerada smart city, é preciso con-
siderar também as dimensdes sociais, humana
e ambiental (Lange e Waal, 2013; Hollands,
2014). Apesar disso, termo smart city ainda é
rotineiramente entendido como a mera aplica-
¢ao de TIC na gestdo urbana. Ahvenniemi et al.
(2017) demonstram empiricamente que a lite-
ratura académica tem deixado de usar o termo
cidade sustentavel, a medida que o uso do
termo smart city aumenta gradativamente. A
partir dai, observam um alto risco de a dimen-
sdo ambiental ser negligenciada. Esses autores
observam que, apesar de a literatura recente
sobre smart city enfatizar também os aspectos
sociais, humanos e economicos, as estruturas
de sustentabilidade ambiental ainda sdo for-
temente negligenciadas. Por isso mesmo, pro-
pdem o termo sustainable smart city. Esse ter-
mo incorporaria o pilar ambiental aos pilares
social e econdmico, tripé da sustentabilidade.
No entanto, se considerarmos a visao
de autores como Franchini, Viola e Barros-
-Platiau (2017, p. 193), para os quais 0 pro-
prio termo sustentabilidade é vago e difuso
e, portanto, limitado para a conformagdo de
uma Economia Verde de Baixo Carbono (Green
Low Carbon Economy, GLCE), o argumento de
Ahvenniemi et al. (2017) ja nasce ultrapassa-
do. O acréscimo da dimensdo sustentabilidade
ao termo smart city de pouco adiantaria na
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conformagdo de estratégias de combate as
mudangas climaticas.

Para contornar o problema, um argu-
mento que vem sendo utilizado na literatura é
ainclusdo da tematica ambiental e das mudan-
¢as climaticas na propria concepgdo das TICs
(Hilty e Aebischer, 2015; Bekaroo, Bokhoree
e Pattinson, 2016). Portanto, ao adotar essa
possibilidade, o termo smart city — ainda que
revertido de uma identidade inevitavel com as
TICs — poderia gradativamente incorporar tam-
bém a ideia de protecdo ao meio ambiente e 0
combate as mudangas climaticas.

As TICs incorporariam essas dimensdes
através de trés processos identificados pela
literatura especializada. Primeiro, TICs seriam
um intermediario na redugdo das emissoes
de carbono dos outros setores da economia,
ou seja, seriam um low carbon enabler (ibid.,
p. 1582). Por exemplo, através de tecnolo-
gias de virtualizagdo, seria possivel conduzir
reuniGes remotamente, evitando emissoes de
CO, com transportes. Da mesma forma, as TICs
poderiam ser utilizadas em setores como o de
energia, aumentando a eficiéncia na produgdo
energética ou até mesmo contribuindo para a
producdo de energias limpas (solar, edlica, das
ondas, etc.) (Mazzucato, 2013, p. 164).

Segundo, através de métodos co-
mo a avalia¢do do ciclo de vida (Life-Cycle
Assessment), o setor de TIC vem incorporan-
do progressivamente a dimensdo ambien-
tal nos projetos de fabricagdo de hardware e
software, incluindo métodos de reciclagem
e destinagdo final de residuos. Autores como
Hilty e Aebischer (2015) denominam esse pro-
cesso greening in ICT.

Terceiro, com o advento da sociedade da
informagdo em redes (Castells, 1996; Benkler,
2003) e com as tecnologias disruptivas que
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caracterizam a quarta revolug¢do industrial
(Schwab e Davis, 2018), o setor de TIC adquire
poder estrutural progressivo na economia poli-
tica internacional. A smart city seria, por assim
dizer, um reflexo desse processo. Dessa forma,
alguns autores consideram que as TICs pode-
rdo contribuir futuramente para a construgdo
de uma Economia Verde de Baixo Carbono
através da descarbonizagdo de outros setores
da economia (Hilty e Aebischer, 2015).

Consideracdes finais

Através deste ensaio, busquei analisar a rela-
¢do entre a economia politica das cidades glo-
bais e a politica internacional do clima. A partir
do processo de globalizagdo contemporaneo,
desenvolveu-se uma rica literatura sobre as
cidades globais, alicergadas nas contribui-
¢Oes de autores como Saskia Sassen e Peter
Taylor. Demonstrei que, com o agravamento
da crise climatica e com as teoriza¢Ges sobre
o Antropoceno, as cidades adquiriram signi-
ficado estratégico na politica ambiental glo-
bal — particularmente nas politicas climédticas.
Isso tanto pelo fato de que as negocia¢des no
ambito dos Estados ndo trouxeram resultados
expressivos (Franchini, Viola e Barros-Platiau,
2017), quanto porque o século XXI tem se ca-
racterizado como um século urbano (Bouskela
et al., 2016). Ou seja, as cidades configuram-
-se simultaneamente como espagos e agentes
estratégicos nos processos (politicos, economi-
cos e sociais) contemporaneos, particularmen-
te no que tange as mudangas climaticas.
Foram apontadas trés dimensdes de ana-
lise sobre a influéncia das cidades no combate
a mudanca global do clima: as escalas, as re-
des e as tecnologias. As escalas dizem respeito
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ao redimensionamento do poder do Estado
no contexto de globalizagdo contemporanea —
processo que Brenner (1998) reconhece como
reescalonamento do Estado — tornando inicia-
tivas locais cada vez mais relevantes na politica
internacional. Nesse sentido, as cidades sur-
gem na literatura como agentes no combate a
mudanca global do clima, por exemplo, através
de teoriza¢Ges e praticas relativas a governan-
ca policéntrica (Ostrom, 2010) e governanga
multinivel (Betsill e Bulkeley, 2006).

As redes estdo relacionadas a participa-
¢do de municipios em arranjos cooperativos
globais, como exemplificam os casos do Iclei
e da C40, atuantes no campo das mudangas
climéaticas. Autores como Betsill e Bulkeley
(2004), Bulkeley (2005) e Acuto e Rayner
(2016) analisaram extensivamente essas es-
truturas politicas, destacando sua inovagdo e
relevancia. No entanto, a eficacia dessas redes
tem sido questionada, principalmente pela li-
mitada influéncia nas politicas publicas muni-
cipais (Bansard, Pattberg e Widerberg, 2017;
Mauad, 2018).

As tecnologias estdo vinculadas a no-
¢do de smart city e as possibilidades trazidas
por esse conceito para o combate as mudan-
¢as climaticas. Ao mesmo tempo que o ter-
mo smart city pode minimizar a importancia
da dimensdo ambiental no contexto urbano
(Ahvenniemi et al., 2017), ele acentua a impor-
tancia das TICs na economia politica das cida-
des. Para contornar a percepg¢ao de que, numa

[1] http://orcid.org/0000-0001-7512-8533

smart city, apenas as dimensdes sociais e eco-
ndmicas importam, alguns autores sugerem
mecanismos através dos quais as TICs possam
auxiliar no combate a crise climatica (Bekaroo,
Bokhoree e Pattinson, 2016). Aqui, destaquei
preliminarmente trés desses mecanismos: as
TICs como low carbon enablers, o uso do Life-
-Cycle Assessment como método de avaliagdo
dos impactos ambientais das TICs, desde a pro-
dugdo até o descarte dos componentes tecno-
l6gicos, e o potencial do setor para influenciar
uma mudanga estrutural na economia, confor-
mando uma Economia Verde de Baixo Carbono
(Franchini, Viola e Barros-Platiau, 2017).

Por fim, cabe salientar alguns pontos
importantes para a condugdo de pesquisas fu-
turas. O potencial das TICs e de outras técni-
cas e tecnologias modernas para o combate as
mudancas climdticas bem como as economias
politicas e os interesses latentes nessas inicia-
tivas sdo pautas que merecem pesquisas mais
aprofundadas. Além disso, ainda sdo necessa-
rios estudos empiricos de maior envergadura
que analisem a eficacia das redes transnacio-
nais de cidades na conformacgdo de agendas
politicas e na efetiva implantacgdo de politicas
publicas de mitigacdo e/ou adaptagdo as mu-
dangas climaticas. No Brasil ainda sdo escas-
sos trabalhos tedricos e empiricos que partam
da convergéncia entre a economia politica
internacional e a politica ambiental global.
Portanto, esse também é um campo fértil para
investiga¢des futuras.
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Notas

(1) Termo cunhado, em 1995, pelo Prémio Nobel de Quimica, Paul Crutzen. O Antropoceno é
entendido como uma nova época geoldgica, na qual a atividade humana tem causado profundas
e aceleradas transformagdes na dinamica ambiental (fisica, quimica e bioldgica) do planeta.

(2) Conforme afirmam Viola, Franchini e Ribeiro (2012), é exatamente esse o tipo de postura
constantemente adotado pelas grandes poténcias em convengdes internacionais para o
tratamento da questdo climatica.

(3) Ao passo que reconhecem outras definigdes existentes na literatura para o termo fast cities,
como cidades economicamente pujantes (caracterizadas por inova¢do, empreendedorismo e
crescimento econdémico) ou como aquelas com transporte urbano rapido e eficiente, Datta
e Shaban (2017) desenvolvem um novo significado para o termo. Na visdo desses autores, fast
cities sdo cidades pressionadas a crescer pelas forgas do capitalismo neoliberal.

(4) Um dos maiores financiadores da C40 é a Bloomberg Philanthropies.
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Cidades e mudancas climaticas:
desafios para os planos diretores

Resumo

Este artigo, considerando que as cidades tém sua
relevancia politica reconhecida em acordos globais
atuais, questiona se os planos diretores das capi-
tais brasileiras contribuem ndo somente para o de-
senvolvimento e planejamento urbano, mas tam-
bém para a superagao dos desafios relacionados as
mudangas climaticas. Analisa-se, qualitativamente,
os planos instituidos apds 2015, verificando se a
legislagdo é direcionada as alteragGes climaticas,
contendo, por exemplo, mencdes a planos de mi-
tigacdo e adaptacdo climatica. Utilizam-se dados
da Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais, do
IBGE e dos sites das prefeituras das capitais. Con-
clui-se que poucos planos trazem diretrizes para as
questdes climaticas locais. Dos casos analisados,
somente um plano aborda as mudangas climaticas,
mostrando que esse tema é pouco contemplado
em politicas publicas urbanas municipais.

Palavras-chave: plano diretor; planejamento urba-
no; mudangas climaticas; politica climética.
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Abstract

Considering that cities have their political
relevance recognized in current global agreements,
this article questions whether the master plans of
Brazilian capitals contribute not only to promote
urban development and planning, but also to
overcome challenges related to climate change.
We analyzed qualitatively the plans instituted
after 2015 and checked if the legislation addresses
climate change, containing, for example,
references to mitigation and adaptation plans.
Data from the Basic Municipal Information Survey
were used, as well as data provided by IBGE and the
websites of the capitals’ municipal governments. It
is concluded that few plans provide guidelines for
local climate issues. Of the analyzed cases, only
one plan addresses climate change, which shows
that this topic has been scarcely considered in
municipal urban public policies.
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Introducado

As acOes antropicas sdo responsaveis por mui-
tas das mudangas pelas quais a sociedade con-
temporanea passa. Os problemas ambientais
inserem-se nesse conjunto, sendo de ordem
ecoldgica, politica, econdmica, ética e social
(Serpa, 2008). Dentre os inumeros problemas
ambientais que assolam a sociedade contem-
poranea, o presente trabalho visa contribuir
para o debate em torno de como as cidades
estdo reagindo (ou ndo) as alteragdes no clima
do planeta, do ponto de vista das politicas pu-
blicas municipais. Os impactos das mudangas
climaticas sdo transfronteirigos, ndo respei-
tando os limites territoriais e politicos dos Es-
tados, fazendo com que a a¢do conjunta entre
governos e sociedade seja mais que necessa-
ria para mitigar as consequéncias e buscar a
adogdo de praticas que almejem um estado
de equilibrio entre as atividades humanas no
meio ambiente. Todavia essa responsabilida-
de ndo recai somente aos governos federais,
devendo, assim, contar com a participacdo
dos governos estaduais e municipais para o
pleno alcance das metas propostas pelos go-
vernos em seus planos de combate as mudan-
cas do clima (Bai et al., 2018; Urge-Vorsatz et
al., 2018).

Nesse processo de mudangas climati-
cas, as cidades, compreendidas aqui como
um “sistema complexo de multiplas interde-
pendéncias entre forma (ambiente natural
e construido), atividades e fluxos” (Lemos,
2010, p. 114), desempenham um papel im-
portante, tanto pelo fato de sofrerem com os
impactos dessas alteragdes no clima, quanto
por contribuirem para a intensificagdo desse
processo. Apollaro e Alvim (2017) destacam
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que o nimero de desastres! decorrentes das
mudancgas climaticas em areas urbanas qua-
druplicou nos ultimos trinta anos. Segundo Bai
et al. (2018), alguns dos exemplos mais recen-
tes seriam as inundagdes que atingiram cida-
des do sudeste asiatico, incluindo Dhaka, em
Bangladesh, e Mumbai na india. Os autores
indicam que 45 milhdes de pessoas foram afe-
tadas por esses eventos. Outro exemplo seria a
seca extrema que a Cidade do Cabo, na Africa
do Sul, enfrenta desde 2015. O Rio de Janeiro
também é mencionado por esses autores co-
mo um exemplo, tendo em vista inundagdes
e deslizamentos de terra que ocorreram nos
ultimos anos.

Braga (2012) lembra que a emissdo de
gases de efeito estufa (GEEs) é reconhecida co-
mo a principal causa das alteragdes climaticas
em curso. Em termos globais, Bai et al. (2018)
indicam que 75% da geragdo desses gases por
acOes antrdpicas se origina em atividades ma-
joritariamente urbanas, tais como transporte,
construgdo, industria e energia. Essa represen-
tatividade que as cidades possuem decorre,
principalmente, da sua concentragdo popula-
cional e de seu crescimento urbano acelerado.

O crescimento da populagdo que resi-
de em cidades foi representativo, passando
de 10% da popula¢do mundial em 1900, para
mais de 50% em 2010, segundo Braga (2012).
De acordo com dados da Undesa (2019), 55%
da populagdo mundial vivia em dreas urbanas
em 2019. As previsdes sdo que 68% da popula-
¢ao mundial resida em dreas urbanas até 2050.
Projeta-se que o nimero de megacidades com
mais de 10 milhdes de pessoas seja de 43 até
2030, especialmente em paises em desenvolvi-
mento. Atualmente, existem 33 centros urba-
nos com populages de mais de 10 milhdes de
pessoas (ibid.).
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Segundo as Nagbes Unidas (ibid.), o
crescimento de megacidades deve resultar
em uma mudanca acelerada das areas rurais
para as areas urbanas em todo o mundo. No
que concerne ao crescimento urbano ace-
lerado, especialmente no caso brasileiro, o
gedgrafo Wagner Costa Ribeiro (2008) argu-
menta que muitas cidades passaram um pe-
riodo de crescimento e desenvolvimento des-
controlado ou sem seguir o planejamento. O
resultado foi a ocupagdo de areas de risco e
ambientes degradados, refletindo diretamen-
te em impactos ao meio ambiente, o qual foi
modicado para atender as demandas das po-
pulagdes. Para Braga (2012), a concentragdo
populacional em centros urbanos é um dos
fatores que demonstram como essas areas
podem ser sensiveis aos impactos dos even-
tos climéaticos, como inundacdes e furagoes,
ja que estes afetam as populagdes residentes
nesses locais.

E as respostas aos efeitos e consequén-
cias das mudancgas climaticas sdo vulneraveis
a inércia incorporada a certas infraestruturas,
tecnologias, instituicGes existentes nas cida-
des, segundo Urge-Vorsatz et al. (2018). Para
as NagOes Unidas (Undesa, 2019), o rapido
crescimento da populagdo em areas urbanas
é um desafio para o alcance dos Objetivos
de Desenvolvimento Sustentdvel (ODS) e das
superagdes dos desafios impostos pelas mu-
dangas climaticas. Ao passo que os grandes
centros urbanos sdao capazes de absorver pra-
ticamente todo o crescimento futuro da po-
pulagdo mundial, eles acabam aliando todas
as quatro megatendéncias demograficas glo-
bais®> em uma Unica drea. Isso gera implica-
¢Oes relevantes tanto para o desenvolvimento
econdmico e social, quanto para a sustentabi-
lidade ambiental.
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Importante lembrar que a relevancia
politica das cidades tem sido cada vez mais
reconhecida e explorada na conjuntura global
atual. De acordo com Mauad e Betsill (2019),
ha pelo menos vinte anos esse vinculo tem si-
do explorado para se compreender e incenti-
var a participagdo de cidades enquanto atores
importantes na governanga climatica global.
Exemplos caminham desde a disseminagdo de
métodos de participacdo popular, novos arran-
jos institucionais voltados ao empoderamento
de comunidades (como comités locais sobre
mudangas climaticas), abordagens bottom-up,
até desenvolvimento de redes de conheci-
mento e colaboragdo intermunicipais (Sathler,
Paiva e Baptista, 2019; Macedo e Jacobi, 2019).
Mauad (2018) cita as redes transnacionais, co-
mo o C40 (Cities Climate Leadership Group)® e
o Iclei (Governos Locais pela Sustentabilidade),
as quais mostram que as cidades encontraram
seu lugar (spot) nas questdes de mudangas
climaticas.

Hughes, Chu e Mason (2018) e Mauad
(2018) mencionam que tanto nas avaliagGes
do Painel Intergovernamental sobre Mudan-
¢as Climaticas (IPCC) quanto em acordos glo-
bais, como o Acordo de Paris, os Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel (ODS) e a Nova
Agenda Urbana do Habitat 11l (2016):

[...] as cidades foram reconhecidas co-
mo impulsionadoras de a¢des transfor-
madoras, especialmente em termos de
sua capacidade de enfrentar os desa-
fios setoriais, demograficos, espaciais
e ecoldgicos das mudangas climaticas
e riscos extremos de desastres. [...] to-
das essas estruturas globais observam
a centralidade das comunidades urba-
nas e dos tomadores de decisdo na res-
posta as mudancas climéticas. (Hughes,
Chu e Mason, 2018, p. 2)
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Para Serpa (2008), o contexto urbano e
metropolitano deve ser considerado e aborda-
do dentro dessa atual problematica ambiental,
partindo do pressuposto de que existe uma
relacdo sociedade-natureza. Assim, cidades
tornam-se pegas-chave para a articulagdo e
implementacdo de politicas publicas voltadas
para as mudangas climaticas. E, para Mauad
(2018), a participagdo das cidades no processo
de governanca global das mudancas climaticas
faz parte de um quadro maior relacionado ao
processo de inclusdo de atores locais nas rela-
¢Oes internacionais contemporaneas.

Bai et al. (2018) expGem argumentos
semelhantes aos de Mauad (2018) e de Serpa
(2008). Para Bai et al. (ibid.), as cidades pre-
cisam responder aos desafios impostos pelas
mudangas climaticas. Ndo somente por serem
locais em que as consequéncias das alteragdes
do clima se tornam mais perceptiveis, mas por
representarem oportunidades de mudanga e
evolucdo. E os cientistas e pesquisadores tém
um papel fundamental nessa jornada, ja que
a mitigacdo e a adaptagdo as mudangas clima-
ticas em areas urbanas exigem um trabalho
conjunto de varias ciéncias. Em primeiro lugar
pela necessidade de expansao dos dados cole-
tados. Em segundo, pela necessidade de novas
formas de interpretacdo das mudangas climati-
cas. E, em terceiro, pela urgéncia da realizagdo
de mais estudos comparativos, simulagdes e
também modelagens baseadas nas mudangas
do clima. E, para os autores, essa mudanga ja
esta ocorrendo, sobretudo em decorréncia da
unido entre cientistas, planejadores urbanos e
tomadores de decisdo para o desenvolvimento
de novos conceitos, estratégias e melhorias pa-
ra mitigacdo e adaptacdo climatica. O conceito
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de cidades inteligentes (em inglés, smart cities)
seria um resultado dessa cooperacao.

Partindo do pressuposto de que existe
uma relagao entre o planejamento urbano-
-territorial e as mudancas climaticas, e que é
funcdo do Estado proteger sua populagdo de
qualquer ameaga (natural ou ndo), o presen-
te artigo perpassa por questdes do direito,
urbanismo, governanca local e meio ambien-
te para investigar se os planos diretores das
capitais brasileiras, instituidos apds o Acordo
de Paris (2015), além de contribuirem para
o desenvolvimento e planejamento urbano
territorial, também preveem medidas para a
superagdo dos desafios relacionados ao en-
frentamento das mudancgas climaticas e qual
o0 alcance das metas adotadas pelo Brasil em
sua contribui¢do nacionalmente determina-
da. Defende-se, aqui, que os planos diretores
municipais, enquanto instrumentos técnico-
-juridicos para a defini¢do do desenvolvimen-
to municipal e a ordenagdo territorial urbana,
sdo fundamentais para a resiliéncia e adapta-
¢do a mudanca climatica.

Espera-se que este artigo contribua pa-
ra o debate do papel das cidades na gover-
nanga global das mudancas climaticas, des-
tacando sua relevancia no desenvolvimento
e na ado¢do de medidas de adaptacdo e mi-
tigacdo dos efeitos das mudancas do clima.
Discutir sobre as mudangas climaticas é algo
mais que imprescindivel na sociedade atual,
mas considera-se como mais importante co-
locar em pratica todo o conhecimento acerca
do tema, buscando, assim, resultados reais e
tangiveis. Essa funcdo recai sobre governos
nacionais e locais, bem como sobre o setor
privado e a sociedade.
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Metodologia e justificativa
do estudo

Para o desenvolvimento e alcance do objetivo
do artigo, buscou-se, primeiramente, explanar
sobre o planejamento urbano-territorial e os
efeitos das mudancas climéticas em dreas ur-
banas, ressaltando a importancia do Estatuto
da Cidade e o papel das cidades na governanca
global das mudangas climaticas. Em seguida,
averiguou-se quais das 27 capitais brasileiras
desenvolveram e aprovaram planos diretores
municipais apds 2015. Para tanto, valeu-se
de dados da Pesquisa de Informacdes Bdsicas
Municipais (Munic) de 2015, publicada em
2016 pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE, 2016), e de informagdes dos
sites das prefeituras de cada capital brasileira,
em decorréncia da necessidade de dados mais
recentes de cada municipio.

A escolha das capitais brasileiras como
foco do estudo deste artigo decorre do fato
de que essas cidades sdo grandes centros ur-
banos, sendo capazes de mobilizar recursos
humanos, financeiros e politicos em uma ve-
locidade superior em relacdo as cidades de
pequeno porte. Sdo também capazes de abrir
“canais de interacdo” e ampliar “as possibli-
dades de inser¢do e influéncia” das cidades
“nas redes de conhecimento” (Sathler, 2015,
p. 10). As capitais brasileiras sdo, nesse as-
pecto, exemplos para cidades menores, e sdo
locais em que os processos de urbanizagdo
mais se efetivam e causam problemas para a
populacgdo (Carlos, 2009). Para Sathler, Paiva e
Baptista (2019, p. 264), “as regides metropoli-
tanas (RMs) brasileiras e as RegiGes Integradas
de Desenvolvimento (Rides) despertam maior
atencdo, diante da relevancia demogréfica,
econdmica e espacial dessas aglomeragdes
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urbanas”. Aliados a essas caracteristicas, 0s
autores também elencam “precariedades e o
alto nivel de vulnerabilidade social as mudan-
¢as climaticas” como fatores atrativos para a
escolha desses centros urbanos.

Bai et al. (2018) evidenciam uma carén-
cia em pesquisas interdisciplinares e compa-
rativas sobre cidades e mudangas climaticas.
Para os autores, as cidades precisam de espa-
¢os para compartilhar informacdes relativas
a planejamento e enfrentamento das altera-
¢Oes do clima. Somente assim elas poderiam
apreender umas com as outras. Além disso,
Ferreira (2004) expGe que o estudo de politicas
ambientais em nivel local, como em cidades,
ainda é recente e carente de andlises. E um
cenario de mudancas climaticas, a construgado
de cidades adaptadas e resilientes diante das
incertezas trazidas pelas mudangas do clima
deve ser prioridade para a gestdo e o planeja-
mento urbano (Lemos, 2010).

Nos planos diretores municipais sele-
cionados para o estudo, utilizar-se-a, de mo-
do adaptado, a metodologia desenvolvida por
Lemos (ibid.), aplicada inicialmente no Plano
Diretor do municipio de Rio de Janeiro e re-
plicada no Plano Diretor do municipio de Sao
Paulo por Apollaro e Alvim (2017). Ela consiste
em analisar o plano diretor de modo qualitati-
vo, verificando se a legislacdo é direcionada as
alteragGes climaticas. Isso valeria desde a ex-
posicdo de planos de mitigagdo até a referéncia
direta as mudancas climaticas no texto do pla-
no diretor, tais como o risco e vulnerabilidade
do municipio. Ou ainda se ha qualquer mengéo
explicita sobre adaptacdo, redugdo das vulnera-
bilidades sociais, econémicas, ambientais e cli-
maticas da cidade. Importante notar se as mu-
dancas climdticas sdo constantes nos objetivos,
diretrizes ou em outros artigos do plano diretor.
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Discussao teorica

Do planejamento urbano-territorial
aos efeitos das mudangas climaticas
em areas urbanas

Atualmente as cidades se tornaram verdadei-
ros territdrios de formacgdo, producdo e re-
produgdo. Sdo aglomerados urbanos (Bitoun,
2009), nos quais seu planejamento e gestdo
aplicam aspectos do direito, da arquitetura, do
urbanismo, da engenharia, do meio ambiente
e da governanca local, determinam a configu-
ragao e gestdo das cidades, assim como imple-
mentam os planos. Tais fatores podem relacio-
nar-se com as transformagbes demogréficas,
ambientais, econdmicas e socioespaciais que
as cidades enfrentam dentro do contexto con-
temporaneo. Ou seja, o planejamento urbano
deve orientar-se e rever seus processos, méto-
dos, ferramentas e bases conceituais conforme
a propria cidade e a situagdo demandada.

Lemos (2010) apresenta que, diante do
crescimento da populagdo mundial, concen-
trado em dreas urbanas, os modelos de plane-
jamento e gestdo do territério urbano devem
se adaptar, cada vez mais, a realidade de suas
populagdes. Desde meados do século XX, ele
emerge como algo muito mais complexo, que
demanda estudos constantes a fim de se adap-
tar a realidade e a necessidade da populagao.
Esse constante redesenho dos modelos de
planejamento e gestdo do territdrio urbano é
imprescindivel para se evitar que planos e pro-
postas se tornem obsoletos.

As mudangas climaticas expressam um
cendrio de incertezas e preocupacgdes até
mesmo para as cidades. Martins (2009) diz
que compreender o fendmeno da mudanca
climatica e suas consequéncias demanda uma
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compreensdo robusta, a qual estabelece um
didlogo entre diferentes dimensdes e conhe-
cimentos. Para uma perspectiva urbana e po-
pulacional, o autor ressalta a importancia de
se aliar aspectos ambientais, sociais, politicos,
econdmicos e demograficos nos processos
e politicas nos niveis locais. J&, para Hughes,
Chu e Mason (2018), existem dois desafios
que se cruzam e sdo subjacentes a tarefa de
responder as mudancas climaticas nas cida-
des. O primeiro refere-se ao contexto mul-
tinivel da governancga urbana. Isso porque o
processo de tomada de decisdo nas cidades
é resultado de uma coletividade baseada em
atores e forgas que atuam dentro do limite
da cidade. No entanto, as mudangas climati-
cas tendem a ultrapassar fronteiras politicas e
jurisdicionais. O que implicaria, para esses au-
tores, que as solugdes transcendam fronteiras
e sejam incorporadas, considerando-se a go-
vernanga em multiplos niveis, ndo somente o
da cidade.

0 segundo desafio refere-se a necessi-
dade de novos meios, mecanismos, aborda-
gens e estratégias para a gestdo da cidade.
Hughes, Chu e Mason (ibid.) lembram que, ao
mesmo tempo que taxas de urbanizagdo em
escala global estdo aumentando, a demanda
por recursos também esta. No entanto, as mu-
dangas climaticas geram um contexto de res-
tricOes, tanto de recursos quanto de capacida-
de. Para os autores, “lidar com as mudangas
climaticas de maneira significativa exige, por-
tanto, o desenvolvimento de novos padrdes e
processos de engajamento, financiamento e
colaboracdo” (ibid., p. 3). Essa inovacdo deve,
portanto, ocorrer em todas as praticas ligadas
a governanca urbana, passando por politicas,
institui¢Oes, participacdo popular e mecanis-
mos de financiamento.
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Lemos (2010) argumenta que, no con-
texto de mudancas climaticas, todas as ci-
dades devem ser adaptadas para reduzir a
vulnerabilidade as ameacas geradas pelas
alteragdes no clima, devendo ser resilien-
tes para garantir a qualidade de vida de sua
populagdo, ndo causando impactos ao meio
ambiente e ndo contribuindo para o acirra-
mento dos processos de mudangas do clima.
E Di Giulio et al. (2017, p. 78) complemen-
tam, afirmando que as cidades devem atre-
lar as suas politicas de mitigacdo e adapta-
¢do “a politica habitacional, ao saneamento,

aos planos diretores, a politica e gestdo de
recursos hidricos e a revisdo das formas de
mobilidade urbana”.

Marques (2014, p. 2) destaca que as ci-
dades serdo cada vez mais impactadas com
as consequéncias do “efeito estufa, as chuvas
acidas, a extin¢cdo de ambientes naturais, a
destruicdo do ozonio atmosférico, a erosado e
a perda de fontes de dgua doce”. Dentre as
consequéncias associadas as mudangas cli-
madticas em cidades, o Quadro 1 demonstra
alguns dos possiveis impactos das mudancas
climdticas em areas urbanas.

Quadro 1 — Os impactos das mudancas climaticas em areas urbanas

Mudanga climatica Impactos em areas urbanas
Demanda energética crescente (aquecedor/ar-condicionado);
Temperatura . ~ . .
deterioragdo da qualidade do ar; ilhas de calor urbano.
Mudanga Risco crescente de enchentes; risco crescente de deslizamentos
nas condigdes | Precipitagdo de encosta; migragdes das zonas rurais; interrupgdo das redes de
médias abastecimento de produtos alimentares.
. ; Inundagdes costeiras; redugdo de renda oriunda de agricultura e
Elevagdo do nivel do mar X L .
turismo; salinizagdo das fontes de agua.
Chuvas extremas/ciclones Inundagdes mais frequentes; maior risco de deslizamentos de encostas;
tropicais danos em casas, fabricas e infraestruturas urbanas.
3 Escassez de agua; maior prego dos alimentos; perturbagdes no sistema
ecas . L. R . )
Mudancas hidroelétrico; migracdes das zonas rurais.
em condigdes . Maior demanda energética no curto prazo (aquecedor/ar-
ETES Ondas de frio/calor .
condicionado).
Mudanga abrupta do clima L N , L.
. ) Possiveis impactos de uma elevagdo extrema do nivel do mar; possiveis
(ainda pouco provavel, mas X L.
. impactos de um aumento rapido e extremo das temperaturas.
crescentemente considerada)
Mudancas Movimentos populacionais Migragdes de habitats rurais afetados.
Na exposicad | Mudancgas bioldgicas Aumento de vetores de doengas.

Fonte: elaboragdo prépria com base em Martins e Ferreira (2011) e Apollaro e Alvim (2017).
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Considerando os problemas associados
as mudancgas climaticas em cidades, Sathler,
Paiva e Baptista (2019, p. 264) afirmam que o
cenario envolvera uma “amplia¢do dos riscos
urbanos sobretudo em dreas de maior vulne-
rabilidade e carentes de infraestrutura”. O
aumento da frequéncia de tempestades seve-
ras pode, por exemplo, afetar os sistemas de
drenagem e transporte das cidades, causando
impactos aos bens publicos e privados. Para
Lemos (2010), esses fatores sdao mais que sufi-
cientes para ressaltar que as cidades possuem
necessidades da implantagdo de medidas de
planejamento e gestdo em suas politicas e
agendas diante dos fendmenos climaticos.
Os autores complementam esse argumento,
expondo que as cidades carecem de avalia-
¢Oes regulares sobre as mudangas climaticas,
sobretudo da vulnerabilidade social urbana a
essas alteragdes.

No entanto, Di Giulio et al. (2018) afir-
mam que, mesmo com essa necessidade laten-
te, as iniciativas dos governos municipais va-
riam amplamente, e muitas das a¢des enfren-
tam barreiras e atrasos, sobretudo em decor-
réncia da falta de recursos materiais e de co-
nhecimento. Bai et al. (2018) evidenciam que
uma das dificuldades se encontra no escopo e
na aplicabilidade da pesquisa urbana relacio-
nada aos efeitos das mudangas climaticas em
cidades. Além de faltarem estudos de longo
prazo sobre o clima urbano e seus impactos, os
autores argumentam que muitos dos estudos
existentes sdo isolados e/ou focados em ne-
cessidades locais. E isso seria uma falha, ja que
os efeitos das mudancas climaticas raramente
se restringem a um unico local. Eles defendem
que as pesquisas relacionadas ao tema sejam
cada vez mais interdisciplinares e considerem
mais de um local em suas analises, visto que
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a lista dos efeitos das mudangas climaticas em
areas urbanas somente cresce.

Se, por natureza, as mudangas climdticas
originam-se nas relagdes entre o local, regio-
nal, nacional e o global, sua resolucdo deve,
entdo, passar por esses diferentes niveis, con-
tando com agGes conjuntas, mesmo que ocor-
ram em diferentes escalas. Apesar de os esfor-
¢Os e as pesquisas relacionadas ao tema serem
minimos, quando comparados com a quanti-
dade de dados, informag0es e trabalhos que
vém sendo desenvolvidos no exterior, Sathler,
Paiva e Brant (2014) afirmam que, mesmo as-
sim, é possivel notar uma reag¢do por parte das
cidades brasileiras em prol de politicas locais
de mitigacdo e adaptacgdo, seguindo, assim, a
onda de ac¢0es internacionais ligadas as mu-
dangas climaticas.

Na proxima sessao, discutir-se-a sobre a
legislagdo urbano-territorial brasileira, princi-
palmente as relacionadas os planos diretores
municipais. Apresentam-se, também, informa-
¢Oes demograficas e socioecondmicas sobre as
areas do estudo.

Plano diretor municipal,
planejamento urbano-territorial
e estimativas populacionais no Brasil

No Brasil, um grande avanco foi dado com a
aprovacgao da lei federal n. 10.257 de 10 de
julho de 2001. Criada com o intuito de regu-
lamentar os artigos 182 e 183 da Constituicdo
Federal de 1988, a essa lei, também conhecida
como Estatuto da Cidade, estabeleceu para-
metros e diretrizes para a politica urbana no
Brasil, determinando, em seus dizeres, instru-
mentos para a garantia do direito a cidade, do
cumprimento da fungdo social da cidade e da
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propriedade no ambito de cada municipio. Se-
gundo Oliveira, Lopes e Sousa (2018, p. 2):

A legislagdo urbanistica brasileira to-
ma como base tanto a Constitui¢do da
Republica de 1988, sobretudo em seus
artigos 182 e 183, quanto o Estatuto da
Cidade (Lei Federal 10.257/2001), os
quais indicam que a presente legisla-
¢do, enquanto instrumento de politica
urbana, deve sempre buscar a cidada-
nia por meio da garantia da fungdo so-
cial da cidade e do bem-estar de seus
habitantes.

O Estatuto da Cidade estabelece que a
gestdo da cidade deve ser participativa (Pin-
taudi, 2005) e apresenta, em seu texto, que
o plano diretor é o instrumento basico para
orientar a politica de desenvolvimento e de or-
denamento da expansao urbana do municipio.
Nos termos do seu artigo 41, o plano diretor é
obrigatorio para cidades:

| — com mais de 20 mil habitantes;

Il — integrantes de regiGes metropolita-
nas e aglomeragdes urbanas;

IIl — onde o Poder Publico municipal
pretenda utilizar os instrumentos pre-
vistos no § 42 do art. 182 da Constitui-
¢do Federal;

IV —integrantes de areas de especial in-
teresse turistico;

V —inseridas na drea de influéncia de
empreendimentos ou atividades com
significativo impacto ambiental de am-
bito regional ou nacional.

VI - incluidas no cadastro nacional de
Municipios com areas suscetiveis a
ocorréncia de deslizamentos de grande
impacto, inundagdes bruscas ou pro-
cessos geoldgicos ou hidrolégicos cor-
relatos. (Brasil, 2012)
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Segundo dados do IBGE (2016), das
5.572 cidades brasileiras, mais de 50% contam
com um plano diretor aprovado. E 12,4% mu-
nicipios estavam em processo de elaboragdo
de seus planos diretores municipais em 2015.
Para as cidades com populagdo acima de 20
mil habitantes, o percentual chega a 90% de
acordo com os dados do instituto (ibid.). As-
sim, em termos populacionais e considerando
a obrigatoriedade do Plano para municipios
com mais de 20 mil habitantes, torna-se signi-
ficativa a porcentagem da populagdo brasileira
que é influenciada pelas determinagdes esta-
belecidas pelos Planos. Isso, para Ultramari
e Silva (2017), é uma prova de que os Planos
Diretores, enquanto instrumento basico da po-
litica de desenvolvimento e expansdo urbana e
aliados a Constituigdo Federal e ao Estatuto da
Cidade, sdo marcos legais transformadores da
realidade das cidades brasileiras.

No ambito ambiental, a Pesquisa de In-
formagGes Basicas Municipais (Munic) de 2015
indicou que somente 20,7% das cidades possu-
iam informagdes geogrificas, 30,4% possuiam
alguma modalidade de licenciamento ambien-
tal,* 28% apresentaram informacdes sobre
zoneamento ambiental e 21% tinham alguma
legislagdo sobre unidade de conservagao. Essa
pesquisa infelizmente ndo cobre aspectos dire-
tamente ligados as mudancas climdticas, como
politicas de mitigacdo e adaptacdo, e a con-
trole de emissdo de GEEs. A auséncia desses
estudos e legislacdes pode acarretar conse-
quéncias graves para o planejamento urbano
territorial do municipio, comprometendo poli-
ticas publicas importantes do ordenamento da
cidade, como o combate a desastres naturais e
desenvolvimento urbano.
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A caréncia de legislagdes especificas pa-
ra as mudangas climaticas nos centros urbanos
brasileiros, sobretudo para mitigagdo e adap-
tacdo, é vista como um grande entrave para
Lemos (2010) e Sathler, Paiva e Brant (2014).
E, para Di Giulio et al. (2018), a situagdo é pior
nos grandes centros urbanos, como as capitais
do Brasil, ja que estas concentram os principais
problemas que afetam os sistemas urbanos, a
exemplo do planejamento do uso de terra e
do controle da emissdo de gas carbonico. Ao
estudar a cidade de S&do Paulo, Di Giulio et al.
(2018) estimam que a complexidade de adver-
sidades que assolam os grandes urbanos sdo
um dos principais fatores que dificultam o de-
senvolvimento de estratégias de adaptacédo e
reducdo de mudangas do clima.

Uma possivel solugdo para essas lacunas
seria uma adequacdo da legislacdo dos planos
diretores municipais. Apesar de ndo abordar
especificadamente as mudangas climaticas em
suas diretrizes e instrumentos de gestdo urba-
no-territorial, espera-se que o plano diretor
incorpore estratégias que visem a adaptacdo
urbana e redugdo das vulnerabilidades exis-
tentes e futuras da populagdo e do territdrio
aos possiveis impactos da mudanga climatica.
A sustentabilidade urbana ambiental tal como
a preservagdo e protecdo do meio ambiente,
lembra Lemos (2010), sdo metas e diretrizes
estabelecida pelo préprio Estatuto da Cidade,
e que, portanto, deveriam estar presentes em
cada plano diretor municipal elaborado.

Noticie-se, finalmente, que as cidades
brasileiras também devem atender a duas leis
federais que relacionam mudancas climéticas
ao planejamento urbano territorial: a lei fe-
deral 12.187/2009, que institui a Politica Na-
cional de Mudangas Climaticas, e a lei federal
12.608/2012, que institui a Politica Nacional
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de Protecdo e Defesa Civil (PNPDEC). O artigo
59, inciso V da Politica Nacional de Mudan-
¢as Climaticas é responsdvel por estimular o
“apoio a participa¢do dos governos estadual,
distrital e municipal assim como do setor pro-
dutivo, do meio académico e da sociedade civil
organizada, no desenvolvimento e na execugao
de politicas, planos, programas e a¢des rela-
cionados a mudanga do clima” (Brasil, 2009).
Por sua vez, os artigos 42-A e 42-B da PNPDEC
exige que os planos diretores de municipios
brasileiros incluidos no cadastro nacional de
cidades com dareas suscetiveis a ocorréncia de
deslizamentos de grande impacto, inundagdes
bruscas ou processos geoldgicos ou hidroldgi-
cos correlatos realizem: (1) mapeamentos de
risco, (2) acdes de intervencdo preventiva e
realoca¢do de populagdo de areas de risco de
desastre; (3) prevencdo e mitigacdo de impac-
tos de desastres (Brasil, 2012).

Em adicdo, Di Giulio et al. (2018) ar-
gumentam que o plano diretor, mesmo sem
explicitar as mudangas climaticas em seus
dizeres, trata de muitos temas que sdo indi-
retamente relacionados com as mudangas do
clima. Para Ribeiro (2010, p. 2), temas como
“abastecimento hidrico, gestdo dos residuos
solidos, fornecimento de energia, poluigdo em
suas distintas formas (do ar, visual e sonora),
areas verdes e qualidade de vida”, que ja fa-
zem parte do escopo do planejamento urbano
brasileiro, sdo vinculados as mudangas climati-
cas globais.

Apollaro e Alvim (2017, p. 121) defen-
dem que o plano diretor “deve prever meca-
nismos e indicadores para contribuir poten-
cialmente com a minimizagdo dos impactos da
mudanca climdtica sobre a cidade, sua popu-
lagdo e seus sistemas naturais”. Dessa forma,
é, por meio do plano diretor, que os governos
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municipais tém a possibilidade de promover
e adotar politicas que possam ter implicacdes
diretas na mitigacdo e adaptagdo as mudan-
cas climdticas, melhorando, assim, a qualidade
de vida de sua populagdo (Mauad, 2018). E Di
Giulio et al. (2018) lembram que o peso e im-
portancia das medidas de mitigacdo e adapta-
¢do devem ser os mesmos para se alcancgar o
resultado esperado no combate a causas, efei-
tos e consequéncias das mudancas climaticas.

Por mais dbvio que seja o papel das ci-
dades na governanca das mudancgas climaticas,
ainda existe muito a ser feito. Muitos dos pla-
nos diretores das principais cidades do Brasil
ndo apresentam indicagdes explicitas de politi-
cas voltadas para as mudancas climaticas. Isso
demonstra a fragilidade que os municipios bra-
sileiros possuem ante as mudangas climaticas
e a caréncia de medidas de adaptacdo e miti-
gacdo. Nessa seara, vale apontar que Apollaro
e Alvim (2017) entendem que as a¢des de miti-
gacdo atuam sobre as causas das mudangas no
clima, reduzindo, por exemplo, aspectos antro-
picos que intensificam a producdo de GEEs. Ja
as a¢Oes de adaptagdo focam tanto sobre os
efeitos quanto sobre as vulnerabilidades de-
correntes da mudanca climética.

Para Di Giulio et al. (2018), no Brasil, a
agenda governamental pendeu muito mais pa-
ra propostas de mitigacdo do que para adapta-
¢do. Para os autores, essa escolha decorreu do
fato de que as politicas de adaptagdo sdo mui-
to mais complexas e vistas muito mais como
custos e gastos para as cidades do que como
resultados a longo prazo. E em um pais com
restricdes econdmicas, institucionais e poli-
ticas, Di Giulio et al. (ibid.) argumentam que
as medidas de mitigacdo apresentam resulta-
dos mais rapidos e sdo compreendidas como
menos custosas para a governanga municipal.
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Essa divergéncia de percep¢do e compreensdo
dos resultados é apenas mais um item na lista
de barreiras para o desenvolvimento de uma
politica para o clima em nivel municipal.

Complementarmente, Marques (2014)
aponta uma desarticulagdo, tanto interna
quanto externa, das politicas de adaptacdo
dentro das cidades brasileiras, as quais ca-
recem de uma abordagem conjunta entre a
prefeitura, as vdrias secretarias e a populagdo
local. Para Sathler (2015, p. 277):

Poucas cidades do pais fazem parte
das redes de conhecimento consoli-
dadas sobre politicas de mitigacdo e
adaptagdo. Comités locais de mudan-
¢as climaticas e leis especificas existem
apenas em um grupo seleto de munici-
pios e focalizam quase exclusivamente
as politicas de mitiga¢cdo. Os féruns e
painéis existentes no ambito nacional
e estadual pouco se articulam com as
administragGes locais e com grupos co-
munitdrios. Existe ainda um desconhe-
cimento nos municipios brasileiros so-
bre a importancia da participagdo local
na adaptagdo e mitigacao.

Essa incipiéncia de politicas envolven-
do as questdes urbanas locais e as mudangas
climaticas globais ¢, portanto, um risco para a
populagdo. Vide que cidades como Rio de Ja-
neiro, Salvador, Recife e Fortaleza, algumas das
capitais estaduais do Pais, correm risco devido
a elevagdo do nivel do mar, uma das possiveis
consequéncias das mudangas climaticas (Le-
mos, 2010). Para Ribeiro (2010), as mudangas
climaticas podem acentuar as desigualdades
sociais do Brasil e aumentar os riscos urba-
nos do Pais. E as implica¢des das mudangas
climéticas nas cidades e nos grandes centros
urbanos ndo param por ai. Elas sdo inimeras
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e precisam ser consideradas, a fim de se forta-
lecer a capacidade de resposta das cidades aos
eventos climaticos.

Além de causarem parcialmente o pro-
blema, as cidades também sdo locais em que
os impactos das mudangas ocorrem. E a popu-
lacdo das cidades é que serd a mais atingida
por esses impactos. E cabivel lembrar que gran-
de parte do crescimento populacional ocorreu
nos centros urbanos. E, no Brasil, ndo foi dife-
rente. Cerqueira e Givisiez (2004) argumentam
que as mudancas na distribuicdo espacial da
populagdo brasileira e o crescimento da repre-
sentatividade da populagdo urbana sdo atrela-
dos a dois fatores, sendo eles: 1) a progressiva
urbanizacdo e o 2) crescimento da importancia
relativa das regides de fronteira agricola. Para
os autores, esses dois fatores influenciaram,
por exemplo, os deslocamentos da populagdo
para regides mais dinamicas economicamente,
como a regido Sudeste, e a concentragdo da
populagdo em regides ja densamente povoa-
das (cidades de grande e médio porte).

0 Quadro 2 traz alguns dados sobre o
crescimento populacional e urbano desde

meados do século XX. Como é possivel visua-
lizar, a populagdo urbana ja representa mais
de 85,8% da populagdo total do Pais. Na dé-
cada de 1960, esse percentual ficava abaixo
dos 50%, atingindo o valor de 46,1%. Com o
passar do tempo, essa representatividade ape-
nas aumentou. E, de acordo com projec¢des da
Undesa (2017 e 2018), essa situagdo de cres-
cimento deve se manter, ja que mais de 90%
da populagdo do Brasil devera residir em areas
urbanas em 2035. J4, em 2050, as projegbes
apontam que a porcentagem da populagdo ur-
bana deve se aproximar de 92%.

Segundo estimativas do IBGE (2017),
a populagdo do Brasil aproxima-se em 207,7
milhdes de pessoas. Os estados mais populo-
sos estdo na regido Sudeste, ao passo que 0s
cinco menos populosos estdo na regido Norte.
0 estado de Sdo Paulo concentra 21,7% da po-
pulagdo do Pais (45,1 milhdes de habitantes),
enquanto Roraima concentra apenas 3% da
populagdo total (522,6 mil habitantes), sendo
assim considerado o estado menos populoso.
Metade da populagdo brasileira (117,2 mi-
Ihdes de habitantes) reside em municipios com

Quadro 2 — Crescimento populacional total e urbano brasileiro
nos ultimos cinquenta anos

- Populagdo total Populagdo urbana
(em milhges) (% da populacdo total)
1960 72.208 46,1
1970 95.327 55,9
1980 121.160 65,5
1990 149.352 788
2000 175.288 81,2
2010 196.796 84,3
2015 205.962 85,8

Fonte: elaboragdo prépria com base nos dados da Undesa (2017 e 2018).
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mais de 100 mil habitantes. J4 os municipios
com mais de 500 mil habitantes concentram
30,2% da populagdo do Pais (62,6 milhdes de
habitantes). A maior parte dos municipios bra-
sileiros (68,3%) possui até 20 mil habitantes,
abrigando apenas 15,5% (32,2 milhdes de ha-
bitantes) da populac¢do do Pais.

Por sua vez, as capitais brasileiras to-
talizam 49,4 milhdes de habitantes, repre-
sentando 23,8% da populagdo brasileira. Sdo
Paulo, uma das capitais contempladas neste

artigo, é o municipio mais populoso do Pa-
is, seguida por Rio de Janeiro, Brasilia e Sal-
vador. Dentre as capitais com maior taxa de
crescimento populacional (no periodo 2016-
2017), destacam-se Palmas (2,48%) e Brasilia
(2,09%). As menores taxas de crescimento
populacional entre as capitais foram evi-
denciadas em Porto Alegre (0,26%), Teresina
(0,33%) e Rio de Janeiro (0,33%) (IBGE, 2017).
0 Quadro 3 apresenta as informacdes das ca-
pitais brasileiras.

Quadro 3 — Populagdo das capitais brasileiras
e suas taxas de crescimento populacional anual

Capital Populagdo em 2017 Taxa de f:rescimento
populacional® — (%)
Aracaju 650.106 mil 1,34
Belém 1.452.275 milhdes 0,43
Belo Horizonte 2.523.794 milhdes 0,41
Boa Vista 332.020 mil 1,72
Brasilia 3.039.444 2,09
Campo Grande 874.210 mil 1,18
Cuiaba 590.118 mil 0,81
Curitiba 1.908.359 milhdes 0,76
Floriandpolis 485.838 mil 1,68
Fortaleza 2.627.482 milhdes 0,68
Goiania 1.466.105 milhdes 1,21
Jodo Pessoa 811.598 mil 1,23
Macapa 474.706 mil 1,98
Maceio 1.029.129 milhdes 0,73
Manaus 2.130.264 milhdes 1,71
Natal 885.180 mil 0,86
Palmas 286.787 mil 2,48
Porto Alegre 1.484.941 milhoes 0,26
Porto Velho 519.436 mil 1,61
Recife 1.633.697 milhdes 0,50
Rio Branco 383.443 mil 1,69
Rio de Janeiro 6,5 milhdes 0,33
Salvador 2.953.986 milhdes 0,54
S3o Luis 1.091.868 milhoes 0,82
Sdo Paulo 12.106.920 milhdes 0,57
Teresina 850.198 milhdes 0,33
Vitéria 363.140 milhdes 1,00

Fonte: elaboragdo prépria com base nos dados do IBGE (2017).
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De acordo com o IBGE (2017), foram
estimadas redugOes populacionais para qua-
se um quarto dos municipios do Pais, ja que
1.364 municipios apresentaram taxas de cres-
cimento populacional negativo. A regido Sul
(Parana, Santa Catarina e Rio Grande do Sul)
foi a que mostrou a maior proporg¢do de mu-
nicipios com taxas negativas. Nos municipios
com mais de um milhdo de habitantes, foram
constatados que 9 dos 17 municipios exibiram
taxas de crescimento entre 0,5% e 1% ao ano.
Cabe mencionar que, mesmo com essas taxas
de crescimento populacional negativo, a popu-
lagdo do Pais ainda é grande e reside, sobretu-
do, em centros urbanos.

Dadas a responsabilidade antropogénica
para as mudancas climaticas e a possibilidade
eminente dos seus impactos nas populagbes
residentes de cidades, torna-se mais que man-
datdrio analisar as cidades e seu processo de
urbanizacgdo, gestao e planejamento sob a
perspectiva da mudancga climatica.

Analises e discussao

Levantamento e andlise
de Planos Diretores Municipais
das capitais brasileiras

Segundo a atual divisdo politica brasileira,
instituida pela Constituicdo Federal de 1988,
sdo 26 estados, o Distrito Federal e suas 27
capitais, sendo elas: Rio Branco (Acre), Ma-
capa (Amapd), Manaus (Amazonas), Belém
(Pard), Porto Velho (Rondénia), Boa Vista (Ro-
raima), Palmas (Tocantins), Maceid (Alagoas),
Salvador (Bahia), Fortaleza (Ceard), Sdo Luis
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(Maranhdo), Jodo Pessoa (Paraiba), Recife
(Pernambuco), Teresina (Piaui), Natal (Rio
Grande do Norte), Aracaju (Sergipe), Goiania
(Goias), Cuiaba (Mato Grosso), Campo Gran-
de (Mato Grosso do Sul), Brasilia (Distrito Fe-
deral), Vitdria (Espirito Santo), Belo Horizonte
(Minas Gerais), Sdo Paulo (Sdo Paulo), Rio de
Janeiro (Rio de Janeiro), Curitiba (Parana), Por-
to Alegre (Rio Grande do Sul) e Floriandpolis
(Santa Catarina).

Foi evidenciado que todas as capitais
brasileiras possuem planos diretores munici-
pais, mas, das 27 capitais brasileiras, 11 estdo
com os seus planos diretores vencidos, ou se-
ja, ultrapassaram o limite de prazo de revisdo
de dez anos estabelecido pelo Estatuto da Ci-
dade. S&o elas: Belém (2008), Aracaju (2000),
Cuiabd (2007), Jodo Pessoa (2008), Macapa
(2004), Maceio6 (2005), Natal (2007), Porto
Velho (2008), Recife (2008), Sdo Luis (2006)
e Teresina (2006). Dessas cidades, destaca-
-se que, em Aracaju, Campo Grande, Cuiab3g,
Natal, Porto Velho, Recife, Sdo Luis e Teresina,
seu Plano Diretor Municipal se encontra em
processo de revisdo.

Ja Belo Horizonte (2019), Boa Vista
(2014), Brasilia (2012), Campo Grande (2018),
Curitiba (2014), Floriandpolis (2014), Fortaleza
(2009), Goiania (2013), Manaus (2014), Pal-
mas (2018), Porto Alegre (2011), Rio Branco
(2016), Rio de Janeiro (2011), Salvador (2016),
S3do Paulo (2014) e Vitdria (2018) encontram-
-se dentro do prazo de dez anos estabelecido
pelo Estatuto da Cidade. Os resultados desse
levantamento e analise de dados podem ser
contemplados no Quadro 4. Adicionalmente,
informam-se quais capitais brasileiras pos-
suem legislagdo municipal relacionada as mu-
dangas climaticas.
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Quadro 4 — Capitais brasileiras e os planos diretores municipais até 2019

Ano da ultima

Status atual

Leis municipais de

Capital atual'za?ao ¢ (2019) mudangas climaticas
plano diretor
Aracaju® N3o foi atualizado | Em processo de revisdao N3o possui
Belém’ N3o foi atualizado O Plano Diretor do Municipio de Belém (lei n. 8.655, de 30 N0 possui

de julho de 2008) “vence” em 2018

Lein. 10.175,de 6

Belo Horizonte® 2019 Esta dentro do prazo estabelecido pelo Estatuto da Cidade de maio de 2011

Boa Vista® 2014 Esta dentro do prazo estabelecido pelo Estatuto da Cidade | Ndo possui

Brasilial® 2012 Esta dentro do prazo estabelecido pelo Estatuto da Cidade :;Zi gaigoggédzzgz

Campo Grande!* | 2018 Esta dentro do prazo estabelecido pelo Estatuto da Cidade | Ndo possui

Cuiaba®? N3o foi atualizado | Em processo de revisdo N&o possui

Curitiba® 2014 Ultima reyiséo em 2014, estand_o, assim, dentro do prazo | Decreto n. 1.186, de 22
estabelecido pelo Estatuto da Cidade de setembro de 2009

Florianépolis** N3o foi atualizado | Em processo de revisdo N&o possui

Lein. 10.586, de 13

5 N . a . .
Fortaleza N3o foi atualizado | Esta dentro do prazo estabelecido pelo Estatuto da Cidade de julho de 2017
Goiania®® 2013 Em processo de revisdo N&o possui
O Plano Diretor do Municipio de Jodo Pessoa (lei
Jodo Pessoa'’ 2008 complementar n. 054, de 23 de dezembro de 2008) N&o possui
“venceu” em 2018
Macapa'® N3o foi atualizado | Plano fora do prazo estabelecido pelo Estatuto da Cidade | Ndo possui
O Plano Diretor Municipal de Maceid, vigente através
Maceié® N3o foi atualizado | dalein. 5.486 de 2005, encontra-se fora do prazo N3o possui
estabelecido pelo Estatuto da Cidade
. . ’ Lein. 254, de 12 de
20 ’
Manaus 2014 Esta dentro do prazo estabelecido pelo Estatuto da Cidade dezembro de 2010
Natal?* 2007 Em processo de revisdo N&o possui
palmas? 2014 Ultima revisdo em 2018, estando, assim, dentro do prazo | Lein. 1.182, de 13
estabelecido pelo Estatuto da Cidade de maio de 2003
Porto Alegre? 2011 Esta dentro do prazo estabelecido pelo Estatuto da Cidade | Ndo possui
Porto Velho** N3o foi atualizado | Em processo de revisdo N&o possui
Recife® 2008 Em processo de revisdo N&o possui
Rio Branco® 2016 Ultima revisdo em 2016, estando, assim, dentro do prazo e assut

estabelecido pelo Estatuto da Cidade

Rio de Janeiro?

N&o foi atualizado

Esta dentro do prazo estabelecido pelo Estatuto da Cidade

Lein. 5.248, de 27
de janeiro de 2011

Ultima revisdo em 2016, estando, assim, dentro do prazo

28 3 i
Salvadoy R0LE estabelecido pelo Estatuto da Cidade Raclposst]
S3do Luis® N3o foi atualizado | Em processo de revisdo N3o possui
~ . . ’ Lein. 14.933,de 5
30 ’
Sdo Paulo 2014 Esta dentro do prazo estabelecido pelo Estatuto da Cidade de junho de 2009
Teresina® 2006 Em processo de revisdo N&o possui
Vitéria®? 2018 Ultima revisdo em 2018, estando, assim, dentro do prazo N3o|possui

estabelecido pelo Estatuto da Cidade

Fonte: elaboragdo prépria com base nos dados do IBGE (2016 e 2017) e nas informagdes disponibilizadas nos sites
oficiais de cada capital brasileira.
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Somente Belo Horizonte (2019), Campo
Grande (20018), Vitoria (2018), Palmas (2018),
Salvador (2016) e Rio Branco (2016) aprova-
ram seus planos diretores municipais apds
2015. Sendo assim, essas capitais brasileiras
foram selecionadas para a investigagdo. A es-
colha de 2015 como ano base para a analise
baseia-se no fato de que, nesse ano, em Paris,
durante 212 Conferéncia das Partes (COP21)
da UNFCCC (United Nations Framework
Convention on Climate Change — Convengao
Quadro das Nagdes Unidas para as Alteracdes
Climaticas), foi adotado um novo acordo com
o0 objetivo central de fortalecer a resposta glo-
bal a ameaga da mudanga do clima e de refor-
car a capacidade dos paises para lidarem com
os impactos decorrentes dessas mudangas.

Conhecido como Acordo de Paris, esse
documento produzido na COP21 foi aprovado
pelos 195 paises partes para reduzir emissdes

de GEEs no contexto do desenvolvimento
sustentavel (UNFCCC, 2015). Importante lem-
brar que o Acordo de Paris entrou em vigor
apenas em 2016, ap0s sua ratificacdo em, ao
menos, 55 paises que correspondem, juntos, a
55% da emissdo de GEEs. A Figura 1 demonstra
0s paises que ratificaram o Acordo de Paris até
novembro de 2017. Como é possivel perceber,
0 Brasil inclui-se nesse grupo.

Tendo em vista que o Brasil é um dos pai-
ses signatarios do Acordo de Paris, espera-se
que haja um incentivo para que suas cidades,
sobretudo suas capitais, empenhem-se para
atingir as metas propostas pelo Pais. Lemos
(2010) afirma ser necessario que os planos
diretores municipais contemplem contribui-
¢Oes para mitigagdo, minimizagdo e adaptacdo
aos impactos das mudangas climaticas dentro
de suas politicas publicas de ordenamento
territorial e urbano. Todavia, o levantamento

Figura 1 — Paises que ratificaram o Acordo de Paris até novembro de 2017

EUA estad no
processo para
deixar o acordo

Fonte: Quadros (2017).
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dos planos diretores municipais das capitais
brasileiras demonstrou que a situagdo é outra,
e que muitas capitais ndo preveem as mudan-
cas climaticas em suas diretrizes. Isso vai ao
encontro do argumento de Sathler, Paiva e
Baptista (2019), de que, tradicionalmente, os
Planos Diretores (PD) ndo apresentam diretri-
zes para as questoes climaticas locais. Sdo pou-
€os 0s casos em que os PD abordam questdes
diretamente ligadas as mudancas climaticas.

Em suas andlises sobre o planejamento
urbano nas principais regides metropolitanas
e integradas de desenvolvimento do Brasil,
Sathler, Paiva e Baptista (ibid.) investigaram e
analisaram quinze sedes metropolitanas com
base na existéncia de: 1) inventério local de
emissdo de gases estufa; 2) referéncias/diretri-
zes para as mudancas climaticas trazidas pelo
plano diretor; 3) programa de controle ou mo-
nitoramento da qualidade do ar; 4) participa-
¢do de redes de conhecimento; 5) plano local
de mitigacdo; 6) comité ou férum local para as
mudancas climaticas; 7) plano local de adapta-
¢do; 8) planos ou politicas metropolitanas para
as mudancas climaticas; 9) lei municipal para
as mudangas climaticas, planos ou politicas
estaduais para as mudancgas climéticas; 10) ou-
tros decretos ou leis relevantes; 11) férum es-
tadual para as mudancas climaticas. Sdo Pau-
lo foi a Unica capital que apresentou todos os
itens avaliados na pesquisa desenvolvida por
esses autores.

Apesar de ndo ser considerada neste
estudo, é cabivel mencionar que a cidade de
Sdo Paulo se destaca pelas iniciativas volta-
das as mudancas do clima. Sathler, Paiva e
Baptista (ibid.) argumentam que a capital pos-
sui planos, leis e arranjos institucionais locais
voltado as mudangas climaticas. Com relagdo
a abordagem sobre mudancas climaticas em
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PD, somente S3o Paulo, Rio de Janeiro, Recife,
Floriandpolis e Curitiba incorporam questdes
diretamente ligadas as alteragdes do clima em
seus respectivos planos diretores. Macedo e
Jacobi (2019) lembram que a cidade do Rio de
Janeiro foi a primeira do Brasil a desenvolver
um inventario de emissoes de GEE em 1998, is-
so em decorréncia da adesdo da capital carioca
ao Iclei e também a campanha internacional
Cidades para a Prote¢do do Clima (PCC).

Na préxima sessdo, discutir-se-a sobre os
planos diretores das cidades de Belo Horizon-
te, Campo Grande, Palmas, Rio Branco, Salva-
dor e Vitdria, buscando ressaltar seus desafios,
adaptagdes, caréncias e contribui¢des no que
tange as mudangas climaticas.

O Plano Diretor Municipal
de Campo Grande

A lei complementar n. 341 de 28 de dezembro
de 2018 dispde sobre o mais recente Plano
Diretor de Desenvolvimento Urbano Ambien-
tal de Campo Grande. O processo de revisdo
e analise foi polémico e deveria ter sido apro-
vado em 2016, conforme a legislagdo expressa
no Estatuto das Cidades e a Lei Complementar
n. 94, de 6 de outubro de 2006, a qual instituiu
a politica de desenvolvimento e o Plano Dire-
tor de Campo Grande (Planurb, 2018).
Diferentemente dos PDs de Belo Ho-
rizonte e Palmas, o Plano Diretor de Campo
Grande ndo considera, de modo explicito, as
mudangas climaticas como objetivo ou mesmo
como principios fundamentais de desenvolvi-
mento urbano territorial da cidade. A primeira
mencao explicita sobre as mudangas climati-
cas aparece na segdo sobre as politicas seto-
riais prioritdrias. Ao discorrer sobre a politica
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municipal de mobilidade e acessibilidade ur-
bana, uma das diretrizes de politicas setoriais
prioritdrias contidas no PD, o texto expde que
o Poder Executivo Municipal deverd elaborar a
Politica Municipal de Mobilidade e Acessibili-
dade Urbana que considere as “inter-relagdes
entre a mobilidade urbana e acessibilidade e o
meio ambiente, sob a dtica das mudancas cli-
maticas” (ibid., artigo 47, inciso XII).

A préxima mengdo ocorre no capitulo lll,
o qual versa sobre a politica municipal do meio
ambiente. Nos termos do artigo 54, sdo obje-
tivos da politica ambiental municipal a “im-
plementacdo, no territério municipal, das di-
retrizes contidas na Politica Nacional de Meio
Ambiente, Educa¢dao Ambiental, Recursos Hi-
dricos, Saneamento Basico, Residuos Solidos,
Mudangas Climaticas, Sistema Nacional de
Unidades de Conservagdo e demais legisla-
¢Oes vigentes”. A “priorizagdo de medidas de
adaptagdo as mudancas climaticas, conforme
determina a lei n. 12.187, de 29 de dezembro
de 2009, que institui a Politica Nacional de Mu-
dangas Climaticas”, também é expressa como
objetivo da politica de meio ambiente da ca-
pital (ibid.).

Ainda no capitulo Ill, as mudangas clima-
ticas sdo consideradas como uma das diretri-
zes da politica municipal de meio ambiente. De
acordo com o artigo 49:

Art. 49. S3o diretrizes da Politica Muni-
cipal de Meio Ambiente:

| - conservar e/ou preservar a biodiver-
sidade, os remanescentes da flora e da
fauna;

Il - melhorar a relagdo e a qualidade de
dreas verdes por habitante;

Il - conservar e/ou preservar a qua-
lidade ambiental dos recursos hidri-
cos, em especial as dos mananciais de
abastecimento;
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IV - aprimorar os mecanismos de incenti-
VO a recuperacao e protecdao ambiental;
V - criar mecanismos e estratégias para
a protegdo da fauna silvestre;

VI - reabilitar as 4reas degradadas e
reinseri-las na dindmica urbana;

VII - minimizar os impactos da urba-
nizacdo sobre as areas prestadoras de
servigos ambientais;

VIII - minimizar os processos de erosao;
IX - contribuir para a redugdo de
enchentes;

X - combater a poluigdo sonora;

XI - contribuir para a minimiza¢do dos
efeitos das ilhas de calor e da imper-
meabilizagdo do solo;

XIl - adotar medidas de adaptagdo as
mudangas climaticas;

Xl - reduzir as emissdes de poluentes
atmosféricos e gases de efeito estufa;
XIV - promover programas de eficién-
cia energética, cogeragdo de energia
e energias renovaveis em edificagdes,
iluminagdo publica e transportes;

XV - adotar procedimentos de aqui-
sicdo de bens e contratacdo de
servigos pelo Poder Executivo Mu-
nicipal com base em critérios de
sustentabilidade;

XVI - estimular a agricultura urbana;
XVII - promover a educagdo ambiental
formal e ndo formal;

XVIII - articular e participar dos Comi-
tés de Bacia Hidrografica do Rio Pardo
e Rio Miranda;

XIX - compatibilizar a protegdo ambien-
tal com o desenvolvimento econémico
sustentavel e a qualidade de vida da
populagdo;

XX - incentivar o estabelecimento de
parcerias publico-privadas — PPP para
a consecucgdo dos objetivos da Politica
Municipal de Meio Ambiente;

XXI - propor agdes preventivas para
a gestdo e o manejo das Unidades de
Conservagao.
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0 texto do novo PD de Campo Grande
informa que a responsabilidade de elaboragao
da Politica Municipal de Meio Ambiente recai
ao Poder Executivo Municipal, o qual tera até
24 meses para concluir tal tarefa.

O Plano Diretor Municipal
de Belo Horizonte

Alein. 11.181 de 2019, a qual dispde sobre o
mais recente Plano Diretor de Belo Horizonte,
foi aprovada apds um longo periodo de revisdo
e discussao que se iniciou em 2014. Segundo a
prefeitura de Belo Horizonte, o novo Plano tem
em suas bases o

principio da Fungdo Social da Pro-
priedade e da Cidade, nos termos do
Art. 182 da Constituicdo Federal de
1988 e do Art. 22 da Lei Federal n®
10.257/2001 - Estatuto da Cidade, bem
como nas disposi¢cdes da Nova Agenda
Urbana (NAU) e dos Objetivos de De-
senvolvimento Sustentdvel. (Prefeitura
de Belo Horizonte, 2019)

A primeira mengao explicita sobre as
mudancas climdticas aparece no capitulo |,
intitulado “Dos principios gerais da politica
urbana”. Este, em seu artigo 29, reitera que “a
promogdo do desenvolvimento sustentavel,
sob a dtica universal da politica de combate as
mudangas climdticas [...]” sdo principios gerais
da politica urbana da capital. Ndo obstante, o
artigo 59, contido no capitulo Ill — Dos objeti-
vos gerais da politica urbana —, consagra como
objetivos gerais de Belo Horizonte a redugdo
das “emissOes de GEE a partir da implementa-
¢do de politicas de combate as mudangas cli-
maticas” e o fomento ao desenvolvimento de
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“medidas de sustentabilidade urbano-ambien-
tal, considerando os principios preconizados
pela politica de combate as mudangas climati-
cas” (ibid.).

O capitulo VI tem como tema o meio
ambiente. E no artigo 92 desse capitulo que o
Plano indica que a politica ambiental da cida-
de possui legislagdo especifica sobre o tema.
No entanto, ressalta, no mesmo artigo, que
as a¢des voltadas para “protecdo ambiental e
saneamento, bem como medidas de preven-
¢do e combate ao risco geoldgico efetivo e so-
lugdes para direcionamento do ordenamento

|Ir

territorial” devem se basear em principios de
resiliéncia e sustentabilidade. Ainda sobre a
protecdo ambiental em Belo Horizonte, o arti-
go 119 atrela a adocdo de “aspectos da dimen-
sdo ambiental nos empreendimentos urba-
nos, considerando o preconizado pela politica
de combate as mudangas climaticas” como
objetivo vinculado a protecdo ambiental na ca-
pital mineira.

O capitulo V, denominado “Da operagdo
urbana”, afirma, em seu artigo 692, que a ope-
racdo urbana consorciada (OUC)** da cidade
de Belo Horizonte é estabelecida com o intuito
de se alcangar, dentre outros objetivos, a “sus-
tentabilidade ambiental e combate as mudan-
¢as climaticas, por meio da racionalizagdo dos
usos de dgua e energia, reducdo e reciclagem
dos residuos sélidos, entre outras medidas”.

Acerca da politica municipal de habita-
¢do, o novo PD de Belo Horizonte apresenta,
em seu artigo 2649, que, dentre os direcio-
namentos sobre a produgdo habitacional de
interesse social, o incentivo a “solucdes cons-
trutivas que reduzam o consumo de agua e
de energia e contribuam para o controle das
mudangas climaticas”, além de compatibilizar
“o desenvolvimento social e 0 econdmico com
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a preservagdo ambiental, a partir dos princi-
pios da justica social e da eficiéncia econo-
mica, garantindo o uso racional e equitativo
dos recursos naturais e contribuindo para a
melhoria da qualidade de vida e para o confor-
to climatico”.

No que tange a abordagem das ques-
tdes das mudangas climaticas, observa-se que
0 novo PD de Belo Horizonte se preocupa em
contemplar os instrumentos tedricos e legais
que tratem sobre as altera¢des do clima, indo,
assim, ao encontro do argumento de Macedo
e Jacobi (2019). No entanto, ndo se constatou
um entendimento profundo ou mesmo mani-
festacdo da problematica ligada as alterag¢des
do clima. Apesar de mencionar as politicas de
combate as mudancas climaticas, o PD ndo
as expOe em seu texto. O plano ndo possui
nenhum capitulo dedicado exclusivamente a
causa das mudangas do clima, muito menos
incorpora propostas de agoes de mitigagdo
ou adapta¢do as mudangas do clima. Dadas
a complexidade das mudangas climaticas e a
sua interrelagdo com o planejamento urbano-
-territorial, considera-se insuficiente o que foi
exposto e considerado no novo PD de Belo
Horizonte. E perceptivel que o Plano se deteve
muito mais a forma e ndo ao conteldo relativo
as mudangas climaticas.

O Plano Diretor Municipal
de Salvador

Ao avaliar o Plano Diretor do municipio de
Salvador vigente em 2014, Sathler, Paiva e
Brant (2014) dizem que ele ndo possui um
plano local de mitiga¢do e adaptagdo para as
mudangas climéticas. Com excegdo da Politica
sobre Mudangas do Clima do Estado da Bahia
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(lei n. 12.050/2011), os autores ressaltaram
que a capital baiana carece de leis municipais
especificas e de comités ou férum local so-
bre mudangas climaticas. Mesmo ap6s 2015,
pouca coisa mudou.

Alein. 9069 de 2016, que dispde sobre o
mais recente Plano Diretor de Desenvolvimento
Urbano (PDDU) da cidade de Salvador, foi san-
cionada em julho de 2016 e estabelece, em seu
primeiro artigo, a necessidade de considerar “o
disposto nos planos e leis nacionais e estaduais
relacionadas com as Politicas de Desenvolvi-
mento Urbano, de Mobilidade, de Habitagdo e
de Saneamento e com os planos e Politicas de
Meio Ambiente” (Prefeitura de Salvador, 2016).

Verificou-se que, em relag¢do a inclusdo
de questdes referentes a mitigacdo e adapta-
¢ao as mudangas climaticas, o Plano Diretor de
Salvador de 2016 ndo possui nenhum capitulo
dedicado exclusivamente as mudangas clima-
ticas e, em nenhuma passagem, apresenta
informacgdes sobre risco e vulnerabilidade do
municipio diante das mudangas climéticas.
Em termos de contribuicdo para a questdo do
clima, o Plano de Salvador possui apenas dois
artigos, o artigo 342 e 0 196°.

No artigo 349, o Plano Diretor de Salva-
dor estabelece que sdo objetivos do Plano de
Gerenciamento Costeiro o fomentar o “desen-
volvimento de ag0es e de pesquisas relaciona-
das as medidas de mitigacdo e de adaptacdo as
mudancgas climaticas na Zona Costeira”. Ja, no
artigo 196, diz que o sistema de mobilidade de
cidade deve estimular “os diferentes modais
a utilizar energia limpa, de forma a contribuir
para a mitigagdo das mudangas climaticas”.

Apesar da existéncia dessas duas passa-
gens, o Plano Diretor de Salvador vai ao encon-
tro do exposto por Sathler, Paiva e Brant (2014),
0S quais argumentam que em muitas cidades
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brasileiras as politicas de mitigagdo e de adap-
tagdo as mudangas climaticas sdo fragmentadas
ou mesmo ausentes em termos de levantamen-
tos e diretrizes para as questdes climaticas lo-
cais. O comprometimento do Plano de Salvador
é baixo para a minimizagdo dos efeitos e adap-
tacdo a mudancga climatica. Ele carece de uma
abordagem que ressalte a redugdo das vulnera-
bilidades socioclimaticas e que evidencie quais
sdo as contribuicdes da politica territorial e ur-
bana da capital baiana para a causa.

O Plano Diretor Municipal de Vitdria

O projeto de lei n. 290/2017, que institui o
novo Plano Diretor Urbano do Municipio de
Vitoria, foi aprovado pelos vereadores da Ca-
mara Municipal de Vitdria no dia 27 de margo
de 2018. Sendo um dos planos diretores mais
novos das capitais brasileiras, esperava-se que
ele possuisse diretrizes sobre as mudancgas cli-
maticas, indo assim ao encontro dos Acordo
de Paris e da necessidade de participacdo das
cidades na governanga climatica global. Contu-
do, a situacdo é diferente do esperado.

Na primeira fase de andlise (orientagdo),
verificou-se que o Plano Diretor de Vitdria de
2018 apresenta em seu artigo 39, inciso V, que
a sustentabilidade da cidade faz parte do rol
dos principios da Politica Urbana do Municipio,
e que “a busca por uma cidade sustentavel,
economicamente viavel, socialmente justa e
ambientalmente correta, que visa ao desen-
volvimento com uso racional dos recursos
materiais e naturais para as presentes e fu-
turas geragOes” (artigo 49, inciso Il) deve ser
uma das diretrizes gerais da politica urbana do
municipio. Entretanto, mesmo com a presen-
¢a do meio ambiente nas diretrizes do plano
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diretor, importante destacar que as mudangas
climdticas ndo sdo colocadas nas diretrizes da
politica de meio ambiente de Vitéria, expostas
pelo artigo 72 do plano diretor da cidade. Ape-
sar de colocar a busca pelo equilibrio ambien-
tal como condigdo basica para a sadia qualida-
de de vida, ndo existe uma passagem no plano
diretor em questdo que destine informacdes
sobre as mudangas climaticas.

Sathler, Paiva e Brant (ibid.) ja aponta-
ram essa caracteristica dos Planos Diretores
de Vitdria desde 2014. Segundo os autores,
0 antigo plano da cidade ndo fazia referéncia
as mudangas climaticas, muito menos insti-
tuia politicas publicas voltadas para o assunto,
e que a capital do Espirito Santo ndo possuia
planos locais de mitigacdo e adaptacdo para
esse problema ambiental. Desde 2014, Sathler,
Paiva e Brant (2014) argumentaram que a cida-
de carecia de um plano de inventario local de
emissoes de GEEs.

Nesse sentido, argumenta-se que o no-
vo Plano Diretor de Vitéria ndo é orientado
para as mudancas climaticas, muito menos
apresenta contribuicdes significativas para
esse problema ambiental que assola toda a
populacdo. E, portanto, um plano carente de
comprometimento, que ndo apresenta como
a cidade vai reagir aos efeitos e consequéncias
das mudangas climaticas. Ele ndo possui pas-
sagens que expressem qual seriam o risco e a
vulnerabilidade do municipio, e ndo estabele-
ce, por exemplo, a reducdo dos GEEs como um
de seus objetivos ou diretrizes.

No entanto, vale mencionar que Vi-
toria possui legislagdo para controle e/ou
monitoramento da qualidade do ar, plano
local de mitigacdo e adaptacdo as mudancgas
climéticas, além de férum estadual para as
mudangas climaticas.
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O Plano Diretor Municipal
de Rio Branco

A'lein. 2.222 de 26 de dezembro de 2016
promove a revisdo do Plano Diretor do mu-
nicipio de Rio Branco. Em seus dizeres, apre-
senta estar em consonancia com o disposto
na Constituicdo da Republica, com o Estatuto
da Cidade, com a Constituigdo do Estado do
Acre e com a Lei Organica do municipio de
Rio Branco. Verifica-se que o Plano Diretor de
Rio Branco incorpora o desenvolvimento sus-
tentavel como um de seus principios nortea-
dores, mas, diferentemente da proposta do
Plano Diretor de Palmas, ele ndo conta com
nenhum capitulo dedicado exclusivamente
para as mudancas climaticas. Ndo é um pla-
no orientado para elas. Carece de principios,
diretrizes e mencgdes explicitas a adaptacgdo e
mitigacdo dos efeitos da mudanga climatica.
A Unica passagem que faz alusdo ao clima es-
td no artigo 194, o qual discorre sobre o Plano
Municipal de Arborizagdo Urbana. No inciso Il
do artigo 194, o Plano diz “estabelecer proce-
dimentos para a melhoria das condigdes bio-
climaticas e do conforto ambiental, reduzindo
o tempo de exposi¢do solar nos espagos pu-
blicos, as diferencas térmicas entre fragmen-
tos urbanos e o controle da polui¢cdo atmos-
férica e sonora”.

Assim como os planos diretores dos mu-
nicipios de Salvador e Vitéria, o plano de Rio
Branco é carente de medidas voltadas para as
mudangas climaticas. O Plano Diretor de Rio
Branco ndo é, portanto, orientado e ndo possui
contribuic0es significativas para a questao.
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O Plano Diretor Municipal
de Palmas

Sathler, Paiva e Brant (ibid.) expdem que a
cidade de Palmas foi a primeira capital brasi-
leira a aprovar uma legislagdo voltada para as
mudancas climaticas. E isso ocorreu em 2003.
Passados mais de quinze anos, a cidade divul-
gou, em 2018, a lei complementar n. 400, de
2 de abril de 2018, que dispde sobre o novo
Plano Diretor Participativo de Palmas. Sendo
resultado da revisdo realizada no periodo de
2015 a 2017 do Plano Diretor de 2007 (lei com-
plementar n. 155 de 28 de dezembro de 2007),
o0 novo Plano Diretor de Palmas constituiu-se
como o instrumento basico e estratégico da
politica de desenvolvimento do municipio.

Com relagdo a inclusdo de questdes re-
ferentes a mitigacdo e adapta¢do as mudangas
climaticas, o Plano Diretor de Palmas de 2018
apresenta logo em seus objetivos a adogdo de
“medidas mitigadoras e de adaptagdo para a
resiliéncia climatica” (artigo 69, inciso Ill), a ne-
cessidade de “fomentar, promover, desenvol-
ver e aprimorar atividades e processos tecno-
l6gicos que resultem na redugdo das emissdes
de gases de efeito estufa — GEE” (artigo 69,
inciso V). Importante lembrar que “a adapta-
¢do e a mitigacdo dos impactos relacionados
as mudangas climaticas do Municipio, perpas-
sando transversalmente os temas abrangidos
nessa lei complementar” é apresentada como
um dos principios do Plano Diretor (artigo 59,
inciso VIII).

Adicionalmente, o Plano Diretor de
Palmas de 2018 possui um capitulo inteiro
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dedicado ao meio ambiente e a mudangas
climaticas. Dentre os principais pontos dessa
passagem, destaca-se que o Plano reconhece,
como diretriz para preservagao e protegao do
meio ambiente e para a mitiga¢do e adaptacdo
aos impactos das mudangas climaticas, a ne-
cessidade de “integrar as estratégias de mitiga-
¢do e adaptagdo as mudangas climdticas com
outras politicas publicas municipais, estaduais
e federais” (artigo 939, inciso I). Dentre as po-
liticas, o Plano destaca “as de meio ambiente,
ordenamento urbano, competitividade econo-
mica, transporte, energia, salde, saneamento,
indUstria, agropecuaria e atividades florestais”
(artigo 939, inciso I). Em seu artigo 93¢, o Plano
Diretor de Palmas apresenta a necessidade de:

Art. 93.

Il - contribuir para a minimizagdo dos
efeitos das ilhas de calor e da imper-
meabilizagdo do solo;

Il - elevar a qualidade do ambiente ur-
bano e rural, por meio da preservagdo
e recuperagdo dos recursos naturais;
IV - conscientizar a populagdo, por
meio da educagdo ambiental, quan-
to a preservag¢do do meio ambiente
e as causas e efeitos das mudangas
climaticas;

V - reestruturar o mosaico da paisagem
do Municipio de forma a conectar as
areas especialmente protegidas e re-
manescentes florestais da zona rural
com as Areas Especiais de Relevante
Interesse Ambiental e demais fragmen-
tos vegetados e permeaveis da zona
urbana por meio de corredores verdes,
de forma a compor a Infraestrutura
Verde do Municipio;

VI - implementar o Sistema Municipal
de Infraestrutura Verde (SisMIV), a
fim de propiciar maior capacidade de
adaptagdo aos ecossistemas urbanos
e rurais para enfrentar as mudangas
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climdticas e para a manutengao e re-
cuperagdo dos servigos ambientais,
além de contribuir como elemento de
conforto ambiental, desenvolvimento
econdmico, qualificagdo urbanistica,
producdo agricola de baixo impacto e
atividade turistica;

VIl - elaborar e executar programas
destinados a recuperagdo e preserva-
¢do de Areas de Preservacdo Perma-
nente — APPs e dos corpos hidricos do
Municipio, em especial para protegao
das nascentes, proporcionando incen-
tivos a populagdo para a preservagdo
dessas areas;

VIII - fortalecer e ampliar a fiscalizagdo
ambiental e o monitoramento do Siste-
ma Municipal de Infraestrutura Verde
(SisMI1V), com a participag¢do das comu-
nidades do seu entorno;

IX - introduzir na gestdo do Meio Am-
biente do Municipio o conceito de ati-
vo ambiental, com vistas a valoragdo
dos beneficios financeiros privados,
provenientes de investimentos publi-
cos, que possam ser captados para o
bem coletivo, de forma a viabilizar as
acOes de Compensagdo Ambiental;

X - manter atualizado, no ambito do
Cadastro Municipal de Informagdes
para o Planejamento, o estado de con-
servagdo do patrimonio ambiental do
Municipio, visando orientar e agilizar a
fiscalizagdo e a aplicagdo das penalida-
des cabiveis diante de eventuais infra-
¢Oes contra o meio ambiente;

Xl - criar programa permanente para
prevencgdo e resposta a desastres natu-
rais e ambientais, ai incluidas as quei-
madas, com gestdo de risco e monito-
ramento continuo, buscando a utiliza-
¢do de brigadistas voluntarios;

XIl - combater a polui¢do sonora e revi-
sar a legislagdo que trata sobre a gera-
¢ao de ruidos;
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XIII - incentivar a adog¢do dos sistemas
de drenagem sustentdvel em area ur-
bana em complemento a drenagem
artificial, recuperando e ampliando a
capacidade de retengdo, absorgdo e
infiltracdo de dguas pluviais no solo,
como parte das a¢des de otimizagdo da
infraestrutura verde;

XIV - implementar o Plano de Arbori-
zagdo Urbana de Palmas como instru-
mento do planejamento e desenvolvi-
mento urbano sustentavel, detalhando
suas diretrizes e proposi¢des, a ser

aprovado por lei especifica.

O Plano Diretor de Palmas de 2018 apre-
senta, em seu artigo 230, que o “Plano de
Acdo para Adaptacgdo e Mitigacdo as Mudan-
¢as Climaticas” faz parte do processo de pla-
nejamento da politica do desenvolvimento da
cidade. Além disso, define que deve haver um
“incentivo a adaptacdo gradual das edificagcdes
existentes em fungdo dos efeitos decorrentes
das condigOes climaticas” (artigo 238, inciso Il).
Com base nas analises de orientagdo e contri-
buigdo, conclui-se que o Plano Diretor de Pal-
mas é orientado para as mudancas climaticas,
apresentando contribuicdes robustas para a
minimizacdo dos efeitos e adaptagdo as mu-
dangas do clima.

Consideracoes finais

Este artigo apresenta uma pesquisa original
que foge das tradicionais investigacdes sobre
capitais brasileiras focadas no eixo Rio de Ja-
neiro e S3o Paulo. Ao expandir a analise para
todas as capitais que tiveram seus PD altera-
dos apds o Acordo de Paris, ele contribui para
a discussdo sobre a incorporagdo da dimensdo

388

climdtica e das mudangas do clima nas politi-
cas de ordenamento territorial e planejamento
urbano do Brasil. Optou-se, metodologicamen-
te, pela analise de bibliografias que pudessem
reiterar o argumento de que as cidades brasi-
leiras ainda se encontram em situagdo precaria
em relacdo a discussdo global das mudancas
climaticas. E que essa situacdo precisa ser alte-
rada com o objetivo de frear os inimeros pro-
cessos que alimentam as mudancas climaticas.
Ao analisar as capitais brasileiras, o presente
artigo contribui para a discussao referente a
vertente urbana das mudangas climaticas, a
qual destaca que as cidades devem abordar
questdes ambientais voltadas para as altera-
¢Oes do clima em suas politicas de planeja-
mento e gestdo urbanas.

As cidades precisam responder aos de-
safios impostos pelas mudancgas climaticas. Se
as cidades ja apresentam altos niveis de vul-
nerabilidade social, econdmica e ambiental, e
caréncias de infraestrutura urbana, a situagdo
somente tende a piorar com o agravamento
das mudancas do clima. As cidades, indepen-
dentemente de suas caracteristicas geografi-
cas, demograficas, econdmicas, sociais e po-
liticas, necessitam dedicar-se a adaptagdo de
seus territdrios a consequéncias e efeitos das
mudancas climdticas. Somente assim é possi-
vel contribuir para a mitiga¢do e a adaptagdo
a esse problema ambiental que perpassa a es-
fera global, repercutindo localmente. Essas di-
versas escalas de causas e efeitos evidenciam
que a adaptagdo as mudangas climaticas deve
unir agdes em diversos niveis.

Sozinhas, as cidades ndo conseguem
atingir a escala necessaria para evitar o au-
mento da temperatura mundial. Para que
isso ocorra, é preciso que um envolvimento
entre todos os niveis de governo, incluindo
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a populagdo nesse processo de mudangas e
adaptagdo. Por isso, a implementacgdo de po-
liticas voltadas para as mudangas do clima
também deve percorrer essa esfera mais local.
A lideranca desse processo ndo deve recair so-
mente para os entes federais, pois cada agen-
te local e regional tem o seu papel a cumprir
para o alcance das métricas propostas pelo
Acordo de Paris. Outro aspecto importante é
um maior envolvimento entre pesquisadores e
tomadores de decisdo, aproximando a ciéncia
e a pesquisa da realidade politica.

No Brasil, o plano diretor, regulamenta-
do pela Constituicdo da Republica de 1988 em
seus artigos 182 e 183, e pelo Estatuto da Cida-
de (lei federal 10.257/2001), destaca-se como
o principal instrumento de planejamento urba-
no dentro do quadro normativo do Pais, o qual
orienta o desenvolvimento fisico-territorial das
cidades. Ele é um dos maiores avangos legais
em termos de gestdo e planejamento urbano.
Por isso defende-se que ele deva abordar as
mudangas climaticas em seus dizeres.

Por meio da andlise dos planos diretores
municipais das capitais do Brasil, verificou-se
que existe uma falta de integracdo e incorpo-
ra¢do do tema das mudangas climéticas por
diversos 6rgdos municipais para o enfrenta-
mento da questdo. Constatou-se uma grande
dificuldade na incorporagdo de cendrios de
mudanca climatica na agenda de politicas pu-
blicas urbanas, em termos tanto de mitigacdo
quanto de adaptagdo. Dos quatro planos di-
retores analisados, o Plano Diretor de Palmas
destaca-se dentre o conjunto analisado pelo
fato de trazer levantamentos e diretrizes para
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as questdes climaticas, trabalhando com pers-
pectivas locais em relagdo as mudancgas clima-
ticas globais.

Todavia, de modo geral, conclui-se que
os planos diretores ndo sdo orientados para
a minimizagdo dos efeitos e para a adaptacao
a mudanca climéatica. Muito menos possuem
passagens explicitas que os associem as metas
do Acordo de Paris. Além de ser uma caréncia
para o enfrentamento dessa problematica am-
biental atual, isso também dificulta o estabe-
lecimento de pardmetros para a comparagao
entre as metas propostas pelo governo brasi-
leiro, em sua contribuicdo nacionalmente de-
terminada, e os planos diretores das capitais
de cada estado do Pais. Os planos diretores de
Belo Horizonte, Campo Grande, Salvador, Rio
Branco e Vitdria apresentam contribuigdes in-
diretas, sem mencdo especifica, em seus prin-
cipios e diretrizes, sobre possiveis politicas de
adaptagdo ou a ampliacdo aos efeitos da mu-
danca climatica. Isso é uma caréncia enorme
para as capitais brasileiras.

Seja em capitais costeiras ou interio-
ranas, seja em cidades de pequeno e médio
porte, diante desse cendrio de constantes
ameacas das mudangas climaticas, torna-se
mais que preciso orientar o planejamento e a
gestdo municipal para adaptagdo urbana, miti-
gacdo de impactos, prevengao e ampliagdo de
resiliéncia da cidade e de suas respectivas po-
pulagbes. Se as mudangas climaticas ocupam
lugar de destaque nas agendas politicas urba-
nas de muitos paises, ela também deve ter seu
lugar assegurado na gestdo e planejamento
das cidades.
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(27) http://www.rio.rj.gov.br/web/smu/plano-diretorl

(28) http://www.sucom.ba.gov.br/category/legislacoes/pddu/

(29) http://www.agenciasaoluis.com.br/site/legislacao-urbanistica-saoluis

(30) http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/urbanismo/legislacao/plano_diretor/index.
php?p=1386

(31) http://semplan.teresina.pi.gov.br/planos-diretores-3/
(32) http://www.vitoria.es.gov.br/minhavitoriapdu.php

(33) De acordo com o novo Plano Diretor de Belo Horizonte, a “OUC é o conjunto de intervengdes e
medidas coordenadas pelo Executivo, com a participagdo dos proprietadrios, moradores, usudrios
permanentes e investidores privados, com o objetivo de alcangar transformacgdes urbanisticas
estruturais, melhorias sociais e valorizagdo ambiental” (Prefeitura de Belo Horizonte, 2019)
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Cities and climate change: challenges
to Brazilian municipal Master Plans

Cidades e mudancas climaticas: desafios
para os planos diretores municipais brasileiros

Abstract

Considering that cities have their political
relevance recognized in current global
agreements, this article questions whether the
master plans of Brazilian capitals contribute
not only to promote urban development and
planning, but also to overcome challenges related
to climate change. We analyzed qualitatively the
plans instituted after 2015 and checked if the
legislation addresses climate change, containing,
for example, references to mitigation and
adaptation plans. Data from the Basic Municipal
Information Survey were used, as well as data
provided by IBGE and the websites of the capitals’
municipal governments. It is concluded that few
plans provide guidelines for local climate issues.
Of the analyzed cases, only one plan addresses
climate change, which shows that this topic has
been scarcely considered in municipal urban
public policies.

Keywords: master plan; urban planning; climate
changes; climate policy.
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Resumo

Este artigo, considerando que as cidades tém
sua relevancia politica reconhecida em acordos
globais atuais, questiona se os planos diretores
das capitais brasileiras contribuem ndo somente
para o desenvolvimento e planejamento urbano,
mas também para a superagdo dos desafios
relacionados as mudancgas climdticas. Analisa-
se, qualitativamente, os planos instituidos apds
2015, verificando se a legislagdo é direcionada
as alteragdes climdticas, contendo, por exemplo,
mengdbes a planos de mitigagdo e adaptagdo
climatica. Utilizam-se dados da Pesquisa de
Informagdes Bdsicas Municipais, do IBGE e dos
sites das prefeituras das capitais. Conclui-se que
poucos planos trazem diretrizes para as questdes
climaticas locais. Dos casos analisados, somente
um plano aborda as mudangas climaticas,
mostrando que esse tema é pouco contemplado
em politicas publicas urbanas municipais.
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urbano; mudangas climdticas; politica climdtica.
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Introduction

Anthropic actions are accountable for
many changes in contemporary society.
Environmental issues are included in this set,
which includes ecological, political, economic,
ethic and social issues (Serpa, 2008).
Considering the countless environmental
issues that affect contemporary society, the
present work intends to contribute to the
debate on how cities are reacting (or not) to
the changes in the planet climate, from the
point of view of municipal public policies.
Climate change impacts cross borders, and
do not respect territorial and political limits
of states, making more necessary joint
actions involving governments and society to
mitigate consequences and seek the adoption
of practices to achieve a state of balance
in human activities in the environment.
However, this responsibility is not only of
federal governments, so, the participation of
state and municipal governments to reach the
goals proposed by governments in their plans
to fight climate changes is required (Bai et al.,
2018; Urge-Vorsatz et al., 2018).

In this process of climate changes, cities,
here understood as a “complex system with
multiple interdependences of form (rural
and built environment), activities and flows”
(Lemos, 2010, p. 114 our translation), play
an important role, both for suffering with
these climate changes and for contributing
to this process intensification. Apollaro and
Alvim (2017) remark that the number of
disasters® resulting from climate changes in
urban areas has quadrupled in the last thirty
years. According to Bai et al. (2018), some
of the most recent example would be the
floods that reached cities in Southeast Asia,
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including Dhaka, in Bangladesh, and Mumbai
in India. The authors indicate that 45 million
people were affected by these events. Another
example would be the extreme drought that
Cape Town, in South Africa, faces since 2015.
Rio de Janeiro is also mentioned by these
authors, due to floods and landslides occurred
in the last years.

Braga (2012) reminds that greenhouse
gases (GHGs) emission is acknowledged as the
main cause of the ongoing climate changes. In
global terms, Bai et al. (2018) indicate that 75%
of these gases generation, caused by anthropic
actions, originate in urban activities such as
transport, construction, industry and energy.
This important role of cities arises chiefly from
their population concentration and accelerated
urban growth.

The growth of the population residing
in cities was representative, going from 10%
of world population in 1900 to over 50% in
2010, according to Braga (2012). According to
data from Undesa (2019), 55% of the world
population lived in urban areas in 2019.
Expectations are that 68% of the world
population will be living in urban areas until
2050. The number of megacities with over 10
million inhabitants is projected to be 43 until
2030, particularly in developing countries.
Currently, there are 33 urban centers with
populations exceeding 10 million people (ibid.).

According to the United Nations (ibid.),
the growth of megacities will probably result in
accelerated change of rural areas to urban areas
worldwide. With regard to the accelerated
urban growth, particularly in Brazil, geographer
Wagner Costa Ribeiro (2008) argues that many
cities have undergone a period of uncontrolled
growth and development, without following
a planning. The result was the occupation of
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risk areas and degraded environments, directly
impacting the environment, which was changed
to meet populations’ demands. For Braga
(2012), population concentration in urban
centers is one of the factors demonstrating
how these areas can be sensitive to impacts of
climate events like floods and hurricanes, since
they affect populations that reside in these
locations.

And the responses to climate changes’
effects and consequences are vulnerable to the
inertia incorporated in certain infrastructures,
technologies and institutions existing in the
cities, as mentioned by Urge-Vorsatz et al.
(2018). For the United Nations (Undesa, 2019),
the fast population growth in urban areas is a
challenge to achieve Sustainable Development
Goals (SDGs) and to overcome the challenges
imposed by climate changes. Though large
urban centers are capable of absorbing
practically the whole future growth of world
population, they end up by combining all four
global demographic megatrends? in one single
area. That generates relevant implications
both for economic and social development
and for environmental sustainability.

It is worth reminding that the political
relevance of cities has been increasingly
recognized and explored in the current global
conjuncture. According to Mauad and Betsill
(2019), this bond has been explored for at least
twenty years to understand and encourage
the participation of cities as important players
in the global climate governance. Examples
include from dissemination of methods for
population participation, new institutional
arrangements turned to empowering
communities (like local committees of climate
changes), bottom-up approaches, to the
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development of inter-municipal knowledge
and collaboration networks. (Sathler, Paiva
& Baptista, 2019; Macedo & Jacobi, 2019).
Mauad (2018) mentions transnational
networks like C40 (Cities Climate Leadership
Group)® and Iclei (Local Governments for
Sustainability), which showed that cities found
their spot in climate change issues.

Hughes, Chu & Mason (2018) and
Mauad (2018) argue that both in the
Intergovernmental Panel on Climate Changes
(IPCC) assessment and in global agreements,
like the Paris Agreement, Sustainable
Development Goals (SDGs) and the New Urban
Agenda - Habitat Ill (2016):

[...] cities were recognized as drivers
of transforming actions, particularly in
terms of their capacity to face sectorial,
demographic, spatial and ecological
challenges of climate changes and
extreme risks of disasters. [...] all these
global structures observe the centrality
of urban communities and decision
makers in response to climate changes.
(Hughes, Chu & Mason, 2018, p. 2)

(Our translation)

For Serpa (2008), the urban and
metropolitan context must be considered and
addressed within this current environmental
issue, starting with the assumption that
a society-nation relation exists. Thus,
cities become key to the articulation and
implementation of public policies turned to
climate changes. And, for Mauad (2018), the
participation of cities in the process of global
governance of climate changes is also part
of a larger frame associated to the process
of inclusion of local actors in contemporary
international relations.
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Bai et al. (2018) propose arguments
similar to those of Mauad (2018) and Serpa
(2008). For Bai et al. (ibid.), cities must
respond to the challenges imposed by climate
changes. Not only for being places where
the consequences of climate change are
more perceptible, but also for representing
opportunities of change and evolution. And
scientists and researchers play essential role in
this journey, since mitigation and adaptation to
climate changes in urban areas require a joint
work of several sciences. First, due to the need
to expand data collected. Second, due to the
need of new forms of interpretation of climate
changes. And, third, due to the urgency of
more comparative studies, simulations and
also modeling based on climate changes. For
these authors, this change is already taking
place, mainly due to the union of scientists,
urban planners and decision makers to develop
new concepts, strategies and improvements
for climate mitigation and adaptation. The
concept of smart cities would be a result of
this cooperation.

Based on the assumption that there is a
relation between urban-territory planning and
climate changes, and the State is responsible
for protecting its population from any threat
(natural or not), the present paper considers
issues involving right, urbanism, local
governance and environment to investigate
whether the master plans of Brazilian capitals,
instituted after the Paris Agreement (2015),
in addition to contributing to the territorial
urban development and planning, also
include measures to overcome the challenges
associated to climate changes and the reach
of goals adopted in Brazil in its nationally
determined contribution. Here we argue that
municipal master plans, while technical-legal
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instruments to define municipal development
and urban territorial order, are essential for the
resilience and adaptation to climate change.

We hope this paper will contribute
to the debate on the role of cities in global
governance of climate changes, highlighting
their relevance in the development and
in the adoption of measure for mitigation
and adaptation to climate change effects.
Discussing about climate changes is more
than essential in our current society, but
more important is to put into practice the
whole knowledge on the theme, seeking real
and tangible outcomes. This function falls on
national and local governments, and also on
the private sector and the society.

Methodology and justification

For the development and reach of the paper
objective, we first explain urban and territorial
planning and the effects of climate changes in
urban areas, highlighting the importance of
the City Statute and the role of cities in the
global governance of climate changes. Next, it
was verified which of the 27 Brazilian capitals
developed and approved Municipal Master
Plans after 2015. For such, data from the Basic
Municipal Information Survey (Munic) of 2015,
published in 2016 by the Brazilian Institute of
Geography and Statistics (IBGE, 2016) were
used, as well as information from city halls of
each Brazilian capital, given the need of recent
data from each municipality.

The choice of Brazilian capitals as focus of
this paper arises from the fact that these cities
are large urban centers, capable of quickly
mobilizing human, financial and political
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resources, when compared to small towns.
They are also capable of opening “interaction
channels” and expanding “the possibilities
of insertion and influence” in “knowledge
networks” (Sathler, 2015, p. 10). Brazilian
capitals are, in this regard, example for smaller
cities, and are also places where urbanization
processes occur more and cause problems
to the population (Carlos, 2009). For Sathler,
Paiva & Baptista (2019, p. 264), “Brazilian
metropolitan regions (MRs) and Integrated
Development Regions (Rides) catch more
attention due to their demographic, economic
and spatial relevance” (our translation). In
addition to these characteristics, the authors
also list “precariousness and high level of social
vulnerability to climate changes” as attractive
factors for the choice of these urban centers.

Bai et al. (2018) evidence need of
interdisciplinary and comparative studies on
cities and climate changes. For them, cities
need spaces to share information associated
to planning and confrontation of climate
changes. They can only learn with each other
by means of these spaces. Besides, Ferreira
(2004) states that the study of environmental
policies at local level, like cities, is still recent
and needs analyses. In a climate change
scenario, the construction of adapted
and resilient cities given the uncertainties
brought by climate changes should be a
priority for urban management and planning
(Lemos, 2010).

In the Municipal Master Plans
selected for the study, an adaptation of the
methodology developed by Lemos (Ibid.) will
be used, initially applied to Rio de Janeiro
Municipal Master Plan, and replicated to
Sado Paulo Municipal Master Plan by Apollaro
& Alvim (2017). The master plan will be
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qualitatively analyzed, checking whether the
legislation is oriented to climate changes.
That would include from the exhibition of
mitigation plans to direct reference to climate
changes in the master plan text, such as risk
and vulnerability. Or whether there is any
explicit mention to adaptation, reduction of
social, economic, environmental and climatic
vulnerabilities of the city. It is worth noticing
whether climate changes are included in
objectives, guidelines or other articles of the
master plan.

Theoretical discussion

From urban-territorial planning
to climate change effects
in urban areas

Currently, cities became real territories
of training, production and reproduction.
They are urban agglomerations (Bitoun,
2009) whose planning and management
apply aspects of law, architecture,
urbanism, engineering, environment and
local governance that determine their
configuration and management, as well as the
implementation of plans. Such factors can be
associated to demographic, environmental,
economic and socio-spatial transformations
that cities face in the contemporary context.
That is, urban planning must be oriented
and review processes, methods, tools and
conceptual foundations according to the city
itself and the demanded situation.

Lemos (2010) states that, in face of
world population growth, concentrated in
urban area, urban territory planning and
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management models should increasingly
adapt to the reality of their populations. Since
the mid 20th century, it emerges as something
much more complex that demands constant
studies in order to adapt to the reality and the
population’s needs. This constant re-design
of urban territory planning and management
models is indispensable to avoid obsolescence
of plans and proposals.

Climate changes present a scenario of
uncertainties and concerns even for cities.
Martins (2009) say that understanding
the climate change phenomenon and its
consequences requires a solid comprehension
that establishes dialogue among different
dimensions and knowledge. From an urban
and population perspective, the author
remarks the importance of combining
environmental, social, political, economic
and demographic aspects in processes and
policies at local levels. Hughes, Chu & Mason
(2018), on the other hand, state that there
are challenges that cross each other and are
subjacent to the task of responding to climate
changes in cities. The first challenge refers
to the decision making process in the cities
and is the result of a collectivity ground on
actors and forces that act within the city limit.
However, climate changes tend to surpass
political and jurisdictional borders. Thus, it
would imply, for these authors, that solutions
transcend borders, and should be incorporated
considering governance in multiple levels, not
only that of the city.

The second challenge refers to the need
of new means, mechanisms, approaches and
strategies to manage the city. Hughes, Chu &
Mason (ibid.) remind that, while urbanization
rates in global scale are increasing, the
demand for resources is increasing as well.
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However, climate changes generate a context
of restrictions, both of resources and capacity.
For the authors, “dealing with climate changes
in a significant way requires, therefore, the
development of new standards and processes
for engagement, financing and collaboration”
(ibid., p. 3). This innovation, therefore, must
occur in all practices associated to urban
governance, involving policies, institutions,
people participation and financing
mechanisms.

Lemos (2010) argues that, in the context
of climate changes, all cities must be adapted
to reduce the vulnerability generated by the
changes, and should be resilient to ensure life
quality to their population, avoiding impacts
on the environment and not contributing to
the worsening of climate change processes. Di
Giulio et al. (2017, p. 78) complement, stating
that cities should connect their mitigation
and adaptation policies “to the housing
policy, sanitation, master plans, policy and
management of water resources and review of
forms of urban mobility” (our translation).

Marques (2014, p. 2) observes that
cities are increasingly more impacted with
the consequences of “greenhouse effect, acid
rains, extinction of natural environments,
destruction of atmospheric ozone, erosion and
loss of fresh water sources” (our translation).
Among the consequences associated to
climate changes in cities, the chart below
(Chart 1) presents some of the possible
impacts of climate changes on urban areas.

Considering the problems associated
to climate changes in cities, Sathler, Paiva &
Baptista (2019, p. 264) state that the scenario
will involve “an expansion of urban risks
particularly in areas with higher vulnerability
and needing infrastructure”. The higher

Cad. Metrop., S3o Paulo, v. 22, n. 48, pp. 365-394, maio/ago 2020



Cities and climate change

Chart 1 — Impacts of climate changes on urban areas

Climate change Impacts on urban areas
Growing energy demand (heater-air conditioning); deterioration of air
Temperature . "
quality; urban heat islands.
Change in
g i Growing risk of floods; growing risk of land sliding; migrations of rural
average Rainfall . R
o zones; interruption of food supply networks.
conditions
. Coastal floods; reduction in income from agriculture and tourism;
Rise of sea level A
salinization of water sources.
Extreme rains/tropical More frequent floods; higher risk of land sliding; damages to houses,
cyclones factories and urban infrastructures.
Water scarcity; higher food prices; disturbance in the hydroelectric
Changes Droughts o .
system; migrations of rural zones.
in extreme
conditions Cold/heat waves Higher energy demand in the short term (heater-air conditioning).
Abrupt change in climate
X ¥ K E R Possible impacts of extreme rise of sea level; possible impacts of a
(still unlikely, but growingly i i
. quick and extreme rise of temperatures.
considered)
Changes Population movements Migrations of affected rural habitats.
in exposure Biological changes Increase in disease vectors.

Source: developed by the authors based on Martins & Ferreira (2011) and Apollaro & Alvim (2017).

number of severe storms can, for example,
affect the cities drainage and transport
systems, causing impacts on public and private
assets. For Lemos (2010), these factors are
more than enough to remark that cities
need to implant planning and management
measures in their policies and agendas
considering climatic phenomena. The authors
complement this argument, stating that cities
need regular assessments on climatic changes,
especially the urban social vulnerability to
these changes.

However, Di Giulio et al. (2018) state
that, even with this latent need, the initiatives
of municipal governments vary widely, and
many of the actions face barriers and delays,
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chiefly due to lack of material resources and
knowledge. Bai et al. (2018) argue that one of
the difficulties is in the scope and applicability
of the urban research associated to the effects
of climate changes in cities. In addition to the
lack of long-term studies on urban climate
and its impacts, the authors state that many
of the existing studies are isolated and/or
focused on local needs. And that would be a
failure, since the effects of climate changes
are rarely restricted to one single place. For
them, research associated to the theme
should be increasingly more interdisciplinary
and consider more than one location in their
analyses, as the list of effects of climate
changes in urban areas does not stop growing.
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If the climate changes originate from the
relations involving the local, regional, national
and global, their resolution should then
undergo different levels, counting on joint
actions, even when they occur at different
scales. Though efforts and research associated
to the theme are minimum, when compared
to the amount of data, information and works
developed in foreign countries, Sathler, Paiva
& Brant (2014) state that, even so, we can
observe a reaction by Brazilian cities in favor
of local policies of mitigation and adaptation,
thus following the wave of international
actions associated to climate changes.

In the next section, the Brazilian urban
territorial legislation will be discussed, chiefly
those related to municipal master plans.
Demographic and socio-economic information
on the areas of study will also be presented.

Municipal master plan, urban
territorial planning and population
estimates in Brazil

In Brazil, a great advance occurred with the
approval of Federal Law n. 10.257 of July 10,
2001. Created to regulate articles 182 and
183 of the Federal Constitution of 1988, this
law, also known as City Statute, established
parameters and guidelines for urban policy
in Brazil, determining instruments to ensure
the right to the city, the fulfillment of the
social function of the city and the property in
the ambit of each municipality. According to
Oliveira, Lopes & Sousa (2018, p. 2):

The Brazilian urban legislation has as

base both the Republic Constitution
of 1988, chiefly its articles 182 and
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183, and the City Statute (Federal Law
10.257/2001), which indicate that the
present legislation, while instrument
of urban policy, must always seek
citizenship by guaranteeing the city
social function and the well being of its

inhabitants (our translation).

The City Statute establishes that the city
management must be participative (Pintaudi,
2005) and presents, in its text, that the master
plan is the basic instrument to guide the
development policy and the organization of
the urban expansion in the municipality. Under
the terms of its article 41, the master plan is
mandatory for cities:

| — with more than 20 thousand
inhabitants;

Il — integrant in metropolitan regions
and urban agglomerations;

IIl = where municipal public authorities
intend to use the instruments provided
in & 4th of art. 182 of the Federal
Constitution;

IV — integrant of areas of special
touristic interest;

V —inserted in the area of influence
of undertakings or activities with
significant environmental impact of
regional or national ambit;

VI — included in the national
registration of Municipalities with
areas susceptible to large impact land
sliding, abrupt floods or correlated
geological or hydrological processes.
(Brasil, 2012)

According to IBGE (2016) data, of the
5,572 Brazilian cities, more than 50% count
on an approved master plan, while 12.4% of
municipalities were in process of preparation
of their municipal master plans in 2015. For
cities with population above 20 thousand
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inhabitants, the percentage reaches 90%,
according to data from the institute (ibid.).
Thus, in population terms and considering the
obligatoriness of Plan for municipalities with
over 20 thousand inhabitants, the percentage
of the Brazilian population influenced by
determinations established in Plans is
significant. That, for Ultramari & Silva (2017), is
proof that Master Plans, while basic instrument
for urban development and expansion policy,
and along with the Federal Constitution and
the City Statute, are legal marks that will
transform the reality of Brazilian cities.

In the environmental ambit, the Basic
Municipal Information Survey (Munic) of
2015 indicated that only 20.7% of cities had
geographic information, 30.4% had some
modality of environmental licensing,* 28%
presented information on environmental
zoning and 21% had some legislation on
conservation unit. This survey, unfortunately,
does not cover aspects directly associated to
climate changes, like mitigation and adaptation
policies and control of GHG emission. The
absence of these studies and legislations can
cause severe consequences to the municipality
urban territorial planning, compromising
important public policies, such as the city
planning, fight against natural disasters and
urban development.

The lack of specific legislations for
climate changes in Brazilian urban centers,
particularly for mitigation and adaptation
is considered as a great obstacle by Lemos
(2010) and Sathler, Paiva & Brant (2014). And,
for Di Giulio et al. (2018), the situation is worse
in large urban centers like Brazilian capitals,
since they concentrate the main problems that
affect the urban systems, for example land use
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planning and control of carbon gas emission.
While studying the city of Sdo Paulo, Di Giulio
et al. (2018) estimate that the complexity of
adversities affecting large urban centers is one
of the main factors that render difficult the
development of strategies for adaptation and
reduction of climate changes.

A possible solution for these gaps would
by an adaptation of municipal master plans’
legislation. Though not addressing specifically
climate changes in their guidelines and urban-
territorial management instruments, the
master plan should incorporate strategies
aiming at urban adaptation and reduction
of existing and future vulnerabilities of the
population and the territory to the possible
impacts of climate change. Environmental
urban sustainability, such as environment
preservation and protection, reminds Lemos
(2010), are goals and guidelines established by
the City Statute itself, which, therefore, should
be present in each municipal master plan.

Finally, Brazilian cities should also
comply with the two federal laws that
associate climate changes to urban territorial
planning: Federal law 12.187/2009, which
institutes the National Climate Change
Policy, and Federal law 12.608/2012, which
institutes the National Civil Protection and
Defense Policy (PNPDEC). Article 5th, line
V of the National Climate Change Policy is
responsible for encouraging “support to the
participation of state, district and municipal
governments as well as the productive sector,
the academic environment and the organized
civil society in the development and execution
of policies, plans, programs and actions
associated to climate change” (Brasil, 2009)
(our translation). Articles 42-A and 42-B of
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PNPDEC, in their turn, require that master
plans of Brazilian municipalities included in
the national registration of cities with areas
susceptible to large impact land sliding,
abrupt floods or correlated geological or
hydrological processes perform: (1) mapping
of risks, (2) preventive intervention actions
and reallocation of population in areas under
disaster risk; (3) prevention and mitigation of
disasters’ impacts (Brasil, 2012).

Moreover, Di Giulio et al. (2018) argue
that the master plan, even without making
explicit climate changes in its wording,
addresses many themes that are indirectly
related to climate changes. For Ribeiro (2010,
p. 2), themes like “water supply, solid waste
management, power supply, distinct forms of
pollution (air, visual, noise), green areas and
life quality”, which are already included in the
Brazilian urban planning scope, are associated
to global climate changes.

Apollaro and Alvim (2017, p. 121)
defend that the master plan “should provide
mechanisms and indicators to potentially
contribute to the minimization of climate
change impacts on the city, its population
and natural systems” (our translation).
Therefore, it is with the master plan that
municipal governments have the possibility
of promoting and adopting policies that may
have direct implications in the mitigation and
adaptation of climate changes, thus improving
the quality of life of their population (Mauad,
2018). Di Giulio et al. (2018) also observe that
the weight and importance of mitigation and
adaptation measures should be the same to
achieve the expected outcome in the fight of
causes, effects and consequences of climate
changes.
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As obvious as may be the role of cities
in climate change governance, there is still a
lot to be done. Many of the master plans of
main Brazilian cities do not present explicit
indications of policies turned to climate
changes. That demonstrates the weakness
of Brazilian municipalities in face of climate
changes and the lack of adaptation and
mitigation measures. In this context, it is worth
mentioning that Apollaro & Alvim (2017)
understand that mitigation actions act on the
causes of climate changes, thus reducing, for
example, anthropic aspects that intensify
the production of GHGs. Adaptation actions,
on the other hand, focus both on the effect
and the vulnerabilities resulting from climate
change.

For Di Giulio et al. (2018), in Brazil, the
government agenda tended to present more
proposals for mitigation than for adaptation.
According to these authors, this choice
resulted from the fact that adaptation policies
are much more complex and are considered
more costly and expensive to the cities, rather
than as long-term outcomes. And in a country
with economic, institutional and political
restriction, Di Giulio et al. (ibid.) argue that
mitigation measures present quick outcomes,
and are understood as less costly for municipal
governance. This divergence in perception and
understanding of outcomes is just another
item in the list of barriers to the development
of a policy to climate at municipal level.
(2014)
disarticulation, both internal and external,
of adaptation policies within Brazilian cities,

Marques indicates a

which need a joint approach involving the
city hall, the several secretariats and the local
population. For Sathler (2015, p. 277):
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Few cities in the country are part of
the consolidated knowledge networks
on mitigation and adaptation policies.
Local climate change committees and
specific laws are in place only in a
selected group of municipalities and
focus almost exclusively on mitigation
policies. The existing forums and panels
in national and state level are poorly
articulated with local administration
and community groups. There is
also lack of knowledge by Brazilian
municipalities on the importance of
local participation in adaptation and

mitigation (our translation).

This lack of policies involving local urban
issues and global climate changes is, therefore,
a risk to the population. Cities like Rio de
Janeiro, Salvador, Recife and Fortaleza, some of
the country’s state capitals, are under risk due
to the rising of sea level, one of the possible
consequences of climate changes (Lemos,
2010). For Ribeiro (2010), climate changes
can intensify social inequalities in Brazil
and increase urban risks. The implications
of climate changes in cities and large urban
centers are not limited to that. They are
countless and must be considered in order to
strengthen the cities’ capacity to respond to
climatic events.

In addition to partially cause the
problem, cities are also places where changes’
impacts occur. And the population in the cities
will be the most affected by these impacts.
It is worth reminding that large part of the
population growth occurred in urban centers.
In Brazil it was not different. Cerqueira &
Givisiez (2004) argue that changes in spatial
distribution of the Brazilian populations
and the growth of urban population
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representativeness are linked to two factors,
namely: 1) progressive urbanization and
2) growth of the relative importance of
agricultural frontier regions. For the authors,
these two factors influenced, for example,
population displacements to economically
more dynamic regions, like the Southeast
region, and the population concentration in
regions already densely populated (large and
medium size cities).

Chart 2 presents some data on
population and urban growth since the mid
20th century. We can observe that urban
population already represents over 85.8%
of the country’s total population. During the
1960s, this percent stays below 50%, reaching
46.1%. Overtime, this representativeness
increased. And, according to Undesa (2017 and
2018) projections, this growth situation tends
to continue, since over 90% of the Brazilian
population will probably reside in urban
areas in 2035. In 2050, on the other hand,
projections indicate that the urban population
percent is to reach 92%.

According to IBGE (2017) estimate,
population in Brazil is getting close to 207.7
million people. The most populated states are
in the Southeast region, while the five less
populated are in the North region. Sdo Paulo
state concentrates 21.7% of the country’s
population (45.1 million inhabitants), while
Roraima concentrates only 3% of the total
population (522.6 thousand inhabitants), being
the least populated state. Half of the Brazilian
population (117.2 million inhabitants) resides
in municipalities with over 100 thousand
inhabitants. Municipalities with more than
500 thousand inhabitants, on the other
hand, concentrate 30.2% of the country’s
population (62.6 million inhabitants). Most
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Chart 2 — Total and urban Brazilian population growth
in the last fifty years

v Total population Urban population
(in million) (% of total population)
1960 72,208 46.1
1970 95,327 55.9
1980 121,160 65.5
1990 149,352 73.9
2000 175,288 81.2
2010 196,796 84.3
2015 205,962 85.8

Source: developed by the authors based on Undesa (2017 and 2018) data.

Brazilian municipalities (68.3%) counts on up
to 20 thousand inhabitants, with only 15.5%
(32.2 million inhabitants) of the country’s
population.

Brazilian capitals, on the other hand,
total 49.4 million inhabitants, representing
23.8% of the Brazilian population. Sdo
Paulo, one of the capitals contemplated in
this paper, is the most populous city of the
country, followed by Rio de Janeiro, Brasilia
and Salvador. Among the capitals with higher
population growth rate (in the 2016-2017
period), Palmas (2.48%) and Brasilia (2.09%)
are outstanding. The lower population growth
rate among capitals were observed in Porto
Alegre (0.26%), Teresina (0.33%) and Rio de
Janeiro (0.33%) (IBGE, 2017). Chart 3 presents
Brazilian capitals’ information.

According to IBGE (2017), population
reductions were estimated for almost a
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quarter of the country’s municipalities, since
1,364 municipalities presented negative
population growth rates. The South region
(Parand, Santa Catarina and Rio Grande
do Sul) was the one that showed higher
proportion of municipalities with negative
rates. In municipalities with over one million
inhabitants, it was observed that 9 of the 17
municipalities presented growth rates between
0.5% and 1% a year. It is worth mentioning
that, even with these negative population
growth rates, the country’s population is still
large and resides mainly in urban centers.

Given the anthropogenic responsibility
for climate changes and the eminent possibility
of impacts on populations residing in cities, it is
more than imperative to analyze the cities and
their process of urbanization, management,
and planning from the point of view of climate
change.
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Chart 3 — Brazilian capitals’ population and annual population growth rates

Population growth rate®

Capital Population in 2017 %)
Aracaju 650,106 thousand 1,34
Belém 1,452,275 million 0,43
Belo Horizonte 2,523,794 million 0,41
Boa Vista 332,020 thousand 1,72
Brasilia 3,039,444 million 2,09
Campo Grande 874,210 thousand 1,18
Cuiaba 590,118 thousand 0,81
Curitiba 1,908,359 million 0,76
Floriandpolis 485,838 thousand 1,68
Fortaleza 2,627,482 million 0,68
Goiania 1,466,105 million 1,21
Jodo Pessoa 811,598 thousand 1,23
Macapa 474,706 thousand 1,98
Maceié 1,029,129 million 0,73
Manaus 2,130,264 million 1,71
Natal 885,180 thousand 0,86
Palmas 286,787 thousand 2,48
Porto Alegre 1,484,941 million 0,26
Porto Velho 519,436 thousand 1,61
Recife 1,633,697 million 0,50
Rio Branco 383,443 thousand 1,69
Rio de Janeiro 6.5 million 0,33
Salvador 2,953,986 million 0,54
S&o Luis 1,091,868 million 0,82
S&o Paulo 12,106,920 million 0,57
Teresina 850,198 million 0,33
Vitéria 363,140 million 1,00

Source: developed by the authors based on IBGE (2017) data.
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Analyses and discussion

Survey and analysis of Brazilian
capitals’ Municipal Master Plans

According to the current Brazilian political
division, instituted by the Federal Constitution
of 1988, the country counts on 26 states,
the Federal District and their 27 capitals,
namely: Rio Branco (Acre), Macapa (Amapa),
Manaus (Amazonas), Belém (Para), Porto
Velho (Ronddnia), Boa Vista (Roraima), Palmas
(Tocantins), Maceid (Alagoas), Salvador
(Bahia), Fortaleza (Ceard), Sdo Luis (Maranhdo),
Jodo Pessoa (Paraiba), Recife (Pernambuco),
Teresina (Piaui), Natal (Rio Grande do Norte),
Aracaju (Sergipe), Goiania (Goids), Cuiaba
(Mato Grosso), Campo Grande (Mato Grosso
do Sul), Brasilia (Distrito Federal), Vitoria
(Espirito Santo), Belo Horizonte (Minas Gerais),
Sdo Paulo (Sdo Paulo), Rio de Janeiro (Rio
de Janeiro), Curitiba (Parand), Porto Alegre
(Rio Grande do Sul) and Floriandépolis (Santa
Catarina).

It was observed that all Brazilian capitals
count on municipal master plans, however, of
the 27 Brazilian capitals, 11 have their master
plans outdated, that is, they exceeded the
10-year term for review, as established by the
City Statute. They are: Belém (2008), Aracaju
(2000), Cuiaba (2007), Jodo Pessoa (2008),
Macapd (2004), Macei6 (2005), Natal (2007),
Porto Velho (2008), Recife (2008), Sdo Luis
(2006) and Teresina (2006). Among these
cities, it is worth mentioning that Aracaju,
Campo Grande, Cuiaba, Natal, Porto Velho,
Recife, Sdo Luis and Teresina, their municipal
master plans are in process of review.
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Belo Horizonte (2019), Boa Vista (2014),
Brasilia (2012), Campo Grande (2018), Curitiba
(2014), Floriandpolis (2014), Fortaleza (2009),
Goiania (2013), Manaus (2014), Palmas (2018),
Porto Alegre (2011), Rio Branco (2016), Rio
de Janeiro (2011), Salvador (2016), Sdo Paulo
(2014) and Vitoria (2018) are still within the
10-year term established by the City Statute.
The results of this survey and data analysis can
be seen in Chart 4.

Only Belo Horizonte (2019), Campo
Grande (20018), Vitdria (2018), Palmas
(2018), Salvador (2016) and Rio Branco (2016)
approved their municipal master plans after
2015. Thus, these Brazilian capitals were
selected for the investigation. The choice of
2015 as base year for the analysis is grounded
on the fact that, in that year, in Paris, during
the (United Nations Framework Convention
on Climate Change), a new agreement was
adopted in order to strengthen the global
response to the threat of climate change and
reinforce the countries’ capacity to address
the impacts resulting from these changes.

Known as Paris Agreement, this
document produced during COP21 was
approved by the 195 member countries
to reduce GHG emissions in the context of
sustainable development (UNFCCC, 2015).
It is important to remember that the Paris
Agreement came into force only in 2016, after
its ratification in at least 55 countries that
correspond, jointly, to 55% of GHG emissions.
Figure 1 displays the countries that ratified
Paris Agreement until November 2017. As can
be observed, Brazil is included in this group.

Considering that Brazil is one of the
countries signatory of the Paris Agreement, it is
expected that there will be incentive for cities,
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Chart 4 — Brazilian capitals and municipal master plans until 2019

Year when the Current status o n
. Municipal climate
Capital master plan was (2019) change laws
last updated g
Aracaju® Not updated In process of review Doesn’t have
. Belém Municipal Master Plan (law n. 8.655, of July 30, p
7 '’ g
Belém Not updated 2008) “expires” in 2018 Doesn’t have
. . . y Law n. 10.175,
8 g
Belo Horizonte 2019 Within the term established by the City Statute of May 6, 2011
Boa Vista® 2014 Within the term established by the City Statute Doesn’t have
. . . y Law n. 4.797,
iliqlo 0
Brasilia 2012 Within the term established by the City Statute of March 6, 2012
Campo Grande!* | 2018 Within the term established by the City Statute Doesn’t have
Cuiaba®? Not updated In process of review Doesn’t have
s Last review in 2014, so, within the term established Decree n. 1.186, of
13 ’ 4 d
Curtiba Auies by the City Statute September 22, 2009
Florianépolis** Not updated In process of review Doesn’t have
- . . Law n. 10.586,

15 ’
Fortaleza Not updated Within the term established by the City Statute of July 13, 2017
Goiania®® 2013 In process of review Doesn’t have

~ Jodo Pessoa Municipal Master Plan (Complementary law ,
17
dodoliessed 2008 n. 054, of December 23, 2008) “expired” in 2018 Doesnit have
Macapa'® Not updated Plan out of the term established by the City Statute Doesn’t have
Maceié Municipal Master Plan, in force through Law
Maceié®® Not updated n. 5.486 of 2005, is out of the term established by the City | Doesn’t have
Statute
. . . Law n. 254, of
20 7
Manaus 2014 Within the term established by the City Statute December 1st, 2010
Natal** 2007 In process of review Doesn’t have
Palmas? 2014 Last review in 2018, so, within the term established Law n. 1.182,
by the City Statute of May 13, 2003
Porto Alegre?® 2011 Within the term established by the City Statute Doesn’t have
Porto Velho* Not updated In process of review Doesn’t have
Recife® 2008 In process of review Doesn’t have
. Last review in 2016, so, within the term established
26 '’ d 7.
Rio Branco 2016 by the City Statute Doesn’t have
. . s . . Law n. 5.248, of
27 ',
Rio de Janeiro Not updated Within the term established by the City Statute January 27, 2011
Last review in 2016, so, within the term established

28 d 4 ’.

Salvador 2016 by the City Statute Doesn’t have
S3o Luis?® Not updated In process of review Doesn’t have
- - . . Law n. 14.933,

30 '’
Sao Paulo 2014 Within the term established by the City Statute of June 5, 2009
Teresina®! 2006 In process of review Doesn’t have
Vitéria®? 2018 Last review in 2018, so, within the term established by the Doesn’t have

City Statute

Source: developed by the authors based on IBGE (2016 and 2017) data and information available on official websites
of each Brazilian capital.
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Figure 1 — Countries that ratified Paris Agreement until November 2017

USAis in the
process of
leaving the
agreement

Source: Quadros (2017).

particularly capitals, to endeavor to achieve
the goals proposed by the country. Lemos
(2010) states to be necessary that municipal
master plans contemplate contributions to
mitigation, minimization and adaptation to
impacts of climate changes in their public
policies for territory and urban planning.
However, the survey of municipal master plans
of Brazilian capitals demonstrated that the
situation is different, and that many capitals
do not provide for climate changes in their
guidelines. That corroborates Sathler, Paiva &
Baptista (2019), argument that, traditionally,
master plans do not present guidelines to local
climate issues. In few cases the MPs approach
issues directly linked to climate changes.

In their analyses on urban planning in
the main integrated metropolitan regions
of development in Brazil, Sathler, Paiva &
Baptista (ibid.) investigated and analyzed
fifteen metropolitan seats based on the
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existence of: 1) local inventory of greenhouse
gas emissions; 2) references/guidelines for
climate changes in the master plan; 3) program
for control or monitoring of air quality; 4)
participation in knowledge networks; 5) local
mitigation plan; 6) local committee or forum
for climate changes; 7) local adaptation plan;
8) metropolitan plans or policies for climate
changes; 9) municipal law for climate changes,
state plans or policies for climate changes; 10)
other relevant decrees or laws; 11) state forum
for climate changes. Sdo Paulo was the only
capital that presented all items assessed in the
research developed by these authors.

Though not being considered in this
study, it is worth mentioning that the city of
Sao Paulo is outstanding for initiatives turned
to climate changes. Sathler, Paiva & Baptista
(ibid.) argue that the capital has local plans,
laws and institutional arrangements turned
to climate changes. Regarding the inclusion
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of climate changes in MP, only Sdo Paulo, Rio
de Janeiro, Recife, Floriandpolis and Curitiba
incorporate issues directly linked to climate
changes in their respective master plans.
Macedo & Jacobi (2019) observe that the
city of Rio de Janeiro was the first in Brazil to
develop an inventory of GHG emissions in
1998, due to Rio de Janeiro capital adhesion to
Iclei and to the international campaign Cities
for Climate Protection (CCP).

In the next section, master plans of Belo
Horizonte, Campo Grande, Palmas, Rio Branco,
Salvador and Vitéria will be discussed, seeking
to highlight their challenges, adaptations,
needs and contributions regarding climate
changes.

Campo Grande Municipal Master Plan

Complementary Law n. 341 of December
28, 2018, provides for the most recent
Environmental Urban Development Master
Plan of Campo Grande. The process of
review and analysis was polemic and should
have been approved in 2016, as expressed
in the legislation of the City Statute and
Complementary Law n. 94 of October 6, 2006,
which instituted Campo Grande development
policy and Master Plan (Planurb, 2018).
Differently from Belo Horizonte and
Palmas MPs, Campo Grande Master Plan does
not explicitly consider climate changes as goal
or even as fundamental principles for the city
urban and territorial development. The first
explicit mention of climate changes appears in
the section of priority sectorial policies. While
describing the municipal policy for urban
mobility and accessibility, one of the guidelines
of priority sectorial policies contained in the
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MP, the texts explains that the Municipal
Executive Power shall prepare the Municipal
policy for urban mobility and accessibility
considering the inter-relations involving urban
mobility and accessibility and environment, in
the light of climate changes” (ibid., article 47,
line XII).

The next mention occurs in chapter IlI,
which describes the municipal environment
policy. Under the terms of article 54, the
objectives of the municipal environment
policy are “implementation, in the municipal
territory, of the guidelines contained in
the National Policy for the Environment,
Environmental Education, Water Resources,
Basic Sanitation, Solid Wastes, Climate
Changes, National System of Conservation
Units and other legislations in force” (our
translation). The “prioritization of measures
to adapt to climate changes, as determined by
Law n. 12.187 of December 29, 2009, which
institutes the National Policy for Climate
Changes” is also presented as objective of the
capital environment policy (ibid.).

Still in chapter I, climate changes are
considered as one of the guidelines of the
municipal environment policy. According to
article 49:

Art. 49. Guidelines of the Municipal
Environment Policy:

| — conserve and/or preserve
biodiversity, remainders of flora and
fauna;

Il —improve the relation and the quality
of green areas per inhabitant;

IIl — conserve and/or preserve the
environmental quality of water
resources, particularly that of supply
springs;

IV — improve mechanisms of incentive
to environment recovery and
protection;
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V — create mechanisms and strategies
for protection of the wild fauna;

VI — restore degraded areas and re-
insert them in the urban dynamics;

VIl = minimize urbanization impacts
on areas that provide environment
services;

VIIl = minimize erosion processes;

IX — contribute to reduce floods;

X — fight noise pollution;

XI — contribute to minimize the effects
of heat islands and soil sealing;

Xl — adopt measures to adapt to
climate changes;

Xl — reduce emission of atmospheric
pollutants and greenhouse gases;

XIV — promote programs for energy
efficiency, co-generation of energy and
renewable energy in buildings, street
lighting and transports;

XV — adopt procedures for acquisition
of goods and hiring of services by the
Municipal Executive Power based on
sustainability criteria;

XVI — encourage urban agriculture;
XVII = promote formal and informal
environmental education;

XVIIlI — articulate and participate in
Pardo and Miranda Rivers basins
Committees;

XIX — make environmental protection
compatible with sustainable economic
development and life quality of the
population;

XX — encourage the establishment
of public-private partnerships — PPP
to the achievement of the Municipal
Environment Policy objectives;

XXI — propose preventive actions for
the management of Conservation
Units.

Campo Grande MP new text informs
that the responsibility for the preparation of
the Municipal Environment Policy falls on the
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Municipal Executive Power, which will have up
to 24 months to conclude such task.

Belo Horizonte Municipal Master Plan

Law n. 11.181 of 2019, which provides for
Belo Horizonte most recent Master Plan, was
approved after a long period of review and
discussion that started in 2014. According to
Belo Horizonte city hall, the new Plan is based on

the principle of the Social Function of
Property and the City, under the terms
of Art. 182 of the Federal Constitution
of 1988 and Art. 2nd of Federal Law n?
10.257/2001 — City Statute, as well as
on the dispositions of the New Urban
Agenda (NUA) and the Sustainable
Development Goals (Belo Horizonte
City Hall, 2019).

The first explicit mention of climate
changes appears in chapter |, titled “General
principles of urban policy”. Its article 2nd
reiterates that “the promotion of sustainable
development, in the universal perspective
of combat to climate changes [...]” are
general principles of the capital urban policy.
Nevertheless, article 5th contained in chapter
Il = General goals of the urban policy,
confirms as Belo Horizonte general goals the
reduction of “Greenhouse gases throught the
implementation of policies to fight climate
changes” and fomentation of the development
of “urban-environmental sustainability
measures considering the principles provided
in the policy to fight climate changes” (ibid.).

Chapter VI theme is the environment.
Article 9th of this chapter indicates that
the city’s environmental policy has specific
legislation on the theme. However, the
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same article states that actions turned to
“environmental protection and sanitation, as
well as measures for prevention and combat
to effective geological risk and solutions to
the direction of territory planning” should
be based on resilience and sustainability
principles. Still about environmental
protection in Belo Horizonte, article 11th links
the adoption of “aspects of environmental
dimension in urban undertakings, considering
what if provided in the policy to fight climate
changes” as goal linked to environmental
protection in Minas Gerais capital.

Chapter V, called “Urban Operation”,
states, in its article 69, that the urban
operation, in consortium?® of Belo Horizonte
is established in order to reach, among other
goals, “environmental sustainability and fight
of climate changes by means of rationalization
of water and energy uses, reduction and
recycling of solid wastes, among other
measures”.

About the municipal housing policy, Belo
Horizonte new MP states, in its article 264,
that among the directions about production
of housing of social interest, the incentive to
“constructive solutions that will reduce water
and energy consumption and contribute to
control climate changes”, in addition to make
compatible “social and economic development
with environmental preservation, based on
the principles of social justice and economic
efficiency, ensuring the rational and equitable
use of natural resources and contributing
to improve the quality of life and climatic
comfort”.

With regard to the approach to
climate change issues, it was observed that
the new Belo Horizonte MP is concerned
with contemplating theoretical and legal
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instruments that address climate change,
and so corroborating Macedo & Jacobi (2019)
arguments. However, no deep understanding
was observed, or even expression of the
problems linked to climate change. Though
mentioning the policies to fight climate
changes, the MP does not present them in
the text. The plan does not count on a chapter
exclusively dedicated to climate change
cause, or incorporates proposals of actions
to mitigate or adapt to climate changes.
Given the complexity of climate changes and
their relationship with urban and territorial
planning, it is considered insufficient what was
presented and addressed in Belo Horizonte
new MP. One can notice that the Plan was
much more concerned with the form rather
than the content associated to climate
changes.

Salvador Municipal Master Plan

While assessing Salvador Municipal Master
Plan, in force in 2014, Sathler, Paiva & Brant
(2014) state that it does not count on a local
plan for mitigation and adaptation to climate
changes. Except for Bahia State Climate
Change Policy (Law n. 12.050/2011), the
authors observed that Bahia capital needs
specific municipal laws and local committees
or forum for climate changes. Even after 2015,
few things have changed.

Law n. 9069 of 2016, which describes
Salvador most recent Urban Development
Master Plan (PDDU), was sanctioned in July
2016, and establishes, in its first article, the
need to consider “dispositions in national
and state plans and laws related to Policies
for Urban Development, Mobility, Housing
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and Sanitation and Environmental plans and
policies” Salvador City Hall, 2016).

It was verified that, with regard to the
inclusion of issues referring to mitigation
and adaptation to climate changes, the 2016
Salvador Master Plan does not count on a
chapter dedicated to climate changes, and
there is no information on the municipality risk
and vulnerability in face of climate changes.
In terms of contribution to the climate issue,
Salvador Plan presents only two articles, 34
and 196.

In article 34, Salvador Master Plan
establishes as objective of the Coastal
Management Plan the promotion and
“development of actions and research
associated to measures for mitigation and
adaptation to climate changes in the coastal
zone”. Article 196, on the other hand, states
that the city’s mobility system must incentive
“the different modals to use clean energy, to
contribute to mitigate climate changes”.

Despite these two mentions, Salvador
Master Plan corroborates Sathler, Paiva &
Brant (2014) arguments that in many Brazilian
cities the policies for mitigation and adaptation
to climate changes are fragmented or even
absent in terms of surveys and guidelines
for local climate issues. Salvador Plan
commitment is low for minimization of effects
and adaptation to climate change. It needs
an approach that highlights the reduction of
socio-climatic vulnerabilities and shows which
are the contributions of the territorial and
urban policy of Bahia capital to the cause.

Vitdéria Municipal Master Plan

Bill n. 290/2017, which instituted the new
Vitdria Municipal Master Plan, was approved
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by councilors in Vitéria City Council on March
27, 2018. As one of the newest master plans
in Brazilian capitals, it was expected that it
would contain guidelines on climate changes,
thus complying with Paris Agreement and the
need of participation of cities in the global
climate governance. However, the situation is
different.

In the first phase of analysis (orientation),
it was observed that Vitéria Master Plan of
2018, in its article 3rd, line V, states that the
city sustainability is part of the list of principles
of the Municipality Urban Policy, and that “the
search for a sustainable city, economically
feasible, socially fair and environmentally
correct, aiming at the development with
rational use of material and natural resources
for present and future generations” (article 4th,
line 1) must be one of the general guidelines of
the municipality urban policy. However, even
with the presence of the environment in the
master plan’s guidelines, it is worth mentioning
that climate changes are not included in Vitéria
environment policy guidelines, as described
in article 7th of the city master plan. Though
placing the search for environmental balance
as basic condition to sound quality of life, there
is no passage in the master plan containing
information on climate changes.

Sathler, Paiva & Brant (ibid.) have already
pointed out this characteristic of Vitéria Master
Plans since 2014. According to the authors, the
old plan of the city did not mention climate
changes, or instituted public policies turned
to the subject, and that Espirito Santo capital
did not count on local plans for mitigation and
adaptation to this environmental issue. Since
2014, Sathler, Paiva & Brant (2014) argue
that the city needed a local inventory plan for
greenhouse gas emissions.
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In this regard, it is argued that the new
Vitoria Master Plan is not oriented to climate
change and does not present significant
contributions to this environmental issue that
affects the whole population. It is, therefore,
a plan that needs commitment, that does not
show how the city will react to the effects and
consequences of climate changes. It doesn’t
explain which would be the municipality risk
and vulnerability and doesn’t establish, for
example, greenhouse gases reduction as one
of its goals or guidelines.

However, it is worth mentioning the
Vitdria counts on legislation for control and/
or monitoring of air quality, local plan for
mitigation and adaptation to climate changes,
in addition to state forum for climate changes.

Rio Branco Municipal Master Plan

Law n. 2.222 of December 26, 2016 promotes
Rio Branco municipal master plan review. It
states that it is compliant with dispositions in
the Republic Constitution, the City Statute,
Acre state Constitution and Rio Branco
municipal Organic Law. It was verified that Rio
Branco Master Plan incorporates sustainable
development as one of its guiding principles,
but, differently from Palmas Master Plan
proposal, it does not count on a chapter
dedicated to climate changes. It is not a plan
oriented to them. It needs explicit principles,
guidelines and mentions to the adaptation and
mitigation of climate change effects. The only
passage that mentions climate is in article 194,
which describe the Municipal Plan for Urban
Afforestation. In line Il of article 194, the Plan
states “to establish procedures to improve
bioclimatic conditions and environmental
comfort, reducing sun exposure time in public
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spaces, thermal differences among urban
fragments and control of atmospheric and
noise pollution”.

Like Salvador and Vitoria municipal master
plans, Rio Branco plan needs measures turned
to climate changes. Rio Branco Master Plan is
not, therefore, oriented and does not present
significant contributions to the problem.

Palmas Municipal Master Plan

Sathler, Paiva & Brant (ibid.) state that Palmas
was the first Brazilian capital to approve a
legislation turned to climate changes. And
that occurred in 2003. After more than
fifteen years, the city disclosed, in 2018,
Complementary Law n. 400, of April 2, 2018,
describing the new Palmas Participative
Master Plan. As a result of the review made
from 2015 to 2017 of the 2007 Master Plan
(Complementary Law n. 155 of December 28,
2007), the new Palmas Master Plan is a basic
and strategic instrument for the municipality
development policy.

With regard to the inclusion of issues
referring to mitigation and adaptation to
climate changes, the 2018 Palmas Master
Plan presents among its goals the adoption
of “mitigation and adaptation measures for
climatic resilience” (article 6th, line Il1), the
need to “foment, promote, develop and
improve technological activities and processes
that will reduce greenhouse gas emissions”
(article 6th, line V). It is worth reminding
that “adaptation and mitigation of impacts
associated to the city climate changes,
transversally addressing the themes covered in
this Complementary Law” is presented as one
of the Master Plan’s principles (article 5th, line
V).
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Moreover, Palmas Master Plan of 2018
counts on a whole chapter dedicated to the
environment and climate changes. Among
the main aspects of this chapter, the Plan
acknowledges as guidelines for environmental
preservation and protection and for mitigation
and adaptation to climate change impacts, the
need to “integrate strategies for mitigation
and adaptation to climate changes to other
municipal, state and federal public policies”
(article 93, line I). Among the policies, the
Plan highlights those of “environment,
urban planning, economic competitiveness,
transport, energy, health, sanitation, industry,
agriculture and cattle raising and forestry
activities” (article 93, line 1). In its article 93,
Palmas Master Plan presents the need to:

Art. 93.

Il — contribute to minimize the effects
of heat islands and soil sealing:

Il — elevate urban and rural
environment quality by preserving and
recovering natural resources;

IV — raise awareness in the population,
by means of environmental education
about environment preservation and
climate changes’ causes and effects;

V — restructure the municipality
landscape mosaic so as to connect
specially protected areas and forest
remainders in the rural zone to
the Special Areas with Relevant
Environmental Interest and other
vegetated and permeable fragments
in the urban zone by means of green
corridors, to form the Municipality
Green Infrastructure;

VI — implement the Municipal Green
Infrastructure System (SisMIV), in order
to provide more adaptation capacity
to urban and rural ecosystems and to
maintain and recover environmental
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services, in addition to contributing
as element of environmental comfort,
economic development, urban
qualification, low impact agricultural
production and touristic activity;

VIl — prepare and execute
programs destined to the recovery
and preservation of Permanent
Preservation Areas — APPs and
water bodies of the city, especially
for protection of springs, providing
incentives to the population for
preservation of these areas;

VIII — strengthen and expand
environmental inspection and
monitoring of the Municipal Green
Infrastructure System (SisMIV),
with participation of surrounding
communities;

IX —introduce in the city environment
management the concept of
environmental asset aiming to value
private financial benefits from public
investments that can be raised for the
collective good, so as to make feasible
Environmental Compensation actions;
X — keep updated, in the ambit of
the Municipal Planning Information
Registration, the conservation status
of the city environmental patrimony,
aiming at guiding and facilitating
inspection and application of
applicable penalties in face of eventual
infractions against the environment;

Xl — create permanent program for
prevention and response to natural
and environmental disasters, including
fires, with risk management and
permanent monitoring, seeking the
utilization of volunteers;

XIl — fight noise pollution and review
legislation on noise generation;

XIIl — encourage the adoption of

sustainable drainage system in urban
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areas, to reinforce the artificial
drainage, recovering and expanding
the capacity of retention, absorption
and infiltration of rainwater in the soil,
as part of the actions for optimization
of the green infrastructure;

XIV — implement Palmas Urban
Afforestation Plan as instrument for
the sustainable urban planning and
development, providing details of
guidelines and propositions, to be
approved by specific legislation.

The 2018 Palmas Master Plan states,
in its article 230, that the “Action Plan
for Adaptation and Mitigation of Climate
Changes” is part of the city planning process
and development policy. It also defines
that there must be “incentive to gradual
adaptation of existing edifications as function
of the effects from climate conditions”
(article 238, line II). Based on the analyses
of orientation and contribution, we conclude
that Palmas Master Plan is oriented to climate
changes, presenting solid contributions to
minimize climate change effects.

Final considerations

This paper presents an original research that
is different from traditional investigations on
Brazilian capitals focused on Rio de Janeiro/
Sdo Paulo area. While expanding the analysis
to all capitals that had their MP changed after
the Paris Agreement, the paper contributes
to the discussion on the incorporation of
the climate dimension and climate changes
in territorial and urban planning policies in
Brazil. Methodologically, the paper adopted
the analysis of bibliographies that could
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reiterate the argument that Brazilian cities
are still in precarious situation with regard
to the global discussion on climate changes.
And this situation should be changed in order
to control the countless processes that feed
climate changes. While analyzing Brazilian
capitals, the present paper contributes to the
discussion on the urban aspects of climate
changes, which emphasize that cities should
address environmental issues turned to
climate change in their urban planning and
management policies.

Cities must respond to the challenges
imposed by climate changes. If they already
present high levels of social, economic
and environmental vulnerabilities and
urban infrastructure needs, the situation
tends to worsen with the worsening of
climate changes. Cities, regardless of their
geographic, demographic, economic, social
and political characteristics, need to dedicate
to the adaptation of their territories to
the consequences and effects of climate
changes. That is the only way to contribute
to the mitigation and adaptation to this
environmental problem that involves the
global sphere, reflecting locally. These
different scales of causes and effects show
that adaptation to climate changes should join
actions at different levels.

Alone, cities can’t reach the necessary
scale to avoid the rise of the world
temperature. For that to occur, involvement of
all levels of government is required, including
the population in this process of changes and
adaptation. Due to that, the implementation
of policies turned to climate changes must also
cover this local sphere. The leadership in this
process must not fall on federal entities alone,
for each local and regional agent has its role

387



Isabela Battistello Espindola, Wagner Costa Ribeiro

to play to reach the metrics proposed by the
Paris Agreement. Another important aspect
is the higher involvement of researchers and
decision makers, approximating science and
research of political reality.

In Brazil, the master plan, regulated
by the Republic Constitution of 1988 in its
articles 182 and 183, and by the City Statute
(Federal Law 10.257/2001), is outstanding as
main instrument for urban planning within
the country’s normative frame, which guides
the physical-territorial planning of cities. It is
one of the greatest legal advances in terms
of urban management and planning. Due to
that, it should address climate changes in its
wording.

By means of the analysis of municipal
master plans of Brazilian capitals, it was
observed that there is lack of integration
and incorporation of climate change theme
in several municipal agencies to face the
problem. It was also noticed great difficulty to
incorporate climate change scenarios in urban
public policies, both in terms of mitigation
and adaptation. Among the four master plans
analyzed, Palmas Master Plan is outstanding
for bringing surveys and guidelines for climate
issues, working with local perspectives with
regard to global climate changes.

[1] https://orcid.org/0000-0002-1134-9641

However, in general, the conclusion is
that master plans are not oriented to minimize
the effects and adapt to climate change. There
are no explicit passages associating them to
the Paris Agreement goals. In addition to being
a need to face this current environmental
problem, it also renders difficult the
establishment of parameters to compare the
goals proposed by the Brazilian government,
in their nationally determined contribution,
and the master plans of the country state
capitals. Belo Horizonte, Campo Grande,
Salvador, Rio Branco and Vitéria master plans
present indirect contributions, without specific
mention, in their principles and guidelines, of
possible policies for adaptation or expansion of
the effects of climate changes. This represents
a huge need for Brazilian capitals.

Whether coastal or countryside capitals,
or small and medium size cities, in face of
this scenario of constant threats of climate
changes, it is more than urgent to guide
municipal planning and management to urban
adaptation, mitigation of impacts, prevention
and expansion of resilience of cities and their
respective populations. If climate changes have
an outstanding place in urban political agendas
of many countries, they should also have their
place in the planning and management of cities.
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Notes

(1) Understood here as the "consummation of the situation of vulnerability on an individual" (Ribeiro,
2010, p. 12).

(2) According to Undesa (2019), the four global demographic megatrends are: population growth,
population aging, migration and urbanization.

(3) According to Mauad (2015), Cities Climate Leadership Group (C40) network was created in 2005.
Gathering over eighty cities, C40 is considered as initiative of local governments (cities) with
higher capacity of political articulation in the climate agenda.

(4) IBGE (2016) considered three types of environmental licensing in Munic: previous, to assess
environmental feasibility; installation, which authorizes the start of works; and operation, which
allows the undertaking operation.

(5) IBGE (2017) data are based on the state population projection and municipalities’ growth trend,
designed by municipal populations captured in the last two demographic censuses (2000 and
2010).

(6) http://www.aracaju.se.gov.br/planejamento_e_orcamento/plano_diretor

(7) http://www.belem.pa.gov.br/planodiretor/

(8) https://prefeitura.pbh.gov.br/politica-urbana/planejamento-urbano/plano-diretor
(9) https://www.boavista.rr.gov.br/prefeitura-legislacao-municipal

(10) http://www.segeth.df.gov.br/plano-diretor-de-ordenamento-territorial/

(11) http://planodiretorcampogrande.com.br/index.html

(12) http://www.cuiaba.mt.gov.br/planejamento/prefeitura-lanca-revisao-do-plano-diretor-de-
desenvolvimento-urbano-nesta-sexta/15257

(13) http://www.curitiba.pr.gov.br/planodiretor

(14) http://www.pmf.sc.gov.br/sites/planodiretor/
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(15) https://urbanismoemeioambiente.fortaleza.ce.gov.br/urbanismo-e-meio-ambiente/124-plano-
diretor-de-fortaleza

(16) http://goianiadofuturo.blog/

(17) http://www.joaopessoa.pb.gov.br/secretarias/seplan/plano-diretor/
(18) http://macapa.ap.gov.br/noticias/leis-municipais/65-plano-diretor
(19) http://www.maceio.al.gov.br/plano-diretor/

(20) http://implurb.manaus.am.gov.br/legislacao/

(21) http://natal.rn.gov.br/semurb/planodiretor/

(22) http://planodiretor.palmas.to.gov.br

(23) http://www2.portoalegre.rs.gov.br/spm/default.php?p_secao=205
(24) https://www.portovelho.ro.gov.br/arquivos/lista/387/plano-diretor
(25) https://www.recife.pe.gov.br/pr/secplanejamento/planodiretor/
(26) http://riobranco.ac.gov.br/index.php/novo-plano-diretor-de-rio-branco.html
(27) http://www.rio.rj.gov.br/web/smu/plano-diretorl

(28) http://www.sucom.ba.gov.br/category/legislacoes/pddu/

(29) http://www.agenciasaoluis.com.br/site/legislacao-urbanistica-saoluis

(30) http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/urbanismo/legislacao/plano_diretor/index.
php?p=1386

(31) http://semplan.teresina.pi.gov.br/planos-diretores-3/
(32) http://www.vitoria.es.gov.br/minhavitoriapdu.php

(33) According to the new Belo Horizonte Master Plan, “OUC is the set of interventions and measures
coordinated by the Executive power, with participation of owners, dwellers, permanent
users and private investors, intended to reach structural urbanistic transformations, social
improvement and environmental valorization” (Belo Horizonte City Hall, 2019).
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Vulnerabilidade e a construgao social do risco:
uma contribui¢ao para o planejamento
na macrometropole paulista

Vulnerability and the social construction of risk:
a contribution to planning in the Sao Paulo Macrometropolis

Resumo

A partir da perspectiva das ciéncias sociais aplica-
das, este artigo aborda o significado dos termos
risco, desastre e vulnerabilidade, considerando
sua compreensdo e a necessidade de incorpora-
-los as diretrizes e as a¢Oes do planejamento na
Macrometropole Paulista (MMP) no contexto de
variabilidade climatica. Para garantir um enten-
dimento aprofundado do que se denomina cons-
trugdo social do risco, urge considerar os aspectos
fisicos de dado espaco geografico, pois nele sdo
estabelecidas variadas formas de uso e de ocupa-
¢do promovidas pela sociedade em dada con-
juntura politica e econdmica. Dentre as diversas
intervencgdes antropogénicas pelas quais a MMP
tem passado, este artigo aborda o problema das
inundagOes que atingem a area da MMP, mas es-
pecialmente daquelas ocupadas pelas populagdes
em baixa renda, nas periferias urbanas.

Palavras-chave: vulnerabilidade; risco; inundagao;
Macrometropole Paulista; planejamento.
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Abstract

Based on the perspective of the applied social
sciences, this article addresses the meaning of
risk, disaster and vulnerability, considering that
they need to be understood and incorporated into
the planning guidelines and actions for the Sdo
Paulo Macrometropolis in the context of climate
variability. To ensure a deep understanding of
what is called social construction of risk, it is
necessary to consider the physical aspects of a
given geographical space, since it is in this space
that different forms of land use and occupation
are promoted by society, within a given political
and economic conjuncture. Among the several
anthropogenic interventions the Sdo Paulo
Macrometropolis has undergone, this article
addresses the problem of the floods that affect the
region, focusing on areas occupied by low-income
groups in urban peripheries.
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Introdugao: a construcao
social do risco, do desastre
e da vulnerabilidade social

Em seu conjunto, os riscos e os desastres for-
mam um tdpico tradicionalmente tematizado
e problematizado pelas engenharias, pelas
ciéncias naturais (geologia), pela geografia e,
apenas mais recentemente, pelo planejamen-
to, que tem abordado com pouca énfase essa
questdo. Comumente fala-se em desastres na-
turais, separando-os das dinamicas sociais e
dos processos econdmicos, politicos e culturais
que transformam o espago geografico ao lon-
go do processo historico. Nos cendrios de de-
sastre, a populacdo pode ser entendida como
mais ou menos vulneravel. No entanto, para
compreender os desastres e a vulnerabilidade
social impingida neles, bem como a gestdo de
geragdo do risco e a compreensdo da dindmica
dos processos fisico-naturais, é necessario in-
cluir processos sociais, econémicos e politicos.

O primeiro avanco nesse sentido foi rea-
lizado pelo texto classico de Blaikie et al. (1994)
intitulado At risk. Nesse estudo, os autores
apresentam o famoso modelo de pressao-libe-
ra¢do, no qual sdo mostradas as acumulagdes
politicas, sociais e geografico-espaciais da vul-
nerabilidade, de modo que a exposi¢do — tam-
bém em seu sentido mais material de proximi-
dade — é s6 uns dos aspetos, ainda que mais
visiveis, de toda a dinamica. Mesmo que essa
ndo seja uma nova perspectiva analitica, ela
ainda se encontra inserida de forma marginal
no Brasil (Londe et al., 2018; Marchezini et
al., 2017), dada a impermeabilidade das insti-
tuicdes publicas, bem como as especificidades
das instituicdes que tradicionalmente tém se
ocupado dos desastres sem levar em conta,
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por um lado, a prépria economia politica do
territdrio nacional e, por outro, a economia
politica dos desastres; sendo umas das princi-
pais razdes pela qual a compreensao dos de-
sastres depende do conhecimento técnico e
cientifico dos especialistas (Lampis, 2017).

Sob condig¢des de risco, encontra-se
grande parte das populagdes e comunidades
que vivem em situagdo de vulnerabilidade,
principalmente em grandes centros urbanos
dos paises da Africa, Asia, América Latina e
Caribe. Essa situacdo é produto dos modelos
econdmicos que prevalecem desde a metade
do século XX e que, de um lado, promoveram
o0 processo de desenvolvimento industrial e de
expansdo urbana acelerada, mas que, de ou-
tro, acentuaram as desigualdades econ6micas
e sociais, aumentando a pobreza e expulsando
significativa parte da populagdo para as perife-
rias urbanas, areas que foram gradativamente
ocupadas de forma desordenada, o que gerou,
ndo apenas problemas ambientais de diver-
sas ordens, mas também a intensificagdo de
situacBes de riscos geradas por ameacas ou
processos naturais (Sassen, 2014; Dickson et
al., 2012), que sdo incrementadas por eventos
extremos decorrentes de mudangas climéticas.

Para entender esse contexto complexo,
Blaikie e colegas (1996) fazem uma reflexdo so-
bre o que consideram como progressdo da vul-
nerabilidade, que tem origem nas causas pro-
fundas (modus operandi dos sistemas politicos
e econdmicos); nas pressdes dindmicas (fragili-
dades das institui¢des locais e das macroforgas
que levam as intervengdes no uso e na ocupa-
¢do do solo e impactos nos recursos hidricos);
e nas condigGes inseguras (fragilidades dos
ambientes naturais, baixas condi¢des econo-
micas da populagdo, existéncia de grupos mais
vulneraveis e auséncia e/ou deficiéncia do
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Estado no apoio as a¢des de preparagdo para
enfrentar o desastre). Esse cenario exposto a
uma condigdo de ameaga ou perigo (tanto de
origem dos eventos da dindmica da natureza:
terremotos, tsunamis, inundacdes, desliza-
mentos de terra, furacdes; quanto de origem
tecnoldgica: explosdes com substancias quimi-
cas perigosas, nuvens toxicas, vazamento e/ou
derramamento de produtos quimicos) é passi-
vel de gerar situacBes de riscos e desastres.

Em se tratando das ameacas de ordem
ambiental (pela unido de fatores naturais e
sociais), os processos que resultam da ocor-
réncia de eventos extremos, potencializados
por agdes antropogénicas, vém nas ultimas
décadas atingindo muitas cidades em todos os
continentes, como, por exemplo, o ciclone que
atingiu a cidade de Beira, em Mogambique, em
marco de 2019, vitimando milhares de pessoas
e destruindo a precaria infraestrutura existen-
te na regido central, o que interrompeu a liga-
¢do com outras regides do pais. A situagdo do
desastre foi agravada pela crise politica e pe-
la desorganizac¢do do Estado que demonstrou
sua incapacidade para enfrentar a situagao,
necessitando de ajuda externa. Outros casos
semelhantes podem ser mencionados por to-
do o Sul Global, como as temporadas de chu-
vas na Colombia, no final de 2010, ou mesmo
os cada vez mais frequentes furacdes que atin-
gem 0s paises caribenhos nos meses de junho,
julho e agosto.

No caso brasileiro, essa leitura se faz ne-
cessaria especialmente sobre as suas periferias
urbanas, dreas caracterizadas por condigdes in-
seguras de habitabilidade, criticidade no abas-
tecimento de dgua e auséncia de saneamento,
onde vive a maioria da populagdo de baixa
renda. Nesses bairros, observam-se ainda nu-
merosos conflitos socioambientais e limitagdes
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para o controle do crescimento, da mitiga¢do
e do gerenciamento do uso do solo. Sdo areas
de segregacdo e injustica socioespacial, que
tém a situacdo agravada pelo aumento e pela
frequéncia de eventos extremos associados a
variabilidade climatica regional e global, confi-
gurando situagdes de riscos e desastres.

Na Macrometrdpole Paulista (MP), re-
gido analisada neste artigo, a forma histori-
camente concebida de ocupagdo do espago
geografico associada a ocorréncia de chuvas
convectivas intensas (especialmente nos me-
ses de verdo), levaram aos deslizamentos de
terra no municipio de Campos do Jordao em
1999 e em 2000; as inundagbes em varias ci-
dades localizadas a margem do Rio Paraiba
no ano 2000; aos deslizamentos de terra nos
municipios de Santo André e Sdo Bernardo do
Campo em 2005; as inundagdes na bacia do rio
Juquery (que atingiram os municipios de Fran-
co da Rocha e Caieiras) em marco de 2016; aos
deslizamentos em Mairipord, Ribeirdo Pires e
Maug; e as inundagbes na bacia do rio Taman-
duatei (entre os meses de fevereiro e marcgo de
2019). Os exemplos sdo numerosos e, apesar
de os municipios auxiliados pelo Estado pos-
suirem mecanismos para o atendimento as
emergéncias e as situagles de crise, passado
esse momento, eles mantém as condicbes de
precariedade de seus territérios, quando nao
acentuam ainda mais a injustica social.

Neste artigo, coloca-se, entdo, a questdo
de como inserir o tema de riscos e desastres
dentro da proposta de um planejamento ter-
ritorial com vistas a a¢0es de curto, médio e
longo prazo e que tenham como metas a redu-
¢do das vulnerabilidades e o enfrentamento de
suas causas profundas.

Pde-se, assim, um grande desafio que re-
quer uma mudanca de paradigma e de politicas
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de Estado e ndo apenas de governo. Contudo,
considerando que tal mudanca seja produto de
um longo e continuo processo, muitas iniciati-
vas podem partir em fungdo das leis ja apro-
vadas, tais como o Estatuto das Cidades (lei
federal n. 10.257/2001) (Brasil, 2001), o Esta-
tuto da Metrdpole (lei federal n. 13.089/2015)
(Brasil, 2015) e a aplicagdo de seus respectivos
instrumentos; e da prépria lei n. 12.608/2012
(que trata da Politica Nacional de Protecdo e
Defesa Civil — PNPDEC, mas ainda ndo regula-
mentada) (Brasil, 2012) e do Plano Nacional de
Gestdo de Riscos e Respostas a Desastres apro-
vado em 2012, que estabeleceu quatro eixos
de atuagdo: mapeamento das dreas de risco;
estruturagdo do sistema de monitoramento e
alerta; obras estruturantes do Ministério das
Cidades; e fortalecimento dos 6rgaos de defe-
sa civil via Sedec — Secretaria Nacional de De-
fesa Civil.

Porém, com a crise politica do Estado
brasileiro, que culminou com o impeachment
do governo da presidenta Dilma Rousseff,
em 2016, e sua substituicdo pelo governo de
Michel Temer no mesmo ano, as politicas pa-
ra gestdo de riscos foram notoriamente en-
fraquecidas. Na atualidade, a PNPDEC esta
centrada no Ministério de Desenvolvimento
Regional e esta direcionada as acdes de aten-
dimento emergencial aos desastres. As pers-
pectivas para a integra¢do da gestdo de riscos
ao planejamento urbano territorial ainda ndo
estdo claramente estabelecidas, mas ja ha al-
gumas a¢des em andamento.

No entanto, as politicas internacionais
por meio do Marco de Sendai para Redugdo de
Riscos e Desastres 2015-2030 sdo um reforgo
para ag¢des no nivel nacional. Esse marco apre-
senta quatro prioridades de agdo: entender o
risco de desastres; fortalecer a governanca do
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risco de desastres para gerencia-lo; investir na
reducdo do risco para resiliéncia; e melhorar
a preparagdo para respostas mais eficazes e
propostas de melhores alternativas para re-
construcdo de areas atingidas (UNISDR, 2019).
A Agenda 2015-2030 para o Desenvolvimento
Sustentavel com seus 17 objetivos propostos
pelas Nag¢des Unidas (United Nations, 2019)
também tem sido um elemento guia para que
0s paises desenvolvam projetos para cumprir
as metas previstas, buscando caminhos para a
sustentabilidade e a resiliéncia, de modo que
varias iniciativas por parte das cidades brasi-
leiras sdo confirmadas em suas agendas, a
exemplo do municipio de Santana de Parnaiba
na Regido Metropolitana de Sdo Paulo.

Diante do cenario politico e socioecond-
mico brasileiro e das politicas nacionais e inter-
nacionais que pautam a gestdo de riscos e de-
sastres, faz-se uma leitura inicial, destacando
aspectos importantes que tratam da produgdo
social do risco, da vulnerabilidade e como a
questao vem sendo abordada dentro da MMP,
sob o olhar do planejamento territorial.

Qualificando a vulnerabilidade
aos desastres: vulnerabilidade
resultante e inerente

0 campo da gestdo do risco de desastres e
da andlise da vulnerabilidade pode ser pen-
sado como um terreno altamente fragmen-
tado conceitual e politicamente. As defini-
¢Bes de vulnerabilidade resultantes de uma
vasta revisdo da literatura existente (Adger,
2006 e Brooks, 2003) levam a identificar
dois aspectos diferentes e complementares
do termo.
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e Em uma delas, a vulnerabilidade é defi-
nida como a quantidade (ou potencial) de
dano a um sistema para uma determinada
ameaga climatica.

¢ Na outra, a vulnerabilidade é entendida
como um processo relacionado as condi¢des
internas ou ao estado de um sistema antes de
enfrentar um evento relacionado a uma deter-
minada ameaga.

Como ilustrado na Figura 1, essas duas
conceituagOes de vulnerabilidade refletem
duas visdes divergentes ndo sé técnica, mas
também politica. A opgdo por adotar um des-
ses conceitos em detrimento do outro influen-
cia de maneira fundamental a forma como en-
tendemos e medimos a vulnerabilidade de um
sistema, interferindo diretamente no tipo de
intervengdo politica planejada para agir sobre
a propria vulnerabilidade.

No primeiro caso, fala-se em vulnerabili-
dade biofisica (ou vulnerabilidade resultante),
que é abordagem privilegiada pela tecnocracia
da gestdo administrativa dos territérios, em-
pregada quando o que interessa é entender
os resultados finais do impacto de um fené-
meno em termos de vidas, perdas e danos. A
pergunta que se faz, nesse caso, é "quanto um
sistema é vulnerdvel a uma ameaga X ou Y?".
Essa abordagem de vulnerabilidade sobrepde-
-se amplamente a outra, que predomina na
concepcdo das agoes para reducgdo de riscos de
desastres (do original em inglés Disaster Risk
Reduction, DRR).

No segundo caso, fala-se em vulnerabili-
dade inerente, quando o foco é a compreensdo
dos fatores internos de um sistema que o tor-
na vulneravel as ameacas. Nesse caso, questio-
na-se "por que esse sistema é vulneravel?". Es-
sa abordagem é prépria da linha da economia
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politica dos desastres (Neumayer Plumper e
Barthel, 2014), de modo que o conceito de
vulnerabilidade social se origina pelos modelos
socioecondmicos, e, portanto, o risco e o de-
sastre sdo processos construidos socialmente
e politicamente. Assim, os estudos sobre vul-
nerabilidade social (e os meios de vida) foram
sistematizados ao longo das décadas entre
1970 e 1990, periodo em que tais abordagens
foram se tornando gradativamente consagra-
das no ambito internacional.

A compreensdo dos riscos e desastres
e suas abordagens relativas, o processo de
gestdo e o conceito de vulnerabilidade vém
evoluindo desde a década de 1940, quando
emergiu a abordagem emergencial fundamen-
tada nas ligGes estratégicas da Segunda Guerra
Mundial, tendo em vista que os atores milita-
res foram estruturando e sistematizando as
acOes focadas as emergéncias (Oliver-Smith,
1991). Nas décadas seguintes, as posi¢des epis-
temoldgicas e as praticas na politica de gestdo
do risco de desastres foram se consolidando e
ainda hoje em dia dominam o panorama des-
se campo (Lampis, 2013). A partir da década
de 1970 foi sendo definida a abordagem do
ciclo do desastre, muito focada ainda no pds-
-desastre e articulada nas fases da emergén-
cia, ajuda humanitaria e recuperagdo. Os anos
1980 sdo testemunha da chegada das aborda-
gens elaboradas pelo conhecimento técnico e
disciplinador da engenharia, com seu fluxo de
fases estruturadas e analiticamente separadas
dos preparativos pré-desastre, a prevengao,
seguidos pelas intervengdo de mitigagdo (as
vezes identificadas como “ag¢bes corretivas do
risco” até onde existe risco aceitavel, como se
humanamente existissem um risco bom e ou-
tro mau) e as a¢des de atengdo a emergéncia
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Figura 1 — Dois conceitos da vulnerabilidade:
biofisica (ou resultante) e social (ou inerente)*

Vulnerabilidade Biofisica (Resultante):

Enfase no resultado final em termos de impacto.
(Interessa-se principalmente por:

Custo — perda de vidas humanas

Vulnerabilidade Social (Inerente):

com que ela seja sensivel a um determinado impacto.
(Interessa-se principalmente por:
Desigualdade — acesso aos ativos e aos recursos

Enfase nas caracteristicas internas a unidade de analise que fazem

— exclusdo das diferengas na capacidade de exercer poder)

— diminuigdo da capacidade produtiva do territdrio)

Fonte: adaptado de Lampis (2013).

e recuperagdo (em relagdo a infraestrutura
das edificagOes) ja propostas pela abordagem
emergencial precedente.

Nos anos 1990, assistiu-se a chegada
das ciéncias sociais na analise e na gestao dos
desastres, valendo-se de todo o peso das con-
tribuigdes da antropologia, da sociologia e das
ciéncias sociais aplicadas. Ao mesmo tempo,
uma renovada atengdo das ciéncias exatas ao
tema da vulnerabilidade gerou encontros e
desencontros, os quais podem ser traduzidos
pelas diferengas e complementaridades con-
ceituais ilustradas anteriormente.
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A partir dos anos 2000 vai se desenvol-
vendo uma abordagem muito institucionaliza-
da na qual, com base no reconhecimento da
centralidade da mudanga climatica e da neces-
sidade de uma conceitualizacdo mais integrada
e transdisciplinar posta na relagdo entre risco,
vulnerabilidade e mudancga climética, foram
feitos esforgos no sentido de integrar diferen-
tes abordagens das ciéncias exatas e sociais.

O resultado dessa proposta nao é de
operacionalizagdo simples; o debate entre a
abordagem da gestdo de risco e de desastre e
os métodos cientificos empregados no ambito
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das pesquisas do IPCC demonstram a dificul-
dade de trabalhar com os conceitos para se
chegar a um abordagem integrada sobre risco,
desastre e vulnerabilidade (Fiissel, 2010; IPCC,
2012; Lampis, 2013).

Um modo de esclarecer a complexidade
dos debates sobre risco e vulnerabilidade é
realizar uma analise das herangas conceituais
e politicas de suas relativas abordagens. Mui-
tos artigos sobre vulnerabilidade, gestdo de
risco e desastre e mudanca climatica come-
¢am o debate citando resultados de uma di-
versidade de pesquisas com muitas defini¢des
a partir de varias correntes de pensamento
(Brooks, 2003; Chardon, 2010; Fussel et al.,
2017; Lampis, 2013, 2018). Assim, o Quadro 1
apresenta uma analise de trés correntes, ex-
plicitadas a seguir.

[) Risco-Ameaca (RA): corrente focada nos
aspectos que produzem a vulnerabilidade,
ou seja, o risco material e a ameaca fisica
no sentido da exposi¢do e da proximidade,
orientando seu interesse para a probabilidade
de risco, bem como para a quantificacdo de
seu impacto.

I1) Construgdo Social do Risco (CSR): corrente
interessada nas condi¢des de individuos, gru-
pos e comunidades em relagdo ao estresse ao
longo do tempo e eventos criticos especificos
de origem externa. Ela privilegia a investigagdo
dos fatores que aumentam a capacidade dos
grupos humanos de enfrentar situagoes criti-
cas e a recuperagao de seus efeitos.

[11) Abordagem Integrada (Al): interessa-se
pela relagdo entre territdrio e ameaca e busca
integrar as duas abordagens anteriores.

Quando a atencdo é focada na vulnera-
bilidade do ponto de vista biofisico, principal-
mente, o que é capturado é o que se manifesta
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no curto prazo, ou seja, eventos e seu impacto
no territdrio. Essa é a énfase que mais atrai o
pesquisador interessado em gerenciamento de
riscos e € a que inspira o formulador de politi-
cas. Isso é compreensivel, no caso de estimar
probabilidades e gerenciar riscos, embora se-
ja critico quando ndo considera a codetermi-
nacgdo de riscos por fatores sociais, politicos
e culturais, além da biofisica. No entanto, a
critica mais importante a essa abordagem é
a seguinte: quando as tendéncias climaticas
futuras se manifestarem diferentemente do
que é esperado (ou foi previsto pela analise de
risco: por exemplo, aumento de eventos extre-
mos, etc.), muito do que foi feito em termos
de adaptagdo corre "o risco" de se tornar uma
fonte de mé adaptacdo.

Sob essa perspectiva, uma questdo
interessante diz respeito a possibilidade de
passar de uma abordagem de risco (focada
na geracgdo de capacidade para prever danos)
para outra perspectiva focada na criagdo de
capacidade de resiliéncia no contexto daque-
les cenarios caracterizados pela incerteza.
Nesse caso, ndo se trata apenas de conceitos
e métodos de mensuragao, mas de uma ques-
tdo de filosofia do conhecimento em relagao
ao objetivo da pesquisa e a producdo de co-
nhecimento. Como alternativa, o que precisa
ser fortalecido ndo é tanto a capacidade de
evitar riscos (gerenciamento de perspectiva
de risco na abordagem abrangente de ge-
renciamento de riscos), mas a capacidade de
sistemas em diferentes escalas (pals, regido,
comunidade, casa) absorver choques com o
menor dano possivel e fortalecer a prépria
capacidade de se recuperar de uma situagao
anterior ao acidente ou de se adaptar a no-
vas condigdes.
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Quadro 1 — Sistematizagdo dos principais enfoques da vulnerabilidade

Risco-Ameaca

Construgdo Social do Risco

Abordagem Sistémica

Alcance da politica em
relagdo a mudancga
climéatica

Mitigagdo do efeito dos
desastres, compensagdo
material e econémica

Adaptagdo dos grupos sociais

Adaptagdo dos sistemas
fisicos e sociais e dos
ecossistemas

Problema principal

O desastre como evento
natural e o risco associado
aele

A vulnerabilidade social

A vulnerabilidade dos
sistemas humano-naturais
em relagdo a mudanga
climatica e aos eventos
hidrometeoroldgicos
extremos

Pergunta de politica
publica aplicada

Qual é o risco associado

com os efeitos da mudanga
climatica, inclusive os
eventos hidrometeoroldgicos
extremos?

Como se pode reduzir a
vulnerabilidade social das
sociedades e os grupos
humanos diante das
ameagas?

Como se pode aumentar
a resiliéncia dos sistemas
socioecoldgicos?

Objetivo principal

Previsdo e estimativa
quantitativa

Explicagdo e transformagdo
politica

Antecipagdo e aumento da
resiliéncia dos sistemas

Significado de
vulnerabilidade

A probabilidade (estimativa)
relativa ao dano associada
aos niveis determinados de
ameaga e vulnerabilidade

A suscetibilidade determinada
por fatores socioeconémicos
ante diferentes tipologias de
ameaca

O risco relacionado ao efeito
esperado a partir de cenarios
diferentes de mudangas
climaticas

Dominio

Os sistemas fisicos

Os sistemas sociais

Os sistemas socioecoldgicos

Vulnerabilidade
e capacidade de
adaptagdo

N&o se encontra uma
verdadeira conceitualizagdo.
A relagdo (V — CA) fica focada
na capacidade de resposta;
ndo considera os processos
continuos (espaco e tempo)

A vulnerabilidade determina a
capacidade de adaptagdo

A capacidade de adaptagdo
determina a vulnerabilidade
futura (a qual, finalmente
através da sensibilidade, é
o conceito central porque
determina a resiliéncia)

De que se esta falando
quando se menciona

a capacidade de
adaptagdo?

A capacidade de resposta
diante de eventos naturais e
o risco associado a eles

A adaptagdo a vulnerabilidade
gerada pela mudanga
climatica (exemplo: dupla
exposi¢do)

A adaptagdo ante a
vulnerabilidade futura em
relagdo a mudanca climatica

De onde comega
a andlise desta
abordagem?

Cenarios de ameaca

Estresse e eventos criticos
que representam um choque
no presente (econémico,
social e ambiental)

Cendrios de mudanga
climatica e ameagas
relacionadas com a mudancga
climatica

Principais areas do
conhecimento

Ciéncias Exatas (engenharia,
fisica)

Ciéncias Humanas (ciéncias
sociais)

Ciéncias Exatas e Humanas
(engenharia, geologia,
geografia, ciéncias sociais,
gestdo ambiental)

Fonte: Adaptado de Lampis (2013).

Uma vez levantado, analisado e sistema-
tizado o debate acerca da producgdo social do
risco e da vulnerabilidade social, interessa ago-
ra entender como a Macrometrdpole Paulista,
em toda a sua complexidade fisico-natural,
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social, econOmica e politica, € uma regido mar-

cada por diversas situa¢des de vulnerabilidade
social e que, na conjuntura sociopolitica e cli-

matica contemporanea, esta exposta de dife-

rentes formas ao risco e ao desastre.
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Dimensdes espaciais
da vulnerabilidade social
e dos aspectos fisicos na MMP

A Macrometropole Paulista (MMP) é formada
por 174 municipios — os quais abrangem as re-
gides metropolitanas de Sdo Paulo, Campinas,
Baixada Santista, Vale do Paraiba, Litoral Norte
e Sorocaba, além das Aglomeragdes Urbanas
de Jundiai e Piracicaba e a Microrregido Bra-
gantina —, que configuram uma drea de apro-
ximadamente 53 mil km? localizada na porgédo
sudeste do estado de S&do Paulo (Figura 2). A
MMP possui cerca de 33 milhdes de habitan-
tes, que vivem concentrados, sobretudo, nas

areas urbanas, segundo a taxa de urbanizagdo
da regido que é de 94,8% (Emplasa, 2019).

De maneira gradativa, essa regido tem
se tornado mais estudada pela comunidade
cientifica, especialmente por gedgrafos, so-
ciélogos, economistas urbanistas e ambien-
talistas (Lencioni, 2015; Jacobi, Cibim e Ledo,
2015; Richter e Jacobi, 2018; Tavares, 2018;
Pasternack e Bogus, 2019), que debrugam seus
esforgos de andlise nas multiplas manifesta-
¢Oes de ordem espacial, social, econdmica, ur-
bana e ambiental da darea em questdo.

A MMP pode ser entendida também co-
mo a expressdo maxima da chamada regido
concentrada (Santos e Silveira, 2001), sobretu-
do por adensar um conjunto de infraestruturas

Figura 2 — Regides Metropolitanas na Macrometrépole Paulista
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PRagiac Metropoliana da Baad Santnts
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FRegac Metropoltana de 530 Paulo
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Elaboragdo: Laplan/ UFABC/ Macroamb, 2019. Fonte: IBGE, Emplasa, Daee.
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que tornaram a sua economia a mais dinami-
ca e moderna do Pais: nela, estdo presentes
as industrias de alta tecnologia, o comércio
e os servicos complexos e diversificados,
a agroindustria de alta produtividade, os
maiores e mais eficientes sistemas de trans-
porte e distribuicdo, além de alguns dos prin-
cipais polos cientificos e de inovagdo da Amé-
rica Latina.

Como resultado disso, a MMP foi res-
ponsavel, no ano de 2016, pela geragdo de 1,6
trilhdo de reais, o equivalente a 25% do Pro-
duto Interno Bruto (PIB) brasileiro (Emplasa,
2019). De acordo com Tavares (2018), a regido:

Apresenta um consolidado sistema ur-
bano macrocefalico com centros de
segunda ordem que orbitam ao seu
redor articulados em rede por infra-
estrutura logistica (rodoviaria, ferro-
viaria, portuaria e aeroviaria), energé-
tica, de comunicagédo e informacional;
detentora dos melhores indices de
desenvolvimento do pais e concentra-
dora das principais atividades produ-
tivas do setor industrial, de servigos e
inovagdo. Em relagdo a infraestrutura,
nela se localiza o Porto de Santos que
detém 25% do movimento de expor-
tagOes e importagdes do pais; o Aero-
porto Internacional de Guarulhos que
movimentou 39,5 milhdes de passagei-
ros em 2014 e é origem das principais
rodovias estaduais e federais (rodovia
Dutra, Ayrton Senna, Anchieta, dos
Imigrantes, Regis Bittencourt, Anhan-
guera, Bandeirantes, Washington
Luis, Castelo Branco, Raposo Tavares,
Rodoanel) [...]. E a maior evidéncia da
urbanizacdo dispersa brasileira e se
consolida como uma regidao com gran-
des contrastes sociais e territoriais.
Sua origem remete-se a interiorizagdo

406

industrial e administrativa e ao
processo de urbanizagdo que a tornou
a area mais urbana do pais. Encontra-
-se na regido paulista historicamente
mais atendida pelos recursos publi-
cos e privados, mas se destaca dela
por concentrar maior renda e nivel de
desenvolvimento (Tavares, 2015). Nao
possui reconhecimento legal, mas de
fato e sua defini¢do tedrico-conceitual
bem como fisico-administrativa tem
sido constantemente revisada e com-
plementada em fungdo dos debates
técnicos e politicos. (pp. 117-118)

Tal centralidade econdémica da MMP é
produto do vigoroso processo de industriali-
zacdo nacional, ocorrido principalmente na re-
gido Sudeste entre as décadas de 1930 e 1980
(Furtado, 1976; Rangel, 1985; Mamigonian,
1999). Garantindo a modernizac¢do tecnoldgi-
ca de muitos setores econdmicos para além da
industria — como a agricultura e as atividades
de comércio e servicos, além das infraestru-
turas —, esse processo gerou um expressivo
adensamento demografico na regido, alimen-
tado por consistentes fluxos migratérios de
brasileiros de diferentes partes do Pais, em es-
pecial dos estados do Nordeste e Minas Gerais,
que procuravam melhores condigdes de vida
por meio do empregos no setor secundario e,
mais tarde, também no setor tercidrio, ja que a
industria ndo absorveu a totalidade de oferta
de forga de trabalho do periodo em questao.

Em fungdo de suas condigGes financei-
ras, essa populacdo de baixo poder aquisitivo
passou a viver nas periferias urbanas, areas
que expandiram horizontalmente em arran-
jos espaciais marcados pela precariedade de
acesso a infraestruturas e servigos basicos,
aspectos que geraram contrastes com a ri-
queza e a modernidade dos bairros centrais,
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que sdo areas econdmicas mais dinamicas
(Durham, 2004; Maricato, 1996; Kowarick,
2009; Villaga, 1998).

Nesse processo, a populagdo urbana de
baixa renda foi sendo gradativamente aloca-
da nas fimbrias urbanas em funcdo dos altos
custos do preco do solo nas éareas centrais,
dotadas de infraestruturas e servigos publicos.
Diversos autores apontam para a parceria en-
tre o Estado e as empresas do setor imobilia-
rio na produgdo da exclusdo social urbana nas
cidades brasileiras (Maricato, 1996; Ferreira,
2007; Rolnik, 1998).

Assim, a MMP, ao mesmo tempo que
se tornou uma das principais centralidades
econOmicas da América Latina, concentra,

na atualidade, 2,68 milhdes de habitan-
tes que vivem em assentamentos precarios
e que sdo, certamente, a populagdo mais
vulneravel aos multiplos riscos. Em outras
palavras, pode-se considerar que, para além
da vulnerabilidade social existente na regido
(Figura 3) — e que pode ser mensurada por
meio de varidveis quantitativas e qualitati-
vas, como rendimento familiar e acesso a
moradia, as infraestruturas e aos servigos ur-
banos de qualidade —, acrescenta-se, ainda, a
variavel ambiental, intimamente relacionada
as formas com que a sociedade estabelece
suas relagdes com o espaco fisico-bidtico, ou
seja, com o relevo, os corpos hidricos, o cli-
ma e a vegetagado.

Figura 3 — Vulnerabilidade social na Macrometrépole Paulista — 2019

b A | Indice Paulista de Vulnerabilidade Social na Macrometrépole Paulista
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Fonte- IBGE, EMPLASA, DAEE, SEADE. ElaboragBo: Laplan - UFABC / MacsoAms 2010,

Elaboragdo: Laplan/ UFABC/ Macroamb, 2019. Fonte: IBGE, Emplasa, Daee.
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Pela analise dos aspectos do meio fisico,
a regido da MMP abrange porgdes das pro-
vincias geomorfoldgicas da Planicie Costeira,
Planalto Atlantico e Depressdo Periférica. Ini-
ciando pelo litoral, a Provincia Costeira abran-
ge 0s municipios da Baixada Santista e do Lito-
ral Norte, considerando apenas os que fazem
parte da MMP. E formada por sedimentos
continentais e litoraneos. Possui ambientes ex-
tremamente frageis e ricos em biodiversidade
e sdo areas suscetiveis a inundagdes periddicas
(Ross e Moroz, 2011).

A provincia do Planalto Atlantico possui
niveis altimétricos superiores aos 700 metros
acima do nivel do mar, sustentados por diver-
sos tipos litoldgicos, predominando rochas
metamorficas associadas as magmaticas in-
trusivas. Na extensdo desse planalto, eviden-
ciam-se unidades geomorfoldgicas distintas,
considerando as formas e as declividades das
vertentes e o0 padrdo e a densidade da rede
de drenagem (Ross e Moroz, 2011). Sdo éreas
predominantemente suscetiveis a movimen-
tos gravitacionais de massa, principalmente os
deslizamentos, com um alto indice de registros
de eventos que provocaram danos a integri-
dade fisica da populagdo e a infraestrutura de
forma geral. As planicies dos rios Tieté e Pa-
raiba do Sul encontram-se “embutidas” nessa
provincia geomorfoldgica, preenchidas por se-
dimentos que caracterizam as Bacias Sedimen-
tares Cenozoicas. Sdo dreas de alta suscetibili-
dade a processos de inundagado, o que confere
severos impactos em muitas cidades da MMP
(Figura 4), (Moura, Canil e Sulaiman, 2019).

A Provincia Geomorfoldgica da Depres-
sdo Periférica Paulista, ocupando uma area sig-
nificativamente menos expressiva, parte das
regides metropolitanas de Sorocaba e Cam-
pinas, nas porgoes oeste e norte da regido,
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respectivamente, estd estruturada sobre a Ba-
cia Sedimentar do Parand. Apresenta altitudes
que oscilam entre 600 e 750 m e fei¢gdes de
relevo com médias a baixas declividade (Ross e
Moroz, 2011). Na regido, sdo mais representa-
tivos os processos de erosdo hidrica.

A descri¢do das provincias geomorfo-
l6gicas e seus processos associados serve
para contextualizar o panorama dos aspectos
fisico-naturais ou geoldgico-geomorfoldgicos
no qual estdo estabelecidos os municipios da
MMP e seu contingente populacional. Ocor-
réncias de deslizamentos, erosdo e inundagdes
sdo inerentes as condigdes do meio fisico, tam-
bém denominadas “ameacas” ou “perigo” ou
“hazards”, porém em grande parte sdo agra-
vadas pelas intervengdes antrdpicas nesse
territério. Compreender a dinamica dos pro-
cessos é fundamental para estabelecer a¢des
de prevengdo e mitigacdo para as areas mais
atingidas. Porém, ndo seria apenas um olhar
técnico (vulnerabilidade biofisica — resultante);
é fundamental considerar a vulnerabilidade
social (inerente) das populacdes que habitam
0s espacos suscetiveis a esses processos. E,
entdo, retorna-se a reflexdo de Blaikie et al.
(1996), compreensdo dos riscos e desastres a
partir das causas profundas, pressdes dinami-
cas e condigdes inseguras. A luz dessa leitura,
toma-se como exemplo o histdrico de ocorrén-
cias de inundagdes e seus desdobramentos e
impactos na regidao da MMP.

Os rios da MMP — importantes vetores
de ocupagdo ao longo da histéria —ajudaram a
modelar o relevo da regido, junto a erosdo pro-
vocada pelo vento e pelas chuvas. Em algumas
porgdes de menor declividade, a hidrografia da
regido criou planicies de alagamento, nas quais
ocorria a deposi¢do de sedimentos oriundos
das areas mais altas.
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Essas planicies — dreas nas quais as di-
namicas de alagamentos eram comuns a me-
dida que o volume de agua do fluxo dos rios
e mananciais excedia o nivel de saturagdo
hidrostatico, espacialmente nos meses de alta
pluviosidade — tornaram-se significativamen-
te ocupadas ao longo do século XX em mui-
tas areas da atual MMP, com destaque para
os rios Tieté, Pinheiros (e seus mananciais) e
Paraiba do Sul.

Essa ocupagdo esteve associada as prati-
cas de agricultura irrigada (como a cultura do
arroz no Vale do Paraiba) e pecuéria; de trans-
porte (com a utilizacdo dos rios como hidrovia
ou com a canalizagdo de seu leito para dar ori-
gem as vias expressas, como as marginais do
rio Tieté e Pinheiros); de producdo de energia
em pequenas hidrelétricas; além da edificagdo
de diferentes tipos, especialmente de mora-
dias (Martins, 2006).

Nesse cendrio, a recorréncia das inunda-
¢Oes — fendmenos que ja ocorriam em fungdo
das condi¢Ges geomorfologicas, hidrograficas
e climaticas da regido — ganha dimensdo no
campo social, econdmico e politico, dado que
se torna um problema urbano, capaz, inclusi-
ve, de intensificar a vulnerabilidade da popu-
lagdo na MMP, sobretudo nas regides metro-
politanas de S3o Paulo e S3o José dos Campos.

0 estudo nas planicies fluviais da RMSP,
realizado por Rodrigues (2015), partiu de uma
abordagem antropogeomorfoldgica, que con-
sidera a reconstrugdo do processo histérico
da apropriagdo desses espagos, que levaram a
ocorréncia de impactos nos servigos ambien-
tais, gerando situagdes de risco que foram con-
sideradas nos marcos regulatorios e nos instru-
mentos do planejamento urbano-ambiental.
O levantamento dos indicadores morfoldgicos
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e das caracteristicas hidrodinamicas, em um
primeiro momento, corresponde ao entendi-
mento da “ameaca”. No entanto, introduzir
na avaliagdo desses impactos o significado dos
agentes sociais pelos mecanismos de interven-
¢do nos sistemas naturais é fundamental para
questionar como o planejamento incorpo-
ra ou ndo esses resultados em suas a¢des de
transformacao do espago urbano, incluindo os
aspectos da legislagdo que abrangem o Cédi-
go Florestal, a Lei de Recursos Hidricos, a Lei
de Protecdo aos Mananciais, as Areas de Pre-
servacao Permanente (APPs). As intervengdes
estruturais nos sistemas fluviais, caracteriza-
dos por canalizagdo de corregos, reservatorios
de detengdo, represamentos, estruturas hi-
draulicas (micro e macrodrenagem), sistemas
viarios, impermeabilizacdo das superficies,
aterros, dentre outros, geram perturbagdes e
modificam o comportamento dos processos da
dinamica natural, do regime hidroldgico, crian-
do novas “ameagas antropogénicas” (Vallejo,
2011), que se agravam quando ocorrem even-
tos extremos.

Esse cendrio evidencia a complexidade
dos riscos associados as inunda¢des na RMSP
e a vulnerabilidade dos seus habitantes, tra-
duzida por registros de eventos de grande
impacto, como as inundagdes dos rios Tieté
e Pinheiros, de 2006, e do extravasamento
da barragem do reservatorio de Paiva Castro
em 2016, que faz parte do Sistema Cantareira,
afetando diretamente os municipios de Fran-
co da Rocha e Caieiras.

Embora se verifique uma alta suscetibi-
lidade a inundagdo na extensa drea da regido
dos municipios da Baixada Santista e Litoral
Norte, os riscos sdo restritos aos trechos repre-
sentados pela alta vulnerabilidade social.
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Figura 4 — Areas de suscetibilidade a inundacdo — 2019
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O significado da redugdo

da vulnerabilidade e da gestao
de riscos como contribuicao
para o planejamento

de agdes da MMP

0 aumento de desastres nas areas urbanas
tem demonstrado que as intervengdes antro-
pogénicas sobre os sistemas naturais do es-
paco geografico tém um papel preponderante
nos riscos de desastre sejam eles de origem
natural ou tecnoldgica. O agravamento das
desigualdades sociais — intimamente associa-
do a atuagdo do capital imobilidrio no espago
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urbano — tem provocado o aumento da vul-
nerabilidade dos grupos sociais que vivem em
condigBes de precariedade e pobreza. Devido
a sua baixa condig¢do socioeconémica, esses
grupos tendem a ocupar “espontaneamente”,
ou melhor, sem alternativa, partes da cidade
com alto potencial de risco.

Segundo Vallejo (2011), a relagdo so-
ciedade-territdrio ainda reline novas possibili-
dades para a construgdo social do risco, prin-
cipalmente quando essa conjunc¢do dinamica
se desenvolve sob uma diversidade de agoes
institucionais com sérios entraves politicos,
normativos e administrativos que aumentam
as desigualdades para o acesso ao uso da terra
com seguranca e qualidade.
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Assim, ao se tratar da analise das areas
de risco e suscetiveis aos desastres, questiona-
-se qual o planejamento que se pretende im-
plementar, levando-se em conta as populagdes
vulneraveis (vulnerabilidade social — inerente).
Inclui-se ai também a necessidade de se pro-
por uma mudancga de paradigma em relagdo
as intervengdes que vém sendo praticadas e
reproduzidas dentro do modelo econémico vi-
gente, altamente especulativo.

Ao longo do processo historico, o plane-
jamento sempre esteve mais voltado direta-
mente as prerrogativas politica e econémica
do territério do que as sociais propriamente
ditas, de modo que nem mesmo as novas con-
cepgOes do desenvolvimento e da injustica
social foram suficientes para transformar essa
perspectiva (Cepal, 2017) e, em certa medi-
da, as questodes de vulnerabilidade social ndo
sdo encaradas com a seriedade que deveriam.
Contudo, em tese, o planejamento deve pri-
mar pela formulagdo de uma metodologia ri-
gorosa que viabilize uma complexa andlise dos
fendmenos socioespaciais. Por isso o planeja-
mento territorial, na visdo de Suarez (2011),
consiste em um dos instrumentos fundamen-
tais para a redugdo dos riscos: o principal ob-
jetivo para essa redugdo é a diminuigdo das
fragilidades socioecondmicas, das suscetibili-
dades e da exposicdo da populagdo, definindo
niveis aceitdveis de risco.

A Agenda 2030, com os Objetivos do De-
senvolvimento Sustentavel (ODS), aprovada na
Assembleia das Nagdes Unidas em 2015, fruto
de discussdo e compromisso politicos dos pai-
ses no que tange as diversas perspectivas da vi-
da econOmica, social e ambiental da sociedade
contemporanea, em seu paragrafo 76, mencio-
na as praticas de gestdo do territdrio:
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[...] é preciso construir territérios mais
articulados, integrados e coesos, por
meio da elaboragdo e execugdo de pla-
nos, politicas e instrumentos de ges-
tdo territorial e urbana, concebidos
de forma participativa, com uma visao
centrada na populagdo, no ambito dos
direitos humanos e com a perspectiva
de género e um enfoque de sustenta-
bilidade e gestdo de riscos ambientais.
(Cepal, 2017)

Também na reunido do Marco de Sen-
dai (Reducdo de Riscos 2015-2030), realizada
no Japdo em 2015, assim como no Habitat
Il (Conferéncia sobre habita¢do e desenvol-
vimento urbano sustentavel), realizado no
Equador em 2016, ficou claro o incentivo pa-
ra maior coordenagdo e cooperagdo entre
os governos nacional (federal), subnacional
(estadual) e local (municipal), para definir as
respectivas competéncias, instrumentos e re-
cursos destinados a cada um dos niveis de go-
verno (UNISDR, 2015).

Ainda de acordo com o Marco de Sen-
dai, no ambito da questdo da escala, sdo de-
finidas quatro prioridades de ac¢do para a ges-
tdo de riscos: compreensdo do risco de desas-
tres; governanga e gerenciamento de riscos de
desastres; investimentos e redugdo de riscos
de desastres; e maior prontiddo para resposta
e reabilitagdo.

Como, entdo, considerar as prioridades
de a¢do do Marco de Sendai no planejamento
territorial e dos ODSs, sobretudo o ODS 11,

relacionado as cidades e os assenta-
mentos humanos inclusivos, seguros,
resilientes e sustentaveis, conside-
rando o acesso de todos a habita-
¢do adequada e aos servigos basicos,
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associados a espagos publicos seguros,
particularmente para as criangas e pes-
soas idosas, agregando, ainda, pessoas
com deficiéncia

e 0 ODS 6, “a4gua e saneamento para todos, en-
volvendo a protecdo e restaura¢do de ecossis-
temas condizentes a essa questdo, apoiando e
fortalecendo a participa¢do das comunidades
locais, para melhorar sua gestdao”? No Brasil,
a propria PNPDEC prevé que a gestdo de ris-
cos e de desastres abranja varios campos do
conhecimento, enfatizando a necessidade da
articulacdo com outras politicas publicas, esta-
belecida entre a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os municipios para reducdo de de-
sastres e apoio as comunidades atingidas (Ca-
nil et al., 2019).

Conforme o exemplo apresentado so-
bre o problema das inundag¢des na regido da
MMP, confirma-se a existéncia de varios tra-
balhos que buscam representar espacialmente
as areas suscetiveis a essa ameaga ou perigo,
ou seja, do processo hidrolégico, assim como
os territorios de vulnerabilidade social. Ao pla-
nejamento, cabera incorporar esses produtos
para compreensdo das dinamicas do territdrio
em sua totalidade. Isso vem refletir recente-
mente o Plano de Desenvolvimento Urbano
Integrado da regido Metropolitana de Sao
Paulo (um dos instrumentos do Estatuto da
Metroépole), elaborado com base no proces-
so permanente de planejamento, viabiliza¢do
econdmico-financeira e gestdo, diretrizes, pro-
jetos e agOes para orientar o desenvolvimento
territorial urbano e regional estratégico das
regides metropolitanas e/ou aglomeragdes ur-
banas brasileiras (ibid.). Esse plano contempla
a Gestdo de Riscos como uma das estratégias
para a gestdao metropolitana, a qual inicialmen-
te ndo estava prevista, integrando suas agdes
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e diretrizes as questdes ambientais e a pre-
cariedade habitacional (Emplasa, 2018). Essa
proposta também estd sendo levada para as
outras regides metropolitanas que estao de-
senvolvendo os seus PDUIs.

Consideracdes finais

O reconhecimento de que o territério da
MMP ¢é caracterizado por expressivas areas e
situa¢Bes de risco, com destaque no artigo pa-
ra os riscos associados as inundacGes, aponta
para a necessidade urgente de definir Politicas
e Planos de Desenvolvimento social para re-
duzir a vulnerabilidade das populagdes expos-
tas aos riscos, como parte do desenvolvimen-
to sustentavel (redugdo da pobreza, melhoria
da saude, servigos, etc. nas dreas de risco,
criagdo de oportunidade de emprego para a
popula¢do das comunidades vulneraveis, au-
mento da oferta de educagdo). Sdo agbes no
ambito da prevencdo e do planejamento que
fazem parte de uma efetiva gestdo de ris-
cos, que esta para além dos atendimentos as
emergeéncias e aos desastres.

Essas acOes, sejam elas implementadas
a partir de boas praticas ou a partir de expe-
riéncias locais, necessitam de politicas gover-
namentais de suporte, e, portanto, a gestdo
de riscos deve se tornar mais relevante como
elemento de nexo entre politicas fundiarias,
instrumentos de planejamento urbano, parti-
cipagdo social e vontade politica, para de fato
exercer uma agao coletiva e tragar estratégias
que tratem das injustigas socioambientais e da
reducdo das vulnerabilidades.

A proposta da sistematizacdo dos
principais enfoques da vulnerabilidade (Ris-
co — Ameaca; Construcdo Social do Risco e
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Abordagem Sistémica) discutida neste artigo
é uma abordagem que deve ser utilizada pe-
los métodos de planejamento, valendo-se da
leitura do territdrio em sua integralidade, es-
tabecelendo cenarios futuros a partir da com-
preensdo das ameagas, que em grande parte
tem seus efeitos mais catastroficos, pelas

[1] https://orcid.org/0000-0001-9599-3903

intervengOes antropogénicas que desconside-
ram tanto a dindmica da natureza, em se tra-
tando das grandes obras urbanas, quanto os
efeitos da segregacdo socioespacial formando
territérios de de exclusdo em condi¢des de ris-
co permanente em grande parte das cidades
que fazem parte das MMP.
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Integragao de politicas publicas no Brasil:
o0 caso dos setores de recursos hidricos,

urbano e saneamento

Integrating public policies in Brazil:

the case of water resources, urban and sanitation sectors

Resumo

Este artigo analisa como as politicas urbanas e de
recursos hidricos foram formuladas e implementa-
das no Brasil até janeiro de 2019, as descontinui-
dades e quais as possibilidades de integracdo entre
elas, com vistas a potencializar um modelo de ges-
tdo adequado aos processos do ciclo hidroldgico
e da dindmica urbana. Foi percebido que, embora
no Brasil existam legislacGes avancadas, ainda ha
lacunas que dificultam a articulagdo da gestdo das
aguas com o territdrio, pois suas politicas foram
pensadas e implementadas como se as dinamicas
fossem independentes. Portanto, foi sugerida uma
proposta de articulacdo que destaca a aproxima-
¢do dos atores envolvidos através dos espagos par-
ticipativos, nos quais tanto o poder publico quanto
a sociedade se apropriam das questdes inerentes
a gestdo.
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Abstract

This article analyzed how public policies focusing
on urban and water resources management
were formulated and implemented in Brazil up
to January 2019, as well as the discontinuities
and possibilities of integration between them,
in order to enhance a management model
suitable to the processes of the hydrologic cycle
and urban dynamics. We noticed that, in spite
of the advanced laws that exist in Brazil, some
gaps must be overcome for a better articulation
between territory and water management, as
policies were made and implemented as if their
dynamics were independent. Therefore, we
suggest an articulation proposal that highlights
the interaction of the actors involved through
participatory spaces, where both government and
society take responsibility for the issues inherent in
management.
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Introducado

As transformagdes ocorridas nas cidades,
sobretudo diante do rapido processo de
urbanizagdo que se apresenta como um im-
portante desafio para o planeta (Mitchell,
Enemarkb e Van Der Molen, 2015), geram
uma grande pressao sobre os recursos hi-
dricos, agravada pelos efeitos das mudancas
climédticas globais (Barron et al., 2017).

Em muitos casos, associado ao pro-
cesso de urbanizagdo, surgem problemas
sociais que sdo resultado da incapacidade
de se planejar e gerir a urbanizagdo em am-
bito nacional, estadual e municipal (Peixoto,
Studart e Campos, 2016). Nesses casos, é
necessaria uma adequada integragdo entre
a 4dgua e o planejamento do uso do solo,
tanto para permitir que os sistemas urbanos
continuem a existir quanto para reduzir o
impacto nos recursos hidricos em escala re-
gional (Serrao-Neumann et al., 2017).

Outro desafio para a integracdo da
gestdo urbana e dos recursos hidricos é o
fato da dgua estar ligada de maneira trans-
versal a multiplos setores, lugares e pes-
soas e, também, a escalas geograficas e
temporais distintas (OECD, 2015). Mas, na
maioria dos casos, as fronteiras hidrografi-
cas e os perimetros administrativos munici-
pais ndo coincidem.

O conceito de integracdo de politi-
cas ambientais, apresentado por Runhaar,
Driessen e Uittenbroek (2014), surge como
uma alternativa a gestdo fragmentada e
com setores desconectados, pois a EPI (EPI,
do inglés — Environmental policy integration)
aborda as preocupagbes ambientais nas po-
liticas de agricultura, urbana, transportes,
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entre outras. Essa abordagem evidencia a
necessidade de integracdo das questdes
ambientais nos niveis mais altos de tomada
de decisdo (Browne e Rutherfurd, 2017).

Sendo as politicas publicas um conjun-
to de a¢bes dos governos que tem reflexos
na vida dos cidaddos (Souza, 2006), a for-
mulagdo, integracdo e implementacgdo des-
sas politicas devem buscar amenizar e solu-
cionar questdes que comprometem a qua-
lidade de vida das pessoas. A integracdo de
politicas gera beneficios mdtuos aos setores
envolvidos, pois as a¢des desenvolvidas no
ambito de uma politica setorial tém poten-
cial de influenciar diretamente outro setor
(Runhaar, Driessen e Uittenbroek, 2014).

No Brasil, a gestdo dos recursos hi-
dricos é de dominio da Unido e dos Esta-
dos, conforme a Constituicdo Federal de
1988, mas influencia diretamente a quali-
dade de vida urbana, visto que os servigos
de saneamento basico deficientes podem
comprometer a salubridade ambiental e a
vida humana.

Ja a gestdo urbana é de competéncia
do municipio e deve ser realizada em nivel
de territério municipal. No ambito da ges-
tdo urbana, estdo o planejamento do uso
do solo, a mobilidade urbana, a habitacdo e
0 saneamento.

No entanto, é importante notar que
a gestdo do saneamento é diretamente in-
fluenciada pela gestdo dos recursos hidri-
cos na bacia hidrogréfica. E que, embora as
ac0es municipais sobre os recursos hidricos,
encontrem-se voltadas prioritariamente pa-
ra medidas de saneamento basico (Tonella,
2013), elas se limitam aos input/output na
bacia hidrograéfica, ignorando seus fluxos.
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Na contramdo dessa forma de ges-
tdo, Wong (2017) aborda o conceito de
Planejamento Urbano Sensivel aos Recursos
Hidricos (WSUD), segundo o qual a integra-
¢do do planejamento urbano com ciclo das
aguas urbanas tem como objetivo garantir
que o gerenciamento das aguas urbanas se-
ja sensivel aos processos hidroldgicos e eco-
l6gicos naturais.

No WSUD, a integra¢do ndo se limita
a medidas de saneamento, mas tem como
objetivos principais a conservagdo da agua
potavel, a minimizacdo na geracdo de esgo-
tos e o gerenciamento da quantidade e qua-
lidade das dguas pluviais.

No Brasil, a completa integracdo entre
a gestdo dos recursos hidricos e a gestdo
urbana ainda é um desafio, embora a legis-
lag3o sinalize para sua necessidade. E fato
que muitos problemas de gestao de recur-
sos surgem a partir de falhas na governan-
¢a, assim uma melhor compreensao sobre
governanca é essencial para a gestao dos
recursos naturais, entre eles os recursos hi-
dricos (Knieper et al., 2010).

Nesse contexto, o conceito de gover-
nanca da agua surge como uma possibili-
dade interessante no ambito do WSUD. A
governanga da 4gua pode ser entendida,
de modo geral, como os atores sociais e 0s
agentes governamentais responsaveis por
uma boa gestdo da agua, assim como insti-
tuicOes, regras e procedimentos para toma-
da de decisdo (Campos e Fracalanza, 2010).

Alves (2018) conceitua a governanca
como algo mais amplo que governo, pois
envolve maior gama de agentes, ndo ne-
cessariamente apenas os politicos, como
no sistema publico. Segundo a autora, a
governanca é um aspecto caracteristico da
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descentralizacdo politica no Brasil, visando
a favorecer a interagdo entre setor publico
e sociedade na busca por maior eficiéncia
nas agoes.

Nesse contexto, este artigo analisa co-
mo as politicas urbanas e de recursos hidri-
cos foram formuladas e implementadas no
Brasil até janeiro de 2019, suas descontinui-
dades e quais as possibilidades de integra-
¢do entre elas, com vistas a potencializar um
modelo de gestdo adequado aos processos
do ciclo hidrolégico e da dinamica urbana.

Cabe destacar que este artigo é parte
de pesquisa de doutorado no qual serdo
investigados aspectos sobre a governanga
da 4gua, analisando as interfaces da gestao
dos recursos hidricos, entre elas a gestdo
urbana. A pesquisa pretende sugerir dire-
trizes para promover o fortalecimento insti-
tucional, como a minimizagdao dos impactos
negativos do modelo atual nos sistemas de
recursos hidricos.

Metodologia

Na perspectiva de investigar a construgao
das politicas urbanas e de recursos hidricos
e como estas foram estruturadas e conside-
raram a integracdo do territério municipal e
da bacia hidrografica, as etapas metodoldgi-
cas deste trabalho partiram da anélise das
politicas de recursos hidricos e urbana, suas
estruturas legais e institucionais, andlise dos
avancos e entraves na articulagdo das politi-
cas e, ao final, foi proposto um modelo pre-
liminar das possibilidades de integra¢do da
gestdo urbana e dos recursos hidricos.

A metodologia baseia-se na premissa
de que o municipio (atores e instituicdes)
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é um ente fundamental na gestdo dos
recursos hidricos. Ela foi estruturada, con-
forme apresentada na Figura 1, em: 1) diag-
ndstico da gestdo dos recursos hidricos no
Brasil; 2) diagndstico da gestdo urbana no
Brasil; 3) diagndstico da gestdo do setor
de saneamento no Brasil; 4) diagndstico
das articulagdes existentes entre a gestao
urbana e dos recursos hidricos no Brasil; e
5) proposicdo de um modelo preliminar de
integracdo entre as gestdes urbana e dos
recursos hidricos.

Resultados e discussoes

Diante da identificacdo de legislacdes avan-
¢adas no Brasil, como a politica de recur-
sos hidricos, mas também de lacunas que
dificultam a articulagdo da gestdo das aguas

com o territorio, devido a construcdo e im-
plementacdo de politicas publicas como
se as dinamicas das aguas e do territorio
fossem independentes, os resultados e
discussdes deste artigo estdo focados nos
principais entraves e avangos que ocorre-
ram ao longo da histdria, na desarticulagdo
das politicas urbana e de recursos hidricos,
com base na revisao de literatura realizada e
nos documentos analisados.

Politica Nacional
de Recursos Hidricos

Em 1934, foi estabelecido o primeiro gran-
de marco legislativo da gestdo das aguas no
Brasil, o decreto n. 24.643/1934, conhecido
como Codigo das Aguas. Embora tenha sido
instituido em um cenario de centralizagdo

Figura 1 — Diagrama esquematico da metodologia do trabalho

Diagnostico da gestéo dos
Recursos Hidricos

Diagnéstico da
gestdo urbana

Diagnéstico da gestéo no
setor de saneamento

diagnéstico das articulagGes existentes entre a gestéo
urbana e dos recursos hidricos no Brasil

Fonte: elaborado pela autora, em 2019.
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administrativa, fortalecimento do poder
central e nacionalismo (Murtha, Castro e
Heller, 2015), o uso das aguas era assegura-
do de forma gratuita para as necessidades
humanas, mas eram admitidas aguas de do-
minio publico e privado.

A propriedade privada das dguas foi
mantida até 1988, com a promulgacdo da
Constituicdo Federal, que dividiu o domi-
nio das aguas entre a Unido e os estados. A
Constituicdo vigente determinou, também,
ser de competéncia da Unido instituir o
Sistema Nacional de Gerenciamento de Re-
cursos Hidricos (Singreh), bem como definir
critérios de outorga de direito de uso dos re-
cursos hidricos (inciso XIX, artigo 21).

A Lei das Aguas aprovada em 1997,
que instituiu a Politica Nacional de Recursos
Hidricos, promoveu mudangas nos aspectos

administrativos, juridicos e institucionais
dos recursos hidricos no Brasil (Veiga e Ma-
grini, 2013), e a definicdo da bacia hidrogra-
fica como unidade territorial para imple-
mentacdo da politica reflete a compreensao
da complexidade dos processos ambientais
(Peres e Silva, 2013).

Para colocar em pratica os principios
determinados pela Lei das Aguas e garantir
a descentralizacdo e a participacdo social, o
Singreh (Figura 2) é dotado de um conjunto
de instancias decisorias composto de um co-
legiado deliberativo superior, formado pelo
Conselho Nacional dos Recursos Hidricos
(CNRH) e por seus correspondentes nos es-
tados, os Conselhos Estaduais de Recursos
Hidricos (CERH); a Secretaria de Recursos
Hidricos e Qualidade Ambiental (SRHQA),
que exerce a fungdo de secretaria-executiva

Figura 2 — Sistema nacional de gerenciamento de recursos hidricos
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Fonte: elaborado a partir de Brasil (1997 e 2017).
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do CNRH; 6rgdos colegiados regionais deli-
berativos instalados nas unidades de plane-
jamento e gestdo, os comités de bacias hi-
drograficas de rios federais e rios estaduais;
e instancias executivas das decises dos co-
legiados regionais, as Agéncias de Agua de
ambito federal (ANA) e estadual.

A formulagdo e aprovagdo da PNRH e
do Singreh ocorreram em um periodo em
que o Brasil produzia legislacdo e politicas
publicas que buscavam, gradativamente,
consolidar uma forma de valorizagdo de
seus recursos hidricos (Ferreira, Silva e Pi-
nheiro, 2008). Além da PNRH, nos anos
2000, outras leis que tratavam das questdes
ambientais no meio urbano foram apro-
vadas, como a Politica Nacional de Sanea-
mento Bésico (2007) e Politica Nacional de
Residuos Sélidos (2010), assim como para
regular as atividades no ambito das cidades,
como o Estatuto das Cidades (2001).

Embora tenham sido aprovadas tais le-
gislacdes, 0 meio ambiente, o uso e ocupa-
¢do do solo e os recursos hidricos ainda ndo
sao compreendidos como elementos do
mesmo espaco (Peixoto, Studart e Campos,
2016), sobretudo pelos agentes responsa-
veis pela efetivacdo dessas politicas.

No ambito da PNRH, por exemplo, o
municipio aparece como parte integrante
dos representantes do poder publico nos
comités de bacia. No entanto, apenas parte
dos municipios podera participar do comité
de bacia hidrogréfica, pois a quantidade de
representantes do poder publico municipal
poderd ser menor que o nimero de munici-
pios pertencentes a bacia hidrografica.

Ainda que o municipio e a bacia hidro-
grafica apresentem escalas diferentes, as
decisOes acerca do territdrio deveriam ser
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tomadas em conjunto, uma vez que a dina-
mica urbana influencia consideravelmente
os recursos hidricos de uma regido.

Politica urbana

Umas das primeiras tentativas de formula-
¢do de uma politica urbana no Brasil foi o
Plano Decenal (1967) que pouco avangou no
sentido de formular diretrizes para uma po-
litica espacial nacional (Monte-Mdr, 2007),
pois apesar do documento oferecer as bases
de uma politica urbana nacional, se limitou
ao planejamento local.

No processo de redemocratiza¢do do
Brasil, na década de 1980, surgiram duas
tendéncias opostas de planejamento terri-
torial: 1) uma ancorada em valores demo-
craticos, que valorizavam a participagao
nas politicas publicas; e outra 2) associava
as tendéncias globalizadas de planejamen-
to aos conceitos de valorizagdo do territo-
rio e a eficiéncia dos processos de urbani-
zacao para responder as demandas do ca-
pital imobiliario.

Com a promulgagao da nova Consti-
tuicdo Federal (1988), a politica urbana foi
incorporada nos artigos 182 e 183. E, apds
mais de uma década de discussdes sobre
as bases de uma politica urbana, foi insti-
tuida a lei n. 10.257/2001 (Estatuto da Ci-
dade) que estabeleceu diretrizes gerais da
politica urbana.

Para tratar das questdes urbanas, em
2003, foi criado o ministério das cidades, e 0
governo federal convocou a populagdo bra-
sileira para elaboragdo de propostas sobre
diversos temas (Carvalho e Moraes, 2016),
entre eles o processo de construcdo da
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Politica Nacional de Desenvolvimento Urba-
no (PNDU) e do Sistema Nacional de Desen-
volvimento Urbano (SNDU).

No entanto, a proposta de lei para
PNDU ainda ndo foi aprovada pelos érgaos
competentes, mas o Sistema Nacional de
Desenvolvimento Urbano (Figura 3) estd
em funcionamento.

O SNDU é composto pelo ministério
das cidades e quatro secretarias nacionais
(Habitagdo, Saneamento, Mobilidade Urba-
na e Desenvolvimento Urbano) assim como
por um colegiado consultivo e deliberativo,

o ConCidades (Conselho Nacional das Cida-
des) e seus correspondentes nos estados e
municipios, os conselhos estaduais e muni-
cipais das cidades; as instancias colegiadas
de ambito federal, estadual e municipal, a
conferéncia nacional, estadual e municipal
das cidades que elege os conselheiros do
ConCidades; e o conselho gestor do Fundo
Nacional de Habitacdo (CGFNH), ligado a Se-
cretaria de Habitacdo.

0O SNDU, diferentemente do Singreh,
é setorialmente fragmentado, e cada
instancia tem sua propria politica aprovada

Figura 3 — Sistema Nacional de Desenvolvimento Urbano
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em diferentes periodos, entre elas a
Politica Federal de Saneamento Basico (lei
n. 11.445/2007), que tem estreita relacdo
com processos ocorridos dentro da bacia
hidrografica.

No ambito do abastecimento de agua
e do esgotamento sanitdrio, que sdo depen-
dentes da disponibilidade hidrica na bacia
hidrografica para atender a demanda urba-
na de agua, para retira de agua seja para
abastecimento seja para lancamento dos
efluentes gerados na cidade.

Na drenagem urbana, na preservacao
dos cursos de dgua no ambiente urbano,
processo este dependente da regula¢ao
do uso do solo urbano. E a gestdo dos
residuos sélidos que pode gerar significa-
tivos impactos na qualidade da dgua dos
corpos hidricos.

Politica de saneamento

Em 1968, com a intensificagdo do processo
de urbanizacdo brasileiro, iniciou-se a orga-
nizacdo dos servigos de saneamento basico
no Brasil com o advento do Planasa (Plano
Nacional de Saneamento).

O Planasa teve como principal obje-
tivo a construcdo de sistemas de abasteci-
mento de dgua e esgotamento sanitdrio e
desenvolvimento industrial do Pais. Naquele
momento, as atenc¢des foram voltadas para
a regionalizagdo dos servigos no ambito de
cada estado, criando companhias estaduais
de saneamento, modelo adotado por boa
parte dos municipios brasileiros.

Durante o periodo de atuacdo do
Planasa, os servicos e a cobertura do
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saneamento no Brasil foram ampliados.
No entanto, essa ampliagdo aconteceu de
forma desigual em dois sentidos: 1) os in-
vestimentos foram principalmente para o
abastecimento de agua, deixando o esgo-
tamento sanitario em segundo plano; e 2)
foram priorizadas as dreas com as principais
plataformas de desenvolvimento industrial.

Apos a extingdo do Planasa, com o ce-
nario de instabilidade politica e econdmica
do Pais, aliado a fragilidade institucional do
periodo (década de 1980), houve uma signi-
ficativa queda na qualidade dos servicos de
saneamento no Brasil.

Entretanto, com a publica¢do da Cons-
tituicdo Federal de 1988, o saneamento
ganha espaco, e é atribuida ao municipio a
titularidade dos servigos de saneamento e,
consequentemente, a responsabilidade pela
formulagdo de uma politica municipal de sa-
neamento bdsico.

Em 2007, com a aprovacdo da lei
n. 11.445 — Politica Federal de Saneamen-
to Bdsico, que trata das diretrizes nacionais
para o saneamento bdsico, o Pais passou a
contar com um novo marco legal para o se-
tor de saneamento, apos quase duas déca-
das de uma lacuna politico-institucional.

Na estrutura institucional do sanea-
mento no Brasil (Figura 4), mesmo em nivel
de municipio, é percebida uma estrutura
fragmentada, ou seja, a politica municipal
ndo tem ainda um arranjo articulado. Co-
mo pode ser observado na Figura 4, em-
bora ndo exista um sistema nacional de
saneamento, as estruturas institucionais
dos drgaos responsaveis pelo saneamento
estdo instituidas.

A secretaria nacional de saneamen-
to ambiental esta inserida na estrutura do
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ministério das cidades (Figura 3 e 4). No am-
bito dos estados e municipios, sua estrutura
é composta por conselhos estaduais e mu-
nicipais de saneamento, secretarias executi-
vas de saneamento e agéncias reguladoras
da prestacao dos servigos de saneamento.
Os érgdos colegiados, no ambito da
politica de saneamento, tém fungdo consul-
tiva e, de acordo com o artigo 47, da Lei de
Saneamento, ndo existe obrigatoriedade,
tornando a sua existéncia facultativa em to-
dos os niveis. Em nivel nacional, estadual e
municipal existem camaras e comité técnico
inseridos dentro dos conselhos das cidades
que tratam dos assuntos de saneamento.
Entre os anos de 2017 e 2018, houve
uma discussao interessante no Brasil sobre
a regulacdo dos servicos de saneamento.
O Ministério das Cidades convocou alguns
orgdos relacionados ao saneamento para

discutir a proposta de incluir a regulacao
do saneamento nas atribui¢des da Agéncia
Nacional de Aguas (ANA — agéncia executiva
dos recursos hidricos no Brasil).

E importante destacar a complexidade
de um mesmo 6rgao, no caso a ANA, pos-
suir os papéis de usuadria e fiscalizadora do
mesmo bem. E, ainda, de a mesma agéncia
regular servigos (no caso do saneamento) e
recursos (no caso dos recursos hidricos).

Articulacdo das politicas publicas
no Brasil: avangos e entraves

Em termos de politicas publicas, sobretudo
no tocante a politica urbana e ambiental, o
Brasil possui um avangado arcabouco legal,
no entanto ainda existe uma consideravel
lacuna nas ac¢des de planejamento e gestao

Figura 4 — Estrutura institucional do saneamento no Brasil
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(Alvim, Kato e Rosin, 2015), tanto nas ques-
tdes ambientais quanto na percepg¢do das
dinamicas urbanas.

No caso das politicas de recursos hi-
dricos e da politica urbana, por exemplo,
os planos de bacia e de recursos hidricos,
plano municipal de saneamento bdsico e
os planos diretores municipais sao planos
de acdes para seus respectivos setores
que sao produzidos independentes um
do outro, tanto no conteudo quanto no
periodo de elaboragdo, mesmo tento for-
te dependéncia.

Na Figura 5, é possivel notar a rela-
¢do de dependéncia entre o saneamento
e a gestdo dos recursos hidricos. A politica

de saneamento é parte da politica urbana,
embora tenha legislagdo prdpria, mas suas
atividades sdao completamente dependentes
das decisdes e definicdes ocorridas na bacia
hidrografica, que estd no ambito da politica
de recursos hidricos.

Outra questdo importante no ambito
da politica urbana e de recursos hidricos sdo
as responsabilidades definidas para os ato-
res envolvidos. Na politica de recursos hidri-
cos, 0 municipio é visto com um simples re-
presentante do poder publico no comité de
bacia, embora ele seja parte do territério da
bacia hidrogréfica.

Embora o municipio ndo seja prota-
gonista no sistema de gestdo de recursos

Figura 5 — A politica de saneamento e suas inter-relagées
com a politica urbana e de recursos hidricos
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hidricos ele poderd ter representacdo da
gestdo do comité de bacia hidrografica. As-
sim, dada a dificuldade de avancos na ges-
tdo de recursos hidricos sem avangos no
saneamento, a ndo incorporagdo do muni-
cipio como ente protagonista no sistema de
gestdo de recursos hidricos, especialmente
para discutir as questdes relacionadas ao sa-
neamento basico, torna-se um fator limitan-
te para uma gestao integrada.

Além da falta de integragdo entre os
entes federativos, outros problemas sdo a
falta de articulagdo institucional e dos ins-
trumentos de gestdo (Quadro 1) assim como
a incompatibilidade temporal entre planos e
periodos da administracdo publica (Philippi
Jr, Marcon e Grisotto, 2009). Na Figura 6, é
possivel observar a construcdo histérica de
aprovacao das legislagdes no ambito das

gestOes de recursos hidricos e urbana no
Brasil e seus “desencontros temporais”.

No Quadro 1, sdo apresentados os
instrumentos das politicas de recursos hi-
dricos, saneamento e do estatuto da cidade.
Nele, é possivel perceber, também, uma la-
cuna, como por exemplo, no planejamento.
Os planos de bacia hidrografica (gestdo de
recursos hidricos), planos diretores muni-
cipais e planos municipais de saneamento
basico (gestdo urbana) sdo construidos in-
dependentemente, sem a participa¢do de
atores das trés gestdes. No entanto, o pla-
nejamento do solo influencia os servigos de
saneamento, que influenciam os recursos
hidricos da bacia hidrografica, pois se ha
uma fragmentac¢do na estrutura institucio-
nal existe também uma dependéncia fisica
desses processos.

Figura 6 — Linha do tempo das legislagGes das gestdes
de recursos hidricos e urbana no Brasil
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Quadro 1 — Instrumentos das politicas de recursos hidricos, urbana e saneamento

Politica de Recursos Hidricos
(Lei 9.433/1997)

Politica Urbana
(Lei 10.257/2001)

Politica de Saneamento
(Lei 11.445/2007)

Planos de recursos hidricos

Planejamento municipal®

Planejamento

Cobranga pelo uso de recursos
hidricos

Institutos tributdrios e financeiros?

Regulagdo

Outorga dos direitos de uso dos
recursos hidricos

Institutos juridicos e politicos®

Fiscalizagdo

Enquadramento de corpos d’agua
em classes segundo os usos

preponderantes vizinhanga (EIV)

Estudo prévio de impacto ambiental
(EIA) e estudo prévio de impacto de

Prestagdo dos servigos

Sistema de informagdes sobre

recursos hidricos

Sistema Nacional de Informagdes

sobre Saneamento

Fonte: elaborado a partir da Lei das Aguas, do Estatuto da Cidade e da Lei de Saneamento.

E notado também que, dentro de um
mesmo ente federado (Philippi Jr, Marcon
e Grisotto, 2009) e até mesmo ministério,
exista uma a fraca coordenacdo entre as
politicas existentes que ndo se articulam,
como o ministério do meio ambiente, res-
ponsdvel pelas politica de recursos hidricos
e politica de meio ambiente, e suas ac¢les
sdo setorizadas e independentes.

Articulacao das politicas publicas
no Brasil: possibilidades de integracao

A politica nacional de recursos hidricos al-
cangou importantes progressos no Brasil,
no entanto, a reforma do setor de recursos
hidricos ainda ndo colheu plenamente os
beneficios econdmicos, sociais e ambien-
tais esperados (OECD, 2015).

Uma das principais lacunas que difi-
cultam a implementacdo efetiva da gestdo dos
recursos hidricos é a dificuldade de formular
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e implementar essas politicas pelos diferen-
tes niveis administrativos e territoriais.

Uma alternativa para esse problema é
a definicdo de competéncias no ambito das
politicas publicas que, por meio de regras
legais, pode obrigar os atores a comparti-
Ihar decisdes e tarefas (Abrucio, 2005). A
definicdo de competéncias e tarefas com-
partilhadas é necessdria no caso da gestao
urbana e dos recursos hidricos, com foco
especial na atuacdo transescalar® por parte
dos atores envolvidos.

A governanga também é um elemen-
to importante na articulacdo de politicas
(Schulz et al., 2016), pois envolve questdes
significativas como: conflitos de valores en-
tre diferentes partes interessadas ou ato-
res envolvidos.

Mas, da mesma forma que decisGes
e a¢Oes tomadas em outros ambitos criam
uma série de externalidades que pode gerar
problemas para outros atores envolvidos
no sistema de governanga, a governanca da
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agua afeta e é igualmente afetada por pro-
cessos de decisdo de outras areas (Daniell e
Barreteau, 2014), entre elas, as politicas de
uso do solo e a gestdo ambiental.

Assim, a governanga no contexto do
territorio torna-se uma importante fer-
ramenta quando se tém como principais
desafios a necessidade de articulagdo de
gestoes e integracdo de politicas setoriais e
conflitos de competéncias e escalas, assim
como interesses difusos de atores envolvi-
dos no processo.

Como, por exemplo, quando se obser-
va o contexto municipal associado a bacia
hidrografica, em que as atividades desen-
volvidas na cidade geram impactos na bacia
hidrografica, e esses impactos sao refletidos
novamente na cidade, sejam os efeitos posi-
tivos e negativos dos processos ocorridos na
bacia hidrogréfica.

Nessa perspectiva, a politica de sanea-
mento poderd ser um ponto de articulagdo
entre a gestdo da politica urbana e de recursos
hidricos como um campo interessante para a
atuacdo transescalar dos atores envolvidos.

Embora no artigo 4 da Politica Fede-
ral de Saneamento Basico seja dito que “os
recursos hidricos ndo integram os servicos
publicos de saneamento basico”, a mesma
lei traz como principio a “integracdo das
infraestruturas e servigos com a gestao efi-
ciente dos recursos hidricos” e a “adogdo de
medidas de fomento a moderacdo do con-
sumo de agua”. Os dois principios citados
reforcam a necessidade de uma gestdo inte-
grada, visto que ndo fazem parte da mesma
politica, mas apresentam uma forte depen-
déncia entre a gestdo dos recursos hidricos
e a adequada prestacdo dos servicos de sa-
neamento bdsico.
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Dessa forma, é notado que, mesmo
os recursos hidricos ndo integrando os ser-
vicos de saneamento, eles sdao diretamente
afetados por tais servicos e devem estar
articulados com o planejamento do solo
urbano e a gestdo dos recursos hidricos na
bacia hidrografica.

A articulagdo das instituicdes que fa-
zem parte das politicas urbana, de sanea-
mento e de recursos hidricos, é percebida
como uma estratégia para promover a boa
governanga e a responsabilidade na tomada
de decisdo e na adog¢do de medidas que mi-
nimizem as pressoes urbanas diante da dis-
ponibilidade de agua na bacia hidrografica.

No nivel de planejamento e ges-
tdo urbana, a cidade é cenario de diversas
pressdes urbanas sobre o ambiente, como
exemplo o uso e ocupagdo do solo e consu-
mo hidrico, que envolvem diferentes atores,
em diversas escalas e interesses.

Na Figura 7, é apresentada uma pro-
posta de articulacdo dos entes das politicas
de recursos hidricos, urbana e de sanea-
mento, considerando a atuagdo transescalar
dos atores envolvidos e as interdependén-
cias dos processos e das decisGes no ambito
de cada politica.

A proposta de articulacdo destaca a
aproximagdo dos atores envolvidos através
dos espagos participativos, nos quais tanto
o poder publico — principal tomador de de-
cisdo — quanto a sociedade se apropriam
das questdes inerentes a gestao.

Assim, na proposta preliminar apre-
sentada, a participacdo dos atores envol-
vidos no processo de gestdo, seja ela no
ambito da politica urbana, dos recursos
hidricos ou do saneamento, necessita ser
transversal. Como no caso da companhia de
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Figura 7 — Proposta de articulacdo dos entes das politicas de recursos hidricos,
urbana e de saneamento
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Fonte: elaborado pela autora, em 2019.

abastecimento de dgua, que atua no sanea-
mento e tem assento no Comité de Bacia Hi-
drografica e no Conselho da Cidade, poden-
do, assim, proporcionar um debate robusto
sobre as necessidades e os impactos das de-
cisdes nas cidades e na bacia hidrogréfica.
Destaca-se que este artigo é parte
de uma tese de doutorado, sendo assim,
a proposta apresentada na Figura 7 é o
primeiro resultado da pesquisa, na qual
serdo investigadas outras questdes relacio-
nadas a integracdo das gestdes como: em
que aspectos a governanga dos recursos
hidricos, através de suas politicas, planos
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e espacos de participagdo, deverd interagir
com a gestdo do espacgo urbano e o terri-
tério municipal para proporcionar uma ade-
quada governanga dos recursos hidricos?
Como gerar estratégias para atender aos
requisitos dessa governanga?

No ambito dessas questdes, a pes-
quisa toma por base o pressuposto de que
a efetiva integracdo das gestdes urbanas e
dos recursos hidricos ¢ um caminho para
superar os desafios associados a boa go-
vernanga dos recursos hidricos, partindo da
ideia de que o municipio é um ator funda-
mental no processo.
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Conclusoes

Diante da grande pressdo sobre os recursos
hidricos, gerados pela dinamica do processo
de urbanizacdo, é necessaria uma adequada
integragdo e a gestdo da agua e o planeja-
mento do uso do solo para reduzir o volume
do impacto nos recursos hidricos.

Embora uso e ocupacdo do solo e os
recursos hidricos ainda ndo sejam com-
preendidos como elementos do mesmo es-
paco, as a¢bes desenvolvidas no ambito de
uma politica tém potencial de influenciar
setores da outra politica.

No Brasil, existe um avancado arca-
bougo legal, como a Politica Nacional de Re-
cursos Hidricos, no entanto, ainda existem
consideraveis lacunas nas a¢des de plane-
jamento e gestdao, como o espago reduzido
que o municipio possui no sistema de ges-
tdo das aguas.

Nessa perspectiva, vislumbra-se a poli-
tica de saneamento como um possivel pon-
to de articulacdo entre a gestdo da politica
urbana e de recursos hidricos e um campo
interessante para a atuagdo transescalar
dos atores envolvidos. Apesar de o sanea-
mento ser de competéncia municipal, ele in-
fluencia e depende dos processos ocorridos
dentro da bacia hidrografica.

Entdo, diante da interdependéncia dos
processos e das decisdes no ambito de cada
politica sugere-se a articulacdo dos atores
envolvidos através dos espagos participati-
vos, tornando a participagdo do municipio
efetiva nos processos de tomada de decisao
na gestdo dos recursos hidricos.

O esquema proposto na Figura 7
objetiva preencher as lacunas entre os
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niveis administrativos federal, estadual e
municipal, a fim de melhor alcancar uma
integracdo adequada entre os setores das
politicas de recursos hidricas, urbanas e de
saneamento no Brasil.

E importante destacar que, no sentido
de articular as escalas apropriadas aos de-
safios da gestdo dos recursos hidricos, é ne-
cessaria uma definicdo mais clara nas politi-
cas das questGes de articulacdo do territério
municipal com a escala de bacia hidrografi-
ca. O envolvimento dos atores de diferentes
escalas nos espagos de participagdo (comi-
té de bacia, conselho da cidade, camara de
saneamento, entre outros) torna-se funda-
mental, a medida que promove o didlogo e
0 consenso entre as demandas e disponibi-
lidades relacionadas aos recursos hidricos,
questdes fundamentais para uma efetiva
gestdo desses recursos.

Apesar de o poder publico municipal
ter assento nos comités de bacia hidrogra-
fica, a participagdo desse ator sobre a ges-
tdo das dguas é indireta e pequena ante a
responsabilidade e os impactos incidentes
na bacia hidrogréfica em que ele esta inse-
rido. Diante desse fato, o reconhecimento
do municipio como ente fundamental na
gestdo dos recursos hidricos e o fortale-
cimento da representacdo municipal nos
espacos participativos possibilitariam que
os problemas relacionados aos recursos
hidricos nos municipios fossem bem dis-
cutidos e, por consequéncia, houvesse a
definicdo de a¢des no sentido de resolver
tais questdes.

Cabe destacar, ainda, que o presen-
te trabalho foi realizado considerando a
conjuntura politico-administrativa anterior
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a janeiro de 2019, periodo em que houve das instituicOes e espacos participativos no
uma consideravel alteragdo na organizagao ambito das politicas analisadas, e a extingdo
do ministério do meio ambiente assim como do ministério das cidades.
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Notas

(1) Plano diretor, disciplina do parcelamento, do uso e da ocupacdo do solo, zoneamento ambiental,
plano plurianual, diretrizes orgamentarias e orcgamento anual, gestdo orcamentaria participativa,
planos, programas e projetos setoriais e planos de desenvolvimento econémico e social.

(2) Imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana — IPTU, Contribui¢cdo de melhoria e
Incentivos e beneficios fiscais e financeiros.

(3) Desapropriagdo, serviddo administrativa, limitagdes administrativas, tombamento de imdveis ou
de mobilidrio urbano, instituicdo de unidades de conservagao, instituicdo de zonas especiais
de interesse social, concessdo de direito real de uso, concessdo de uso especial para fins de
moradia, parcelamento, edificagdo ou utilizagdo compulsdrios, usucapido especial de imével
urbano, direito de superficie, direito de preempg¢do, outorga onerosa do direito de construir
e de alteracdo de uso, transferéncia do direito de construir, opera¢Ges urbanas consorciadas,
regularizagdo fundidria, assisténcia técnica e juridica gratuita para as comunidades e grupos
sociais menos favorecidos, referendo popular e plebiscito e legitimagdo de posse.

(4) Termo utilizado por Vainer (2006) em seu trabalho intitulado “Lugar, regido, nagdo, mundo:
exploragdes histéricas do debate acerca das escalas de agdo politica”.
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Politicas e programas para esgotamento
sanitario na metropole do Rio de Janeiro:
um olhar na perspectiva

das desigualdades ambientais

Sanitation policies and programs in the Metropolis of Rio de Janeiro:
an analysis in the perspective of environmental inequalities

Resumo

A precariedade no acesso ao esgotamento sani-
tario é um dos maiores problemas ambientais da
Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, afetando
negativamente as condi¢bes de vida da populagdo
e os rios da regido, sendo uma das causas princi-
pais da poluicdo da Baia de Guanabara. O presente
trabalho discute o acesso ao esgotamento sanita-
rio na regido, abordando as causas histéricas do
déficit e das desigualdades ambientais que mar-
cam o lado oeste da Regido Metropolitana do Rio
de Janeiro, com foco na Baixada Fluminense e nos
municipios situados na Bacia Hidrografica da Baia
de Guanabara. Por fim, busca incentivar o didlogo
a partir das solugdes técnicas apresentadas atual-
mente, em especial do tratamento dado ao tema
no Plano Estratégico de Desenvolvimento Urbano
Integrado da Regido Metropolitana do Rio de Ja-
neiro, aprovado em 2018.

Palavras-chave: esgotamento sanitdrio; politicas

publicas; planejamento urbano; Regido Metropo-
litana do Rio de Janeiro.

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 22, n. 48, pp. 435-456, maio/ago 2020
http://dx.doi.org/10.1590/2236-9996.2020-4805

Ana Lucia Nogueira de Paiva Britto [I]
Suya Quintslr [I1]

Abstract

Precarious access to sanitation is a major
environmental problem in the Rio de Janeiro
Metropolitan Region. It negatively affects the
population’s living conditions and the rivers
in this area, being one of the main causes of
pollution in the Guanabara Bay. This paper
discusses access to sanitation in the region and
addresses the historical causes of the deficit
and of the environmental inequalities that mark
the west side of the Rio de Janeiro Metropolitan
Region, focusing on the area known as Baixada
Fluminense and on the municipalities located in
the Guanabara Bay Watershed. Finally, it seeks
to encourage dialogue based on the technical
solutions currently presented, especially the
treatment given to the theme in the metropolitan
plan (PEDUI), approved in 2018.
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Introducado

A precariedade no acesso ao esgotamento sa-
nitario é um dos mais graves problemas am-
bientais das metrdpoles brasileiras. Ela afeta
negativamente as condi¢des de vida da popu-
lagdo, que se torna mais vulneravel a doengas
de veiculacdo hidrica relacionadas ao contato
com dguas contaminadas e os corpos hidricos
das metrdépoles. Muitos rios metropolitanos
estdo com suas aguas poluidas, como demons-
tra estudo da SOS Mata Atlantica (SOS Mata
Atlantica, 2019). Os custos da despoluigdo sdo
altos e demandam investimentos de longo pra-
z0, e, em certos casos, a alta concentragdo de
matéria organica cria problemas para o trata-
mento da dgua — a exemplo do que vem ocor-
rendo desde o inicio de 2020 com a agua do
Guandu, que atende a mais de 9 milhdes de
pessoas na metrdpole fluminense.

0 presente trabalho discute as condi-
¢Oes de acesso ao esgotamento sanitario,
abordando as causas histdricas do déficit e
das desigualdades ambientais que marcam o
lado oeste da Regido Metropolitana do Rio de
Janeiro (RMRJ) — em especial, a Baixada Flu-
minense — com foco nos municipios situados
na Regido Hidrografica da Baia de Guanabara
(RH5). Além disso, examina criticamente o tra-
tamento dado ao tema no Plano Estratégico de
Desenvolvimento Urbano Integrado da Regido
Metropolitana do Rio de Janeiro (Pedui), apro-
vado em 2018.

Os dados recentemente divulgados pelo
Sistema Nacional de Informagdes sobre Sanea-
mento (SNIS, 2017) demonstram que os mu-
nicipios de Duque de Caxias, Belford Roxo,
Mesquita, Nova Iguacu® e S3o Jodo de Meriti,
localizados na RH5, apresentam indicadores
muito baixos de coleta e tratamento de esgotos.
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De fato, os principais rios dessa regido — Sara-
pui, Iguacu e Botas — recebem grande quanti-
dade de esgoto in natura, contribuindo para a
poluigdo da Baia de Guanabara, na qual desa-
guam. No entanto, esses municipios foram ob-
jeto de diferentes programas que tiveram inicio
em meados dos anos 1980, os quais efetiva-
mente ndo conseguiram garantir o acesso aos
servicos para parcela significativa da populagao.

Excluindo algumas dreas centrais desses
municipios, tem-se um vasto territério sem
rede de coleta, no qual seus moradores lan-
¢am os esgotos nas redes de drenagem ou se
utilizam de fossas, muitas das quais sem cons-
trugdo ou manutengdo adequadas. Observam-
-se, portanto, desigualdades em dois niveis:
intramunicipal (considerando diferentes areas
desses municipios da Baixada Fluminense) e
entre esses municipios e o municipio do Rio de
Janeiro, que apresenta percentuais bem mais
elevados de coleta. Apesar do indice de esgoto
tratado ainda ser baixo, o municipio do Rio de
Janeiro tem a maior parte seu territdrio aten-
dido satisfatoriamente por rede coletora em
sistema separador (com exce¢do de algumas
favelas e parte da zona Oeste).

A precariedade dos sistemas na Baixada
Fluminense tem levado a questionamentos so-
bre a adequagdo do modelo adotado historica-
mente para atender a metrépole —i.e., coleta
de esgotos em sistema separador absoluto.
0 foco do questionamento é, via de regra, a
poluicdo da Baia de Guanabara, e as solugdes
propostas partem, sobretudo, da necessidade
de despoluir esse corpo hidrico.

0 objetivo deste artigo é contribuir com
o debate a partir de um amplo material cole-
tado ao longo de anos de pesquisas realizadas
na regido, enfocando as raizes histdricas do
problema — relacionando-o ao crescimento
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urbano do Oeste metropolitano sem a provi-
sdo de infraestrutura para coleta e tratamento
do esgotamento sanitario. Na primeira segdo,
resgatamos o debate sobre a desigualdade
ambiental na metrépole como referéncia teo-
rica que orienta a analise. Em seguida, busca-
mos reconstituir o processo de implantagdo
dos sistemas de esgotamento a partir dos prin-
cipais projetos executados na Baixada Flumi-
nense, identificando os impasses enfrentados.
Na terceira se¢ao, sao apresentadas a situa-
¢do atual e a forma como os instrumentos de
planejamento metropolitano abordam o pro-
blema, considerando os planos municipais de
saneamento basico, aprovados recentemente,
e o Pedui. Tendo como pano de fundo a ques-
tdo da desigualdade ambiental, considera-se
que partes significativas do Oeste metropoli-
tano foram historicamente desassistidas em
relacdo ao centro, devido a ineficacia e a des-
continuidade dos programas e projetos imple-
mentados. Ressalta-se que nao existe, no curto
e médio prazo, perspectiva de atendimento a
esses territdrios. As informacdes apresenta-
das foram levantadas em documentos oficiais
referentes aos programas de saneamento, en-
trevistas com técnicos do governo do estado e
através de fontes secundarias.

Desigualdade ambiental

e investimentos

em esgotamento sanitario

na metropole do Rio de Janeiro

Desde a emergéncia do movimento por justica
ambiental nos EUA nos anos 1980, pesquisa-
dores de diversas disciplinas vém demonstran-
do a existéncia de correlagdo entre moradia
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em areas de risco — seja o risco decorrente da
atividade industrial, da disposi¢do de residuos
perigosos ou da auséncia de infraestrutura ur-
bana — e caracteristicas socioeconémicas da
populacdo (Bullard, 1994; Acselrad, Mello e
Bezerra, 2009; Pulido, 2000), caracterizando
uma situagao de desigualdade ambiental.

Mais recentemente, alguns pesquisa-
dores vém enfocando as formas de produgéo
das desigualdades ambientais. As explicacdes
centralizaram-se ora no papel dos mercados
de terras e habitagdo, ora nos mecanismos po-
liticos e decisdrios referentes a localizagdo dos
empreendimentos indesejados e a provisdao
de infraestrutura.

Em relagdo aos primeiros (mercados de
terra e habitacdo), é possivel encontrar trés
padrdes descritos na literatura. No primeiro,
a existéncia de um empreendimento ou ativi-
dade poluidora em um local acarretaria, por
um lado, a queda do valor das moradias e,
por outro, faria com que familias com maio-
res rendimentos buscassem outros locais
de residéncia, relegando as dreas com baixa
qualidade ambiental as familias pobres com
menor mobilidade residencial. O segundo pa-
drdo seria caracterizado pela construgdo de
moradias populares nas proximidades de em-
preendimentos indesejaveis do ponto de vista
ambiental, devido ao menor prego da terra.
Isso pode ocorrer também em locais desprovi-
dos de infraestrutura urbana, como foi o caso
da ocupacdo da Baixada Fluminense a partir
do loteamento popular. Por fim, as industrias
poluidoras ou outras instalagdes ambiental-
mente danosas podem buscar se instalar em
comunidades compostas por minorias por
razées econdmicas também relacionadas ao
preco da terra (Austin e Achill, 1994 apud Cole
e Foster, 2001).
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Esses trés padroes sdo, entretanto, in-
suficientes para explicar diversas situa¢des de
desigualdade ambiental. Cole e Foster (ibid.,
p. 61) consideram que as “explicagdes de livre
mercado” buscam caracterizar mercados co-
mo entidades externas a sociedade e ndo co-
mo “criagdes sociais conformadas por vérios
niveis de controle estatal e privado”. Segundo
os autores,

[...] mantendo a descricdo das forgas
que subordinam a distribuicdo desigual
dos riscos ambientais como dinamica
de “livre mercado”, a explicagdo tende
a subsumir as praticas sociais de dis-
criminacdo racial ao processo econo-
mico e escolhas racionais. A reducgao
das préticas de discriminagao racial aos
processos econdmicos subliminarmen-
te expande o dominio do “livre mer-
cado” para incluir e, portanto, ofuscar,
praticas sociais perniciosas. (lbid.)

Adicionalmente, no caso aqui estudado,
no qual o foco sdo as desigualdades decorren-
tes do acesso aos servicos publicos de coleta
e tratamento de esgoto, essas explica¢des sdo
incompletas. Ainda que a ocupagdo da Baixada
Fluminense esteja relacionada ao menor prego
da terra decorrente da auséncia de infraestru-
tura urbana e do processo de loteamento po-
pular legal e ilegal entre as décadas de 1940 a
1970, é necessdrio avangar na compreensao
dos motivos pelos quais essa desigualdade
persiste até o presente.

Pulido (2000) argumenta que o foco na
instalagdo de empreendimentos indesejados
dos primeiros estudos sobre desigualdade am-
biental nos EUA impossibilitou uma “concep-
¢do mais critica de espago”, envolvendo a re-
lagdo entre lugares e entre espago e processos
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sociais em diferentes escalas. Assim, a autora
defende uma abordagem relacional, na qual a
énfase passe do papel da localizagdo e da dis-
tancia para a relagdo entre as diferentes areas
da cidade (ibid., p. 17).

De fato, a compreensao absoluta do es-
paco, fundamentada nas teorias de Newton
e Descartes, foi largamente criticada por geé-
grafos marxistas (Harvey, 2006; Corréa, 2008).
Para Harvey (2006), a natureza absoluta do
espaco, em que ele é objeto de medigdo pa-
dronizada, abarca apenas uma de suas dimen-
sdes, desconsiderando sua natureza relativa e
relacional. O espaco é relativo no sentido de
que as formas de sua mensuragdo dependem
do referencial do observador; enquanto sua
natureza relacional revela a inexisténcia do es-
paco nele mesmo, isto é, separado dos proces-
sos que o definem.2 Em outras palavras, para
a geografia critica, o espago estd em estreita
relagdo com os processos sociais sendo, ao
mesmo tempo, local e resultado da “reprodu-
¢ao das relagbes sociais de produgdo” (Corréa,
2008, pp. 25-26).

A partir dessa perspectiva, autores como
Pulido (2000) e Collins (2009 e 2010) reforcam
a importancia da identificagdo dos mecanis-
mos e processos através dos quais os grupos
“privilegiados” garantem sua permanéncia nas
areas ambientalmente menos impactadas da
cidade e/ou atraem investimentos para elas,
em detrimento dos outros grupos.

Collins (ibid.) sugere uma mudanca de
foco da “marginalizagdo” para a “facilitagdo”
para entender como as elites apropriam-se
dos recursos financeiros escassos destinados
a remediagdo do risco, através de processos
institucionalmente mediados. Segundo o au-
tor, ndo apenas grupos marginalizados se
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instalam em ambientes frageis; ao contrario,
as elites usualmente buscam tais ambientes
a procura de amenidades ambientais (Collins,
2009, p. 591). A diferenga é que estas conse-
guem fazer com que o poder publico desen-
volva projetos de remediagdo do risco em
suas areas de moradia. Com efeito, como
destaca Taylor (2000), grupos economica-
mente dominantes tendem a ter, entre seus
membros ou em suas redes profissionais, for-
muladores de politicas publicas e legislado-
res, o que aumenta a eficdcia do lobby como
estratégia politica.

Outros autores, de maneira semelhante,
destacam a complexidade dos processos espa-
ciais, politicos e sociais que resultam nas de-
sigualdades ambientais. Para Acselrad (2011),
por exemplo, seria mais proficuo abordar a
vulnerabilidade ambiental dos pontos de vista
processual e relacional, orientando o foco da
pesquisa aos processos politicos que direcio-
nam o risco aos menos protegidos.

Vetter, Massena e Rodrigues (1979), em
trabalho que articula valorizacdo da terra, pro-
cessos decisorios e lobby aos investimentos
em agua e esgoto realizados pela Cedae no
municipio do Rio de Janeiro, concluiu sobre a
importancia do modelo centro-periferia na in-
terpretacdo dos resultados, tendo sido a maior
parte dos investimentos no periodo estudado
alocada no centro do municipio, onde residiam
as familias com maior renda per capita, em
detrimento da periferia, onde os rendimentos
eram menores. Segundo o autor, na segunda
metade da década de 1970, os investimentos
no nucleo foram trés vezes maiores que na
periferia, a despeito do acesso aos servigos de
saneamento ser melhor no centro.
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Assim, Vetter, Massena e Rodrigues
(ibid., p. 39) sugere a existéncia de uma “ca-
deia de causagdo circular” para explicar esse
padrao de investimento. Dado que o valor da
terra depende das a¢Bes do Estado no provi-
mento de infraestrutura, e que as elites pos-
suem maior poder de barganha, suas areas de
moradia recebem proporcionalmente mais in-
vestimentos publicos. Isso valoriza ainda mais
essas dareas, resultando na expulsdo das fa-
milias de mais baixa renda. Acentua-se, por-
tanto, a segregac¢do espacial segundo grupos
de renda, reforgando a possibilidade de essas
areas, agora mais homogeneamente habita-
das pelas elites, receberem ainda mais inves-
timentos em relagdo as dreas de moradia de
grupos marginalizados economicamente.

Ao que parece, e conforme os dados
apresentados nas demais se¢Oes deste artigo,
apesar de certa mudanga no padrdo de inves-
timentos a partir da década de 1980 — com
alguns projetos importantes desenvolvidos na
Baixada Fluminense —, as areas centrais da me-
trépole fluminense continuam sendo destino
de vultosos investimentos, ainda que muitas
delas ja tenham os servigos universalizados.

A se¢do seguinte aborda sucintamente o
processo de urbanizagdo da regido e descreve
0s principais investimentos em saneamento,
com énfase no esgotamento sanitario, na Bai-
xada Fluminense, a partir da década de 1980,
com o intuito de iniciar um debate sobre a
persisténcia das desigualdades estabelecidas
por uma urbanizagdo ndo planejada e em um
contexto de grande desigualdade social (ou
um processo de urbanizagdo em um contexto
de “industrializagdo com baixos salarios”, cf.
Maricato, 1996).
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Historico do sistema
de esgotamento sanitario
na Baixada Fluminense

A ocupagdo dos municipios da Baixada Flu-
minense (BF) comegou ainda no século XVI,
com o cultivo de cana-de-aglcar em grandes
propriedades. Nesse periodo, o transporte
fluvial era o principal meio de escoamento da
producdo agricola e do ouro vindo de Minas
Gerais até o Porto do Rio de Janeiro. Assim,
formaram-se prdsperos nucleos populacionais,
ainda que pequenos, nos portos fluviais da
regido (Britto, Quintslr e Pereira, 2019). Esses
nucleos desenvolveram-se lentamente até o
século XIX, quando a BF passou a ser rota de
escoamento para a produgdo de café no Vale
do Paraiba.

Até entdo, os rios formavam caminhos
naturais e ndo tinham sido objeto de grandes
intervengdes, excluindo-se a limpeza rotineira
para permitir a navegagdo. A partir de 1854,
as ferrovias passaram a substituir os rios no
transporte, e a maioria dos portos foi aban-
donada. O tragado das estradas de ferro re-
sultou no represamento das aguas e o aban-
dono da limpeza dos rios agravou a situagao.
A segunda metade do século XIX é marcada,
assim, pela relativa estagna¢do econémica da
regido e pelo inicio de sua representacdo co-
mo local pantanoso e insalubre, sendo os rios
meandrados e os pantanos, caracteristicos do
territorio da BF, vistos como o foco da insalu-
bridade (Fadel, 2009).

Em 1910, o governo Federal criou a Co-
missdo Federal de Saneamento e Desobstrugado
dos Rios que Desaguam na Baia de Guanabara.
Foram realizadas obras da retificagdo de parte
do rio Sarapui, além da limpeza, desobstrugédo
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e dragagem de diversos rios. O objetivo das
canalizagOes e retificagOes era tornar as terras
atrativas para as atividades agricolas. O cultivo
de laranjas, exportadas para a Europa, levou
a retomada das atividades econdmicas da re-
gido. Os laranjais ocuparam uma parte signifi-
cativa da terra a partir de 1926. As tentativas
de saneamento da BF, entendido aqui como
eliminacdo de areas alagadicas, empreendidas
até a década de 1930, possibilitaram o lotea-
mento e a ocupacdo de certas areas, ainda que
de forma restrita — notadamente os territérios
referentes aos atuais municipios de Nilopolis e
Sado Jodo de Meriti, além da por¢do sul de Du-
que de Caxias (Simdes, 2006; Abreu, 1998).

Obras de maior porte foram realizadas
pela Comissdo de Saneamento da Baixada Flu-
minense, criada em julho de 1933 e chefiada
por Hildebrando Gdes. Em 1936, a Comissdo é
transformada na Diretoria de Saneamento da
Baixada Fluminense (DSBF), ficando subordi-
nada ao Ministério de Viagdo e Obras Publicas
(Brasil, 1936). No ano seguinte, é criado o De-
partamento Nacional de Obras de Saneamento
(DNQS), com abrangéncia nacional, e a DSBF
passa a fazer parte deste 6rgdo.}

0 ciclo econdmico da laranja foi mantido
até a década de 1940, quando as exportagdes
entraram em crise durante Segunda Guerra
Mundial. A decadéncia da agricultura permitiu
que as areas saneadas fossem incorporadas,
aos poucos, ao tecido urbano da cidade do Rio
de Janeiro, dando inicio ao seu processo de
metropolizagdo (Abreu, 1998).

Entretanto, a Comissdo de Saneamen-
to ndo tinha previsto a implantagdo de redes
de abastecimento de dgua e esgotamento,
uma vez que as obras buscavam a incorpora-
¢do agricola desse espago. Mesmo sem infra-
estrutura, o alto preco da moradia nas éareas
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centrais do municipio do Rio de Janeiro e o
grande fluxo migratdrio acabaram por incen-
tivar o parcelamento de antigas fazendas e a
venda de lotes para fins residenciais.

Na década de 1950, a ocupacgdo urba-
na da regido acelerou-se através da intensi-
ficacdo do parcelamento e da venda de lotes
sem condi¢gBes minimas de habitabilidade
(pavimentagdo, redes de 4dgua, de esgota-
mento e de drenagem) voltados para traba-
Ihadores de baixa renda provenientes da ca-
pital que, tendo adquirido terras, construiram
suas proprias casas. As melhorias no sistema
de transportes — com a eletrificagdo de ferro-
vias e o estabelecimento da tarifa ferroviaria
Unica — também incentivaram a urbanizagdo
da regido (Abreu, 1988). Em 1951, foi inaugu-
rada a rodovia Presidente Dutra, facilitando o
transporte rodoviario.

Os loteamentos irregulares (nos quais o
loteador registra o loteamento, mas ndo rea-
liza as obras necessarias) e clandestinos (sem
registro na prefeitura) foram resultado da to-
lerancia por parte das autoridades locais. Essa
permissividade foi, por um lado, funcional, ao
possibilitar que os trabalhadores encontras-
sem solugOes habitacionais por conta prépria

quando os recursos financeiros publicos para
habitagdo social se encontravam em patamar
muito baixo (Cardoso, Araujo e Coelho, 2007).
Por outro, constituindo-se inicialmente como
municipios dormitdrios para trabalhadores do
Rio de Janeiro, os municipios da BF ndo dispu-
nham de recursos nem de capacidade técnico-
-administrativa para realizar as obras neces-
sarias para implantagdo de servicos de sanea-
mento. O Quadro 1 mostra a intensificagdo dos
loteamentos na BF a partir dos anos 1950.

Na década de 1980, o processo de parce-
lamento perdeu folego, devido (1) a perda do
poder de compra da classe trabalhadora em
decorréncia da inflagdo e (2) ao efeito inibidor
da lei federal de 1979, que impunha normas
aos loteadores, tais como a construgdo de in-
fraestrutura e a reserva de areas para a cons-
trucdo de equipamentos publicos (ibid.). As-
sim, parcela significativa de lotes estabelecidos
nos anos anteriores permaneceu desocupada.

Até 1975, quando ocorre a fusdo dos
antigos estados do Rio de Janeiro e da Gua-
nabara, os servicos de saneamento basico
nos municipios da BF eram prestados pela
Companhia de Saneamento do Estado do Rio
de Janeiro (Sanerj). Essa companhia atendia

Quadro 1 — Produgdo de lotes nos municipios da Baixada Fluminense (1949-1980)

Municipios Até 1949 1950-1959 1960-1969 1970-1980 Total em 1980
Duque de Caxias 57.206 85.642 60.038 27.988 230.874
Nova lguacu 35.290 244.357 84.982 66.378 431.007
S. Jodo de Meriti 24.811 20.913 3.369 1.244 50.337

Fonte: Cardoso, Araujo, Coelho (2007, p. 63).
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precariamente os municipios com abasteci-
mento de 4gua, e as redes de esgotamento
sanitdrio eram praticamente inexistentes. De
acordo com Brasileiro (1976), ndo havia sis-
temas de esgotamento na regido: enquanto,
nos centros principais, os esgotos domésticos
eram direcionados as galerias de dguas pluviais
existentes, a solugdo mais comum nas outras
areas era o uso de fossas improvisadas e de va-
las a céu aberto, com graves prejuizos sanita-
rios. Dados do lbam apresentados pela autora
(referentes a proporgédo de edificios ligados a
rede) ilustram a precariedade em municipios
como Nilépolis (23,7%), Nova Iguacu (15,1%) e
S3o Jodo de Meriti (44,0%).*

Vale aqui uma rapida digressao para res-
saltar que, nesse periodo, a cidade do Rio de
Janeiro ja contava com o sistema separador
absoluto em grande parte de seu territorio.
Apesar de os primeiros contratos com a The
Rio de Janeiro City Improvements Company
Limited, datados da segunda metade do
século XIX, terem previsto o sistema separa-
dor inglés — no qual a rede recebe, além do
esgoto propriamente dito, as aguas pluviais
dos patios internos e telhados —, os proble-
mas identificados nessa tecnologia, quando
aplicada em regiGes tropicais, fizeram com
que as dreas esgotadas a partir do final do
século fossem contempladas com o separador
absoluto. Assim, no inicio do século XX, quan-
do a reforma urbana promovida pelo prefeito
Francisco Pereira Passos resultaria na acelera-
¢do da segregacdo urbana no Rio de Janeiro, a
maior parte do Centro da cidade, da zona Sul
e da “Grande Tijuca” ja contava com rede de
esgotos, assim como alguns bairros do subur-
bio carioca.

0 sistema separador absoluto foi adota-
do no Brasil a partir dos projetos do engenheiro

442

Saturnino de Brito, notadamente o projeto pa-
ra a cidade de Santos no inicio do século XX,
considerando o regime pluviométrico tropical
e as condi¢Bes topograficas. Esse sistema é
composto por uma rede pluvial, de um lado,
e por uma rede de esgotamento sanitdrio, de
outro. O sistema separador foi formulado em
1879, nos Estados Unidos pelo engenheiro
George Waring para a cidade de Memphis, nos
EUA. Ele prop0s que as dguas residuais urba-
nas fossem coletadas e transportadas em um
sistema totalmente separado daquele destina-
do as aguas pluviais. Denominado separador
absoluto, operando com vazbes bem menores
que o sistema unitdrio, demandava obras de
menor porte e consequentemente de menor
custo (Sobrinho e Tsutiya, 1999, p. 2).
Quando ocorreu a fusdo das unidades
da federagdo dando origem ao atual estado do
Rio de Janeiro, foi criada, também em 1975,
a Companhia Estadual de Aguas e Esgotos do
Rio de Janeiro (Cedae), empresa publica res-
ponsavel pela prestagdo dos servigos de agua
e esgoto no novo estado. A Cedae foi formada
pela fusdo das trés antigas empresas de sa-
neamento existentes: a Companhia Estadual
de Aguas e Esgotos da Guanabara (Cedag), a
Empresa de Saneamento da Guanabara (Esag)
e a Sanerj. As trés empresas tinham caracte-
risticas muito diferentes: a Cedag apresentava
melhores condigdes econdmicas e financeiras
e contava com um quadro de funcionarios
bem pago e treinado, atuando com padrdes
técnicos conservadores e com grande insula-
mento; a Sanerj, ao contrario, ndo apresenta-
va uma situacdo financeira sélida, sofria gran-
de ingeréncia politica por parte do gabinete
do governador, que utilizava a operagdo dos
sistemas do interior como moeda na negocia-
¢do politica com os prefeitos, e ndo contava
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com quadro técnico tdo capacitado; a Esag,
por sua vez, apresentava uma situagdo inter-
medidria, mais proxima da Cedag. Assim, o
processo de fusdo foi realizado sob forte co-
mando da empresa mais estruturada, a Cedag
(Marques, 1999, p. 53).

Até os anos 1980, a Cedae, seguindo a
l6gica do Planasa, priorizou os investimentos
em abastecimento de 4gua; e, quando inves-
tiu em esgoto, priorizou o municipio do Rio
de Janeiro, sendo a principal obra realizada o
emissario submarino de Ipanema, inaugura-
do ainda em 1975. Somente a partir dos anos
1980 a Baixada Fluminense passou a receber
atencdo mais efetiva do poder publico no que
tange ao saneamento.

Plano Global de Saneamento
da Baixada Fluminense

As primeiras intervencdes significativas em
esgotamento sanitdrio na Baixada Fluminense
foram organizadas pelo governo do estado do
Rio de Janeiro, entre 1983 e 1986, na gestdo
de Leonel de Moura Brizola, através do "Plano
Global de Saneamento da Baixada Fluminen-
se" (PEBs), com a finalidade de implementar o
sistema separador. O PEBs era orientado pelos
seguintes principios: 1) progressividade, com
solugbes intermediarias em uma primeira fase,
mas que deveriam trazer melhora imediata das
condigOes de vida da populagdo; 2) participa-
¢do comunitaria na escolha das alternativas e
dos modelos técnicos utilizados; 3) descentra-
lizagdo das solugdes através da concepgdo de
sistemas construtivos mais simples, capazes
de tirar partido das condi¢des locais e cujos
custos de operacdo fossem mais baixos.
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0 objetivo central era construir 1.500 km
de rede coletora de esgotos, beneficiando uma
populacdo de aproximadamente 1 milhdo de
habitantes residentes na area da Bacia do Sa-
rapui —sendo 120 mil em Nildpolis, 290 mil em
Sdo Jodo de Meriti, 260 mil em Nova Iguagu e
200 mil em Duque de Caxias. A estratégia esta-
va centrada em intervengles descentralizadas,
caracterizando-se as diversas sub-bacias co-
mo sistemas isolados, evitando a construgdo,
pelo menos numa primeira etapa, das obras
de transporte (grandes interceptores e emis-
sarios), que juntos representavam aproxima-
damente 60% do valor total das obras. Dessa
maneira, os projetos foram implantados seto-
rialmente em areas prioritarias (Cedae, 1987).

No PEBs, estava prevista também a rea-
lizagdo de pesquisas sobre as diferentes solu-
¢Oes técnicas para sistemas de coleta de esgo-
tos, bem como sobre custos e tarifas desses ser-
vicos. O programa incluia, ainda, a implantacdo
de sistemas de microdrenagem nas zonas bai-
xas, que deveriam funcionar como protegdo as
redes de coleta de esgotos implantadas, dentro
da légica do sistema separador, e o desenvolvi-
mento de agles preliminares relativas a melho-
ria das condicdes de urbanizac¢do locais.

A definicdo das zonas prioritarias para in-
vestimentos foi realizada a partir de um estudo
no qual foram delimitadas as zonas mais densa-
mente ocupadas, as que possuiam um sistema
considerado aceitavel e as sujeitas a inunda-
¢Oes frequentes. A partir dessa caracterizagdo,
a Cedae definiu como area prioritaria a Bacia do
Sarapui, seguida pelas bacias dos rios Pavuna-
-Meriti e do Botas. Na hierarquizacdo das prio-
ridades da primeira etapa do PEBs, realizada em
1985 e na qual se buscavam solugdes dos prin-
cipais problemas da Bacia do Rio Sarapui, houve
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ainda a participacdo das federagdes de associa-
¢Oes de moradores da regido (Britto, 1998). Essa
articulagdo foi possivel devido ao lago estreito
formado entre as associagbes de moradores e
os agentes de governo, fruto do compromisso
estabelecido pelo primeiro governo Brizola.

Finalmente, foi desenvolvida, no ambito
do PEBs, uma experiéncia piloto de implanta-
¢ao de esgoto condominial no bairro de Vilar
dos Teles, em Sdo Jodo de Meriti, que incluia,
além do esgotamento, a implantagdo do sis-
tema de drenagem de aguas pluviais e a pavi-
mentacdo e arborizagdo das ruas principais. As
obras do projeto-piloto terminaram em 1985.
Apesar de bem-sucedida, a implantagdo dos
sistemas de esgotos condominiais revelou-
-se inadequada, devido a baixa aceita¢do dos
moradores. Concluiu-se, entdo, que os futuros
projetos deveriam orientar-se para a implanta-
¢do de sistemas tradicionais de esgotamento,
isto €, redes de coleta para esgotamento e re-
des de microdrenagem, configurando o siste-
ma separador.

A crise do Banco Nacional de Habitagdo
(BNH), érgdo que financiou o projeto, impediu
a conclusdo das obras durante o governo Bri-
zola. Apenas uma pequena parte do que fora
planejado foi concluida. Foram beneficiados
os bairros do 12 distrito em Duque de Caxias;
o bairro de Chatuba (na época pertencente
a Nova lguacu, hoje, parte de Mesquita); os
bairros de Jardim Bom Pastor, Jardim Glaucia
e Gragas (antes no municipio de Nova Iguagu
e hoje municipio de Belford Roxo); além de di-
ferentes bairros de Sdo Jodo de Meriti, sendo
este o municipio que recebeu maior extensdo
de rede de esgotamento.
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Nas décadas de 1980 e 1990, apesar da
perda de folego do processo de parcelamento
de terras, a BF ficou mais densa devido a
ocupagao dos lotes remanescentes e a constru-
¢do de varias unidades habitacionais no mes-
mo terreno. Ao mesmo tempo, iniciou-se um
processo de diferenciacdo social, através da
consolidagdo de certos bairros de estratos so-
ciais médios em determinadas areas dos muni-
cipios. Furlanetto e colaboradores mencionam
uma “heterogeneizacgdo da periferia”, especial-
mente do municipio de Nova lguagu, com a
presenca de incorporadores atuando nas areas
centrais da cidade, dotadas de infraestrutura
urbana (dgua, luz, esgoto, asfalto, etc.) (Furna-
letto et al., 1987, apud Lago, 1999, p. 15). La-
go (1999) menciona que esses incorporadores
produziam moradia para a populagdo de mé-
dia e alta renda, sobretudo nas areas centrais
desses municipios periféricos. Acompanhando
as camadas médias, estabeleceu-se o setor de
servigos e novas oportunidades de emprego
surgiram na regido, fazendo com que os muni-
cipios da Baixada passassem a perder suas ca-
racteristicas de municipios-dormitérios.

Além disso, observa-se o aparecimen-
to de favelas, localizadas principalmente nas
varzeas ainda preservadas (Britto e Cardoso,
2012), em decorréncia da redugdo da oferta
de lotes populares no mercado informal (La-
go, 2007). Ou seja, as mudancas acontecem
em dois sentidos: elitizacdo de areas centrais
dotadas de servicos de esgotamento sanitario
e rede de drenagem; e ampliagdo das ocupa-
¢Oes extremamente precdrias na margem de
rios desprovidas de redes, que lancam seus
esgotos diretamente nos cursos de agua.
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Reconstrugao Rio

No final dos anos 1980, é formulado um novo
projeto que incide sobre o esgotamento sani-
tdrio da Baixada Fluminense, o Projeto Recons-
trugdo Rio. Trata-se de um projeto emergencial
elaborado em 1988 como resposta a uma das
piores enchentes que afetaram a regido, que
ocorreu nos meses de fevereiro e margo da-
quele ano, deixando milhares de desabrigados
e dezenas de mortos. O projeto previa inter-
vencdes na BF e em mais dois municipios atin-
gidos pelas chuvas de verdo — Rio de Janeiro e
Petrépolis —, e foi financiado pelo Banco Mun-
dial (Bird), pela Caixa Economica Federal (CEF)
e pelo governo do estado do Rio de Janeiro.
Seus objetivos principais eram a reconstrugado
e a recuperagdo da infraestrutura na area do
projeto, danificada pelas inundagdes, e a reali-
zacdo de medidas preventivas de ordem fisica
e institucional para reduzir os efeitos de futu-
ras enchentes.

Elaborado em 1988 e aprovado em agos-
to daquele mesmo ano, o Reconstrucdo Rio
s6 comecou efetivamente em julho de 1990,
durante o governo de Moreira Franco, apds a
liberacdo de USS66,2 milhdes de ddlares atra-
vés da CEF, como exigéncia do Banco Mundial.
O projeto incorporou a¢des para implantagdo
de sistemas de esgotamento sanitario, com as
obras de macro e microdrenagem, tendo con-
tinuidade nos governos seguintes de Leonel
Brizola e Marcello Alencar. Das intervengdes
previstas, a principal obra foi a constru¢do da
lagoa de estabilizagdo do Sistema Gramacho
em Duque de Caxias. Outras intervencgdes
importantes nos demais municipios sdo
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relatadas por Porto (2001, p. 110): 1) em Du-
que de Caxias, a construgao de 60 km de re-
de de esgoto, 2 elevatdrias, 1 estagdo de tra-
tamento e 4.000 ligagbes domiciliares; 2) em
Belford Roxo, implantagdo de 40 km de rede
de esgoto, 1 elevatdria e 1.500 ligagdes domi-
ciliares; 3) em Nova Iguacu, 30 km de rede de
esgoto, 1 elevatdria e 1.200 ligagdes domici-
liares; e 4) em Sdo Jodo de Meriti, 252 km de
rede esgoto, 2 elevatdrias e 7.500 ligagdes do-
miciliares. O projeto beneficiou aproximada-
mente 240.000 habitantes. Vale lembrar que
a Cedae ndo opera normalmente com lagoas
de estabilizagdo como alternativa para o tra-
tamento de esgotos sanitarios, posteriormen-
te, entdo, a estagao de tratamento de esgoto
(ETE) Gramacho deixou de operar.

De acordo com o Plano Municipal de Sa-
neamento Basico (PMSB) de Duque de Caxias
(2017), a ETE Gramacho foi concebida para o
atendimento das bacias de esgotamento sa-
nitario do bairro Jardim Gramacho e pequena
parte do bairro Sdo Bento, tendo sido inaugu-
rada no inicio dos anos 1990. Ela esteve sujeita
a problemas de natureza geotécnica desde sua
construgdo, sendo proposta sua desativagdao
pelo Estudo Regional de Saneamento da Bai-
xada Fluminense® (prefeitura municipal de Du-
que de Caxias, Serpen Coba, 2017, p. 35).

Observa-se, até aqui, que as obras de
esgotamento sanitario realizadas atenderam
apenas a algumas dreas da BF, sobretudo as
areas centrais dos municipios, ndo sendo, no
entanto, equacionada a questdo do tratamen-
to. Todos os projetos implementados assumi-
ram como opg¢do tecnoldgica o sistema sepa-
rador absoluto.
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Baixada Viva

No governo Marcello Alencar (1995-1998), foi
elaborado um novo programa para a BF que
envolvia obras de esgotamento: o Programa
Baixada Viva, posteriormente denominado
Nova Baixada. O programa, financiado pelo
Banco Interamericano de Desenvolvimento
(BID), envolvia obras de urbanizagdo de bairros
no modelo urban upgrading. Na primeira fa-
se, quatro bairros pilotos foram selecionados:
Chatuba, em Mesquita; Olavo Bilac, em Duque
de Caxias; Lote XV, em Belford Roxo; e Jardim
Metrdpole, em Sao Jodo de Meriti, benefician-
do aproximadamente 130.778 habitantes. As
intervengdes previstas englobavam: implanta-
¢do de redes de distribuicdo de aguas, sistema
de coleta e tratamento de esgoto sanitario,
melhorias no sistema de drenagem, limpeza
urbana e nos servigos de salde, pavimentagao
de vias, implantacgdo de areas de lazer e desen-
volvimento de projetos urbanisticos. As inter-
vengdes em saneamento deveriam se articular
ao Programa de Despolui¢do da Baia de Gua-
nabara, que serd abordado posteriormente.
As obras de saneamento basico (agua,
esgoto e drenagem) visavam a estender os
servigos a totalidade dos bairros seleciona-
dos. Com relagdo ao esgotamento sanitario,
estavam previstas a construcdo, expansao e
recuperacdo de redes e ligacdes domiciliares
e intradomiciliares, assim como a implantagdo
de coletores-tronco, elevatdrias e estagdes de
tratamento para cada bairro. Assim, sistemas
completos deveriam ser construidos nos bair-
ros beneficiados, seguindo uma estratégia de
construcdo de sistemas descentralizados im-
posta pelo BID. Contudo, o programa foi de-
senvolvido paralelamente ao Programa de Des-
poluicdo da Baia de Guanabara, que projetou
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sistemas de esgotamento na BF ligados a duas
grandes ETEs: Sarapui e Pavuna. Dessa forma,
parte das ETEs do Baixada Viva/Nova Baixada
nao foi construida, na perspectiva de que os
esgotos dos bairros seriam direcionados a es-
sas grandes ETEs. As que chegaram a ser cons-
truidas no ambito do Baixada Viva, segundo o
Estudo Regional de Saneamento Bésico, estdo
fora de operagdo (Conen, 2014)

Os programas para a despoluicao

da Baia de Guanabara: PDBG

e PSAM e seus impactos na vida

dos moradores da Baixada Fluminense

O Programa de Despoluigdo da Baia de Guana-
bara (PDBG), iniciado em 1994, foi financiado
pelo BID e pelo JBIC (Japan Bank for Interna-
tional Cooperation), com contrapartida do go-
verno do estado. O PDBG tinha como objetivos
gerais recuperar os ecossistemas presentes no
entorno da Baia de Guanabara e resgatar gra-
dativamente a qualidade de suas aguas e dos
rios que nela desaguavam, através da constru-
¢do de sistemas de saneamento adequados
em municipios situados em seu entorno. No
inicio, o programa previa 1.248 quilometros
de rede de esgoto e um conjunto de esta¢des
de tratamento. A estimativa era de que, a par-
tir da conclusdo do projeto, 239 toneladas de
carga organica deixariam de ser despejadas na
Baia de Guanabara todos os dias. O despejo
de 211 toneladas de esgoto ainda ficaria sem
solugdo; ele deveria ser equacionado em uma
nova etapa do PDBG a ser negociada com os
agentes financiadores. Como amplamente di-
vulgado na literatura académica e em meios de
comunicagdo, os resultados do programa fica-
ram muito aquém do previsto.
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O centro do programa era o esgota-
mento sanitario, componente que concentra-
va a maior parte dos investimentos (51,2%),
no qual estavam previstas a¢des para criar
um “corddo sanitario” no entorno da Baia de
Guanabara, através 1) da construgdo de cinco
novas de esta¢des de tratamento de esgotos
(Sarapui, Pavuna, Alegria, Paqueta e Sdo Gon-
calo); 2) da reforma e ampliagdo das estagoes
de tratamento da Penha, da llha do Governa-
dor e de Icarai; e 3) da ampliacdo da rede de
coleta e das ligacdes domiciliares, notadamen-
te nos municipios da Baixada Fluminense e de
S3o Gongalo, em dreas em que os sistemas de
esgotamento eram, até o inicio do programa,
praticamente inexistentes.

Na BF, foram estruturadas duas bacias
de esgotamento: a do Sarapui, na qual deve-
riam ser construidos 303 km de redes e tron-
cos coletores de esgoto, 12 linhas de recalque,
6 elevatorias e 1 estagdo de tratamento, com
capacidade para vazdo de 1m¥s; e a do Pavu-
na, na qual ndo existia sistema organizado de
esgotamento sanitario, deveriam ser construi-
dos 403 km de redes e troncos coletores de
esgoto, 12 linhas de recalque, 10 elevatdrias e
1 estagdo de tratamento, com capacidade para
vazdo de 1m3/s.

0 componente esgotamento sanitario
trabalhava essencialmente com sistema se-
parador absoluto, propondo ETEs de grande
porte que realizariam tratamento primario
dos efluentes. O PDBG, negociado em 1993 no
governo Brizola, teve a peculiaridade de atra-
vessar diferentes governos estaduais, com trés
fontes de financiamento. Os recursos do JBIC
financiaram parte dos sistemas de tratamento
de esgotos (estacdo, interceptores e elevato-
ria) de Alegria, no municipio do Rio de Janei-
ro, de Sarapui e da Pavuna, ambos na Baixada
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Fluminense. Essas obras foram finalizadas no
governo Garotinho (1999-2002). As obras das
redes de coleta e troncos que deveriam ser fei-
tas com recursos da contrapartida do governo
do estado foram iniciadas, sendo mobilizados
recursos do Fecam. No entanto, o ritmo das
obras foi muito lento. Relatdrio do programa
publicado em novembro de 2001 indicava que,
no Sistema Sarapui, apenas 16% das redes
previstas haviam sido instaladas; no Sistema
Pavuna, esse percentual era de 6,8% (Britto,
2003). O atraso nas obras da rede de coleta
continuou nos governos Benedita da Silva e
Rosinha Garotinho.

Em 2008, ja no governo de Sérgio Ca-
bral, foi formulado o Pacto pelo Saneamento,
um programa ambicioso que pretendia, em
10 anos, tratar 80% dos esgotos do estado
e eliminar todos os lixdes (disposicdo inade-
quada de lixo). Para isso, seriam mobilizados
recursos do Fundo Estadual de Meio Ambien-
te (Fecam) e do Fundo Estadual de Recursos
Hidricos (FUNDRHI) — estes oriundos da co-
branca pelo uso da dgua, sendo a estratégia
aprovada nos Comités de Bacia Hidrografica
e no Conselho Estadual de Recursos Hidricos
(CERH).® Os programas e obras de esgota-
mento ficaram a cargo da Cedae. Nesse perio-
do, foi apresentada a candidatura do muni-
cipio do Rio de Janeiro para sediar os Jogos
Olimpicos de 2016, e, em outubro de 2009, a
cidade foi escolhida como sede. O argumento
dos jogos foi usado para retomar a proposta
de despoluicdo da Baia de Guanabara, a qual
foi, inclusive, incluida nos compromissos as-
sumidos. Foram definidos objetivos de curto
e longo prazo para recuperagdo dos rios e
corregos do Rio de Janeiro e, particularmen-
te, do sistema lagunar da Barra da Tijuca e da
Baia de Guanabara — assumindo-se que essa
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iniciativa exigiria a extensdo da rede de esgo-
to e a construgdo de ETEs.

Nesse contexto, foi negociado com o BID
um novo programa para o saneamento a Baia
de Guanabara, o Programa de Saneamento
dos Municipios do Entorno da Baia de Gua-
nabara (Psam), que tinha como objetivos: a
reversdo da degradagdo ambiental da Baia da
Guanabara e do Sistema Lagunar da Barra da
Tijuca e Jacarepagud, através da implantacdo
de sistemas complementares de esgotamento
sanitario; o fortalecimento institucional das
entidades envolvidas; e a promogdo da sus-
tentabilidade das politicas publicas de sanea-
mento dos municipios beneficiados. O progra-
ma buscava o aproveitamento pleno das ETEs
construidas pelo PDBG (Sarapui e Pavuna), as
quais operavam com capacidade ociosa, ja que
as redes e os coletores-tronco previstos ndo
haviam sido implantados. Os recursos eram
provenientes do BID, com contrapartida do go-
verno estadual (R$800 milhdes do BID e R$330
milhes do governo estadual).

Entre os municipios beneficiados no
Oeste metropolitano, além do Rio de Janeiro,
estavam Duque de Caxias, Belford Roxo, Nova
Iguacu, Sdo Jodo de Meriti e Mesquita. Seriam
implantados dois troncos coletores de esgoto:
1) o tronco coletor da bacia do Rio Pavuna, o
qual deveria coletar cerca de 1.500 I/s de es-
gotos, vindos dos municipios do Rio de Janeiro,
Duque de Caxias e Sdo Jodo de Meriti, que se-
riam conduzidos para a ETE Pavuna; 2) o tron-
co coletor da bacia do Rio Sarapui, com desti-
no final na ETE Sarapui, que coletaria cerca de
1.500 I/s de esgotos vindos dos municipios de
Mesquita, parte de Sdo Jodo de Meriti, Belford
Roxo e Nildpolis. Observa-se, portanto, que o
foco era a despoluicdo da Baia de Guanabara,
otimizando as infraestruturas existentes, com
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a ampliacdo do volume de esgotos tratados
pelas ETEs. Ndo havia, nesse primeiro momen-
to, previsdo de ampliacdo das redes de coleta
de esgotos nas vastas areas desprovidas desse
servico — e que, portanto, ndo tinham, até en-
tdo, sido beneficiadas por nenhum programa.
Foram incorporadas, contudo, posteriormente,
obras de implantagdo de rede de coleta em al-
gumas areas do Sistema Pavuna (Duque de Ca-
xias e Sdo Jodo de Meriti).

No segundo governo Sérgio Cabral
(2011-2014), as ETEs Sarapui e Pavuna foram
reinauguradas, agora com capacidade para tra-
tamento secunddrio, mas, em 2014, 20 anos
depois do inicio do PDBG, o volume por elas
tratado ainda estava bem abaixo do previsto. O
Estudo Regional de Saneamento Bésico men-
cionado anteriormente confirma essa informa-
¢do, sintetizada no Quadro 2.

0 mesmo estudo aponta os baixos in-
dices de coleta de esgoto nos municipios da
BF localizados na Bacia Hidrogréfica da Baia
de Guanabara, demonstrando que os investi-
mentos que deveriam ter sido realizados como
contrapartida do governo do estado no PDBG
ficaram muito abaixo do esperado.

Até o inicio do ano de 2018, as obras dos
sistemas Sarapui e Pavuna previstas no PSAM
ndo tinham sido licitadas. Os dados do Snis
referentes a 2017 retratam a situacdo da re-
gido estudada.

O contexto atual

Conforme descrito na se¢do anterior, parte
significativa da Baixada Fluminense ainda ndo
tem acesso aos servicos de esgotamento sani-
tario segundo o modelo técnico previsto nos
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Quadro 2 — Capacidade das Esta¢des de Tratamento Sarapui e Pavuna
e populagdo atendida — 2012

Rio de Janeiro, So Jodo de

ETE Pavuna 1.500 200 77.000 Secundario . .
Meriti, Duque de Caxias

Sdo Jodo de Meriti, Duque
ETE Sarapui 1.500 450 290.000 Secundario de Caxias, Belford Roxo,
Mesquita, Nilépolis

Fonte: Conen (2014).

Figura 1 — Coleta e tratamento de esgoto na area de estudo — 2017

NS —

W indice de esgota tratado referido B Sgua
consumida

Fonte: IBGE (2015) e IPP (2013). Dados: SNIS (2017).

Fonte: Brasil (2019).
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projetos ja realizados — isto &, sistema separa-
dor. Prevalece, na maior parte dos municipios
da BF pertencentes a Regido Hidrografica da
Baia de Guanabara, o langamento de esgotos
na rede de drenagem, fossas sépticas ou lan-
¢amento direto nos corpos hidricos. O diagnds-
tico é confirmado pelos planos municipais de
saneamento dos municipios do Oeste metro-
politano e pelo Pedui.

Os planos municipais de saneamen-
to, partindo do modelo técnico adotado pela
Cedae, estabeleceram propostas, com maior
ou menor profundidade, orientadas pelo siste-
ma separador absoluto. A base da construgado
dos planos foi o Estudo Regional de Saneamen-
to Basico (ERSB) do Oeste metropolitano. Esse
estudo, com base nos dados da Cedae, delimi-
tou os principais sistemas de esgotamento da
BF: Sistema Pavuna, Sistema Sarapui, Sistema
Joinville, Sistema Orquidea, Sistema Botas,
Sistema Iguagu e Sistema Pilar. Esses sistemas
foram estabelecidos, basicamente, a partir de
dois critérios: as bacias de esgotamento e a as-
socia¢do direta entre a presenca de uma ETE
e a sua drea de atuacgdo — entretanto, os sis-
temas de Iguagu, Botas e Pilar ainda ndo pos-
suem ETE construida.

0 estudo definiu as ag0es imediatas a se-
rem adotadas:

(1) recuperacdo e readequagdo de toda
a infraestrutura de saneamento exis-
tente de modo a permitir a moderni-
zagdo dos equipamentos e a prestagao
dos servigos, significando em alguns
casos a recuperagdo e manutengado
de estruturas dos sistemas existentes
que se encontram envelhecidas e de-
predadas; (2) elaboragdo e revisdo de
projetos bdsicos e executivos para toda
a area de interesse, visando eliminar

aquelas ideias e situacdes alternativas
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que ndo merecem consideragdo, bus-
cando-se solugdes com a melhor rela-
¢do beneficio-custo, munindo e forta-
lecendo, assim, o planejamento confia-
vel. (Conen, 2014, p. 46)

Foram definidas, como ag¢Ges de curto
prazo, os investimentos destinados a recupera-
¢do/implementacdo de rede coletora de esgo-
to e dos troncos coletores. Além disso, é possi-
vel constatar uma preocupag¢do com possiveis
sobreposi¢des de investimentos e projetos nas
areas do programa. No médio prazo (10 anos),
deverdo ser adotadas as mesmas a¢des em ou-
tras areas.

Os planos municipais de saneamento
dos municipios em questdo — Belford Roxo,
Duque de Caxias, Mesquita, Nova Iguagu e Sdo
Jodo de Meriti — replicaram essas propostas:
rede separadora absoluta, reabilita¢gdo de ETEs
fora de operagdo e construgdo de novas ETEs
quando necessario.

Em sintese, os instrumentos de plane-
jamento municipal existentes preveem a ins-
talagdo de sistema separador. Desde o inicio
de sua constituigdo, a Cedae opera baseada
nesse paradigma tecnoldgico. O primeiro (e
Unico) Plano Diretor de Esgotamento Sanita-
rio da Regido Metropolitana do Rio de Janei-
ro, formulado em 1994, traz essa concepgao.
Como assinala Ferreira (2013), no Brasil, é
tradicionalmente adotada a implementagdo
de sistemas separadores absolutos, uma vez
que este é o sistema mais eficiente nas condi-
¢Oes climatoldgicas brasileiras, ratificado pela
ABNT através da regulamentagdo NBR 9648
de 1986, que dispde sobre as condigdes exi-
giveis no estudo de concepgdo de sistemas de
esgoto sanitario do tipo separador (ibid., p. 9).
Volschan e Tisutya (2009), em ensaio publica-
do na revista DAE, afirmam que a comparagao
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entre o sistema unitario e o separador absolu-
to mostra as vantagens técnicas, econémicas e
ambientais do sistema separador, vigente no
Brasil, sobretudo considerando-se a pluviosi-
dade em climas tropicais.

Contudo, na RMRJ ocorre a mesma
situagdo frequentemente encontrada em ou-
tras cidades brasileiras, conforme assinalam
Fadel e Dornelles (2015): adaptagdes no sis-
tema pluvial para que este se comporte como
unitario, coletando também os esgotos sanita-
rios. Ainda segundo os autores, os chamados
“sistemas mistos” estdo presentes em muitos
municipios, ndo por um objetivo de planeja-
mento da infraestrutura, mas em decorréncia
da inexisténcia de rede de esgotamento e de
conexoes irregulares de esgoto sanitdrio sem
tratamento ou contribuicdo de fossas sépticas
sem manutencdo, na rede de drenagem.

O Plano Estratégico de Desenvolvimento
Urbano Integrado da Regido Metropolitana do
Rio de Janeiro (Pedui), elaborado em 2018, ao
fazer diagndstico da situagdo do esgotamento
sanitario na metrdpole, indica que a cobertu-
ra ainda é falha, e o tratamento dos esgotos
é ainda mais incipiente, assinalando que ha
interligacGes ndo planejadas entre sistemas
de esgotamento sanitdrio e drenagem, que
contribuem para a degradacdo urbana e para
a baixa qualidade ambiental. O documento in-
dica, ainda, que a utilizacdo de redes unitarias,
com compartilhamento de esgotos e dguas da
chuva, requer um projeto especifico, que nao
se refere, simplesmente, a descarga de esgo-
to em uma rede pluvial no territdrio metro-
politano, entretanto, inexiste projeto de uma
rede unitdria com adequagdo para esse uso.
O Pedui destaca que a simples conexdo do es-
goto doméstico em uma rede projetada como
rede de drenagem faz com que os efluentes
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ndo recebam qualquer tratamento, sendo des-
pejados diretamente no corpo receptor. No sis-
tema separador adotado pela Cedae ao longo
dos anos, as redes de drenagem, implantadas
pelas prefeituras, foram projetadas para rece-
ber exclusivamente as dguas pluviais, ndo ha-
vendo, portanto, previsdo de tratamento.

O Pedui assume a dificuldade de insta-
lacdo de redes e coletores-tronco na Baixada
Fluminense no curto prazo. Visando a melhoria
da qualidade das aguas da Baia de Guanaba-
ra, sdo propostos cinturdes sanitarios ao longo
dos principais rios da Baixada, com tratamen-
to em tempo seco. A aplicagdo dessa tecnolo-
gia significa que esses cinturdes coletardo os
efluentes das redes de drenagem e de esgota-
mento que chegam aos rios, encaminhando-os
para tratamento nas ETEs de Sarapui e Pavuna
nos periodos com baixa pluviosidade (“tempo
seco”). J4, nos periodos de chuva intensa, para
ndo exceder a capacidade das ETEs, os esgo-
tos, somados as aguas pluviais, serdo langados
diretamente nos rios.

Ferreira afirma que existe um movimen-
to recente no Brasil que preconiza a implanta-
¢do do sistema separador absoluto em etapas
graduais. Assim, onde ja existe sistema de dre-
nagem instalado, sdo realizados investimentos
em ETEs e realizadas as ligagdes ou derivagdes
para possibilitar controle do langamento dos
esgotos nos corpos hidricos no periodo de es-
tiagem (ou em “tempo seco”). Posteriormente,
sdo instaladas as redes coletoras de esgotos. O
sistema exige uma gestdo qualificada para con-
trolar o extravasamento de vazdes exceden-
tes em projeto, ou seja, controlar o que sera
langado nos rios no momento de chuvas. Nos
paises que adotam essa solu¢do, esse controle
é determinado por lei. Ainda segundo Ferrei-
ra, nos EUA, normativa da Agéncia de Protecdo
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Ambiental (EPA) determina que seja imple-
mentado um Plano de Controle das aguas ver-
tidas nos corpos hidricos oriundas dos siste-
mas unitarios, determinando o limite maximo
de quatro eventos anuais de lancamento de
esgotos combinados, isto é, extravasamento
(Ferreira, 2013). Em areas sujeitas a grandes
picos de chuva e inundagdes, como a Baixada
Fluminense, onde os sistemas de drenagem
carecem de planejamento e gestdo adequada
pelas prefeituras, o emprego dessa solugdo in-
termediadria deve ser extremamente criterioso.

O objetivo principal dessa solugdo, ado-
tada no Pedui, é atuar sobre o comprome-
timento da qualidade da agua dos corpos hi-
dricos que desaguam na Baia da Guanabara.
O que se problematiza aqui é se, ao adotar
esse modelo, ndo se estaria abrindo mao, no
plano e na politica metropolitana, de se tratar
efetivamente a questdo da infraestrutura de
esgotamento necessaria para atender a todas
as bacias contribuintes a Baia, notadamente
aquelas que se localizam na Baixada Flumi-
nense, hoje desprovidas de redes de coleta e,
muitas vezes, também sem rede adequada de
drenagem, reforgando situagdes de exclusdo
social. Ressalta-se, nesse sentido, a questdo da
desigualdade ambiental entre os municipios
da periferia fluminense e o municipio do Rio
de Janeiro — no qual a opgdo pelo separador
absoluto foi a base de estruturagao dos siste-
mas, sendo estes implementados progressiva-
mente, atendendo atualmente a maior parte
do territério municipal.

Assim, considerando a questdo dos
beneficios a populagdo, questiona-se se a
prioridade adotada pelo Pedui, entendendo,
como assinala o PMSB de Duque de Caxias,
que é da infraestrutura convencional de es-
gotamento sanitdrio que a RMRJ precisa. Esse
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questionamento se faz necessario, sobretudo,
se considerarmos o historico de programas
aqui apresentados e o volume de recursos ja
mobilizados. Verifica-se um claro problema
de ineficiéncia de planejamento e gestdo dos
sistemas ndo mencionados no diagndstico do
Pedui. Essa ineficiéncia prejudica principal-
mente as areas mais carentes da metrépole
e, especialmente, os municipios da Baixada
Fluminense. Assumida a solu¢do do Pedui, os
investimentos nessas dreas tendem a ser mais
uma vez postergados.

Consideracdes finais

Analisando o histérico dos programas e pro-
jetos voltados para implantagdo de servigos
de coleta e tratamento de esgotos em muni-
cipios da Regido Hidrografica da Baia de Gua-
nabara localizados no Oeste metropolitano,
procurou-se mostrar que, apesar de esses ser-
vicos serem estratégicos para a melhoria das
condigbes de vida da populagdo e para a me-
Ihoria da qualidade das aguas da Baia de Gua-
nabara, os resultados ficaram muito aquém
do esperado. Atualmente, um grande nimero
de moradores na Baixada Fluminense ndo tem
acesso aos servicos, e a Baia continua polui-
da. Apesar de anunciados como prioritdrios,
os investimentos que deveriam ser realizados
com recursos do governo estadual foram su-
cessivamente postergados, tanto nas fases de
maior disponibilidade de recursos quanto na
fase recente de crise financeira do estado do
Rio de Janeiro.

Além disso, a participa¢do dos muni-
cipios nos programas, cobrando sua efetiva
realizagdo, foi inexistente. A hegemonia do
governo estadual na definigdo das politicas e
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das areas beneficiadas, a delegacdo pelos mu-
nicipios da gestdo do esgotamento a Cedae,
associados ao fato de os sistemas serem inte-
grados, ultrapassando os limites municipais,
contribui para essa “desresponsabilizacdo”
dos municipios.

Observa-se ainda, na analise dos pro-
gramas, um desperdicio de recursos publicos,
uma vez que areas que foram objeto de in-
vestimentos nos anos 1980 voltam a receber
recursos 20 anos depois, pois os sistemas, in-
completos (redes e ETEs), favoreceram a de-
gradacdo da infraestrutura implementada.

Ao mesmo tempo, algumas areas que
nunca foram contempladas pelos projetos
apresentados continuam sem receber inves-
timentos, reforcando-se, portanto, através do
padrdo de investimentos, as desigualdades
ambientais que marcam o territério metro-
politano. Sintomaticamente, dreas nobres do
municipio do Rio de Janeiro, com melhores
indicadores de saneamento, também rece-
beram grandes investimentos nos ultimos
anos — especialmente o Recreio dos Bandei-
rantes e a Barra da Tijuca. Nessas areas, por
exemplo, a Cedae vem executando obras a
partir do projeto Saneamento da Barra da Ti-
juca, Recreio dos Bandeirantes e Jacarepagua,
que prevé a implantacdo de rede separadora
de esgoto, ETEs, elevatorias e um emissério

[1] https://orcid.org/0000-0001-6558-8405

submarino (que entrou em operagdo em
2006) (Cedae, s/d).

Um dos limites do presente trabalho na
compreensado das desigualdades no acesso ao
esgotamento sanitdrio entre Rio de Janeiro e
Baixada Fluminense é a restri¢do a descri¢do dos
programas voltados a periferia metropolitana.
Em pesquisas futuras, seria importante abordar
os investimentos realizados nas areas centrais, ja
amplamente atendidas com servigos de sanea-
mento, mas que continuam a receber recursos
financeiros em um padrdo que pode asseme-
Ihar-se a cadeia de causagdo circular proposta
por Vetter, Massena e Rodrigues (1979).

Finalmente, ressaltamos que, no presen-
te, depois da suspensdao do Psam, ndo existe
nenhum programa voltado para o atendimen-
to da Baixada Fluminense com coleta de esgo-
to. Existe apenas uma proposta, detalhada no
Pedui, de aumentar o volume de esgoto trata-
do, através dos cinturfes sanitarios instalados
ao longo dos rios, que viriam a coletar os es-
gotos em tempo seco, conduzindo-os as ETEs
Sarapui e Pavuna, além da atual proposta de
viabilizar a ampliagdo dos sistemas através de
sua concessao a iniciativa privada. Assim, a au-
séncia de projeto para atender as dreas desas-
sistidas da Baixada com esgotamento sanitario
vem, em Ultima instancia, reforcar as desigual-
dades existentes.
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Notas

(1) Nova lguagu tem 54% (517,8 km2) do territério municipal situado na Regido Hidrografica da Baia
de Guanabara.

(2) Para um debate aprofundado sobre as naturezas do espaco, ver Harvey (2006).

(3) Cabe destacar que, até entdo, a denominagdo BF era utilizada para designar todas as baixadas
litoraneas do Estado do Rio de Janeiro localizadas entre a costa e a Serra do Mar.

(4) N&o sdo apresentados dados do municipio de Duque de Caxias.

(5) O Estudo Regional de Saneamento da Baixada Fluminense (ERSB) foi contratado pela Secretaria
de Estado do Ambiente (SEA-RJ) no ambito do Programa de Saneamento dos Municipios do
Entorno da Baia de Guanabara (PSAM), sendo concluido em 2014.

(6) Foi ainda alterada a Lei da Cobranga pelo Uso da Agua no Estado do Rio de Janeiro, lei n. 4247 de
16/12/2003 pela lei estadual n. 5.234/2008, que autorizou o reequilibrio da cobranca pelo uso
da agua do setor de saneamento. A nova lei estabelece ainda que, no minimo, 70% dos recursos
arrecadados pela cobranga serdo aplicados em coleta e tratamento de esgotos até que se atinja
o percentual de 80% de coleta e tratamento de esgotos na respectiva regido hidrografica.
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in the Metropolis of Rio de Janeiro:
an analysis in the perspective

of environmental inequalities

Politicas e programas para esgotamento sanitario
na metropole do Rio de Janeiro: um olhar
na perspectiva das desigualdades ambientais

Abstract

Precarious access to sanitation is a major
environmental problem in the Rio de Janeiro
Metropolitan Region. It negatively affects the
population’s living conditions and the rivers
in this area, being one of the main causes of
pollution in the Guanabara Bay. This paper
discusses access to sanitation in the region and
addresses the historical causes of the deficit and
of the environmental inequalities that mark the
west side of the Rio de Janeiro Metropolitan
Region, focusing on the area known as Baixada
Fluminense and on the municipalities located in
the Guanabara Bay Watershed. Finally, it seeks
to encourage dialogue based on the technical
solutions currently presented, especially the
treatment given to the theme in the metropolitan
plan (PEDUI), approved in 2018.

Keywords: sanitation; public policies; urban
planning; Rio de Janeiro Metropolitan
Region.
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Resumo

A precariedade no acesso ao esgotamento sani-
tdrio € um dos maiores problemas ambientais da
Regidéio Metropolitana do Rio de Janeiro, afetando
negativamente as condigcdes de vida da populagdo
e os rios da regido, sendo uma das causas princi-
pais da poluigdo da Baia de Guanabara. O presente
trabalho discute o acesso ao esgotamento sanitd-
rio na regido, abordando as causas histdricas do
déficit e das desigualdades ambientais que mar-
cam o lado oeste da RegiGio Metropolitana do Rio
de Janeiro, com foco na Baixada Fluminense e nos
municipios situados na Bacia Hidrogrdfica da Baia
de Guanabara. Por fim, busca incentivar o didlogo
a partir das solugbes técnicas apresentadas atual-
mente, em especial do tratamento dado ao tema
no Plano Estratégico de Desenvolvimento Urbano
Integrado da Regido Metropolitana do Rio de Ja-
neiro, aprovado em 2018.

Palavras-chave: esgotamento sanitdrio; politicas
publicas; planejamento urbano, Regidio Metropo-
litana do Rio de Janeiro.
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Introduction

Lack of access to sanitation is one of the
major environmental issues observed in
Brazilian metropolitan areas. It negatively
affects the living conditions of the population,
which becomes increasingly vulnerable
to waterborne diseases associated with
individuals’ contact with contaminated water
and waterbodies in these cities. Several
metropolitan rivers have polluted waters,
as shown in a study conducted by SOS Mata
Atlantica (2019). Costs with depollution are
high and require long-term investments;
in some cases, high organic matter
concentrations, such as the ones seen in the
water of Guandu River since the beginning
of 2020, hinder water treatment - this river
serves more than 9 million people living in Rio
de Janeiro City.

The aim of the current study is to
address the access to sanitation in this region
by taking into consideration its historical
causes and the environmental inequalities
affecting the Western zone of Rio de Janeiro
Metropolitan Region (RMRJ), mainly Baixada
Fluminense and districts belonging to
Guanabara Bay Watershed (RH5). In addition,
the study performed a critical analysis of how
this topic is addressed in the Strategic Plan
for the Integrated Urban Development of
Rio de Janeiro Metropolitan Region (PEDUI —
Plano Estratégico de Desenvolvimento Urbano
Integrado da Regido Metropolitana do Rio de
Janeiro) approved in 2018.

Based on data recently released by
the National Sanitation Information System
(SNIS, 2017), districts belonging to RH 5, such
as Duque de Caxias, Belford Roxo, Mesquita,
Nova Iguacu' and Sdo Jodo de Meriti, present
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significantly low indicators of sewage collection
and treatment. In fact, the main rivers in this
region — Sarapui, Iguagu and Botas — receive a
large amount of untreated sewage that pollute
Guanabara Bay when it flows into it. These
districts were the target of different programs
launched in the mid-1980s, which have failed
to assure the access of a significant part of the
population to these services.

A vast territory of these districts, except
for their downtown areas, does not have
access to the sewage collection network.
Thus, their residents often discharge sewage
into drainage networks or use septic tanks,
which are not properly built or maintained.
Therefore, inequalities are observed at two
different levels: intra-municipal (if one takes
into consideration different areas of Baixada
Fluminense municipalities) and between
these municipalities and Rio de Janeiro City,
which presents significantly higher sewage
collection rates. Although the treated sewage
rate remains low in Rio de Janeiro City, most
of its territory is satisfactorily served by a
sewage collection network in a separate sewer
system, except for some favelas and part of the
Western zone of the city.

The precariousness of sewage collection
systems available in Baixada Fluminense
has raised questions about the adequacy of
the model adopted to serve the metropolis
throughout history —i.e., the sewage collection
in a separate system. The focus of these
questions lies on the pollution in Guanabara
Bay, whereas the suggested solutions are,
above all, based on the need of cleaning up
this waterbody.

Based on a wide range of material
collected over years of research carried out
in the region, the present article is expected

Cad. Metrop., S3o Paulo, v. 22, n. 48, pp. 435-456, maio/ago 2020



Sanitation policies and programs in the Metropolis of Rio de Janeiro

to contribute to the debate about the
investigated topic. The study focuses on the
historical roots of this issue and associates
it with urban growth in the Western zone of
RMRIJ, which lacks infrastructure for sewage
collection and treatment. The first section
of the study addresses the environmental
inequality observed in the metropolis as
theoretical reference to guide the analysis. The
second section reconstructs the sewage system
implementation process, based on the main
projects carried out in Baixada Fluminense,
in order to identify the obstacles faced by
them. The third section presents the current
situation and the way metropolitan planning
instruments address this issue, by taking into
consideration the recently approved municipal
basic sanitation plans and Pedui. Based on the
environmental inequality issue, it is possible
seeing that, in comparison to the downtown
area, a significant part of the Western zone of
RMRJ has been historically neglected due to
the inefficiency and discontinuity of programs
and projects implemented in this region.
Most importantly, there is no prospect of
serving these areas in the short, or medium,
term. The herein presented information was
collected from official documents of sanitation
programs, from interviews carried out with
state government technicians and from
secondary sources.

Environmental inequality and
investments in sanitation in Rio
de Janeiro Metropolitan Region

Since the environmental justice
movement emerged in the USA in the
1980s, researchers from different fields have
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addressed the correlation between housing
in risk areas — whether the risk arises from
industrial activity, hazardous waste disposal
or lack of urban infrastructure — and the
socioeconomic features of the population
(Bullard, 1994; Acselrad, Mello & Bezerra,
2009; Pulido, 2000) in order to characterize
situations involving environmental inequality.

More recently, some researchers have
focused on investigating where environmental
inequalities come from. Sometimes
explanations for this issue were associated
with the role played by real estate markets
and, sometimes, with the political and
decision-making mechanisms linked to the
location of unwanted developments and to
infrastructure availability.

The literature describes three patterns
regarding real estate markets. According to
the first pattern, the existence of a polluting
venture or activity in a given place would
lead to decreased housing values; on the
other hand, it would lead higher income
families to seek other places of residence
and to relegate low environmental quality
areas to poor families that have less intra-
urban mobility. The second pattern features
the construction of affordable housing near
environmentally undesirable ventures due
to lower land prices. It can also happen
in places lacking urban infrastructure, as
in the occupation of Baixada Fluminense,
which was based on affordable allotments.
Finally, the third pattern refers to the
implementation of polluting industries, or
of other environmentally harmful facilities,
in communities formed by minorities due to
economic reasons also associated with land
pricing (Austin & Achill, 1994 apud Cole &
Foster, 2001).
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However, these three patterns are not
enough to explain different environmental
inequality situations. According to Cole &
Foster (ibid., p. 61), “free market explanations”
try to feature markets as entities external
to society rather than as “social institutions
shaped by various levels of state and private
control”. According to them,

[...] by continuing to describe the
forces that underlie racially disparate
environmental distributions as “free
market” dynamics, the explanation
tends to subsume social practices
of racial discrimination into rational
economic processes and choices.
The collapse of social practices of
racial discrimination into economic
processes subtly expands the domain
of “free market” to include, and hence
to obscure, racially biased social

practices. (Ibid.)

In addition, these explanations are
incomplete in the herein investigated case,
whose focus lies on inequalities resulting
from access to public sewage collection and
treatment services. Although the occupation
of Baixada Fluminense is linked to lower
land pricing resulting from lack of urban
infrastructure and from the popular legal and
illegalprocess that took place between the
1940s and the 1970s, it is necessary better
understanding the reasons why this inequality
remains nowadays.

Pulido (2000) advocates that the
focus on investigating the implementation
of unwanted ventures in the first studies
about environmental inequality in the
USA made it impossible to have a “more
theoretical conception of space” that involves
the relationship between places, as well
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as between places and social processes at
different scales. Thus, the aforementioned
author advocated for adopting a relational
approach, whose emphasis moves from the
role played by location and distance to the
relationship among different areas in the city
(ibid., p. 17).

In fact, the absolute understanding of
space based on the theories by Newton and
Descartes was widely criticized by Marxist
geographers (Harvey, 2006; Corréa, 2008).
According to Harvey (2006), the absolute
nature of space, which is the object of
standardized measurement, only encompasses
one of its dimensions and disregards its
relative and relational nature. Space is a
relative concept if one takes into consideration
that the ways of measuring it depend on
observers’ reference, whereas its relational
nature reveals the inexistence of space in itself,
i.e., in separate from the processes defining it.2
In other words, according to critical geography,
space is closely related to social processes; it
is, at the same time, the place of, and outcome
from, the “reproduction of social relations of
production” (Corréa, 2008, pp. 25-26).

Based on the perspective above, Pulido
(2000) and Collins (2009 and 2010) have
reinforced the importance of identifying the
mechanisms and processes through which
elites assure their permanence in the least
environmentally impacted areas of the city
and/or attract investments to these areas to
the detriment of other groups.

Collins (ibid.) has suggested to
change the focus from “marginalization”
to “facilitation” in order to help better
understanding how elites take ownership of
scarce financial resources intended for risk
remediation through institutionally mediated
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processes. According to the aforementioned
author, marginalized groups are not the only
ones settling in fragile environments; on the
contrary, elites often seek such environments
in pursuit of environmental amenities
(Collins, 2009, p. 591). The difference lies
on the fact that elites can make the public
power develop risk remediation projects in
their housing areas. Indeed, as pointed out
by Taylor (2000), economically dominant
groups tend to have public policy makers and
legislators among their members or in their
professional networks, a fact that increases
the effectiveness of using lobby as political
strategy.

Other studies have similarly highlighted
the complexity of spatial, political and
social processes leading to environmental
inequalities. According to Acselrad (2011), it
would be more useful to address environmental
vulnerability from a procedural and relational
viewpoint in order to set the research focus
on political processes whose risk often heads
towards the least protected groups.

Vetter, Massena & Rodrigues (1979)
have conducted a study focused on
articulating land valuation, decision-making
processes and lobbying for investments in
water and sewage carried out by Cedae in
Rio de Janeiro City. They concluded that the
center-periphery model played a key role in
result interpretation: most of the investments
observed throughout the investigated period
were allocated to the downtown area, where
families with the highest per capita income live
in, to the detriment of the periphery, whose
residents had lower income. According to the
aforementioned authors, investments made in
the downtown area were three times higher
than investments made in the periphery in
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the second half of the 1970s, although the
population living in the downtown area had
better access to sanitation services.

Thus, Vetter, Massena & Rodrigues
(ibid., p. 39) have suggested the existence of a
“circular causal chain” to explain this investment
pattern. Since land value depends on State
actions focused on providing infrastructure,
and since elites have greater bargaining power,
their housing areas proportionally receive more
public investments, a fact that makes these
areas even more valuable and leads to the
expulsion of lower income families. Therefore,
there is increased spatial segregation based on
income groups and it reinforces the likelihood
that these areas, which are now more
homogeneously inhabited by elites, will receive
even more investments than the housing areas
of economically marginalized groups.

Apparently, and according to data
presented in other sections of the present
article, although the investment pattern
has slightly changed since the 1980s (some
important projects were developed in Baixada
Fluminense), the downtown area of Rio de
Janeiro City remains the target of investments,
although most of it already has access to
universal services.

The next section briefly addresses the
urbanization process in Baixada Fuminense
and describes the main investments in
sanitation, with emphasis on investments
in sanitary sewer from the 1980s onwards,
in order to start the debate about the
persistence of inequalities resulting from
an unplanned urbanization process in a
context of great social inequality (or from
an urbanization process held in a context
of “industrialization at low wages”, cf.
Maricato, 1996).
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History of the sanitary sewer
system in Baixada Fluminense

The occupation of districts in Baixada
Fluminense (BF) started in the 16th century
due to sugarcane plantations in large
properties. At that time, river transport
was the main transportation means to take
agricultural products and gold from Minas
Gerais to the port in Rio de Janeiro. Thus,
prosperous, although small, communities were
formed in the river ports of the region (Britto,
Quintslr & Pereira, 2019). These communities
developed slowly until the 19th century when
BF became the outlet route for coffee grown in
Paraiba Valley.

Until then, rivers were natural paths that
had not been subjected to major interventions,
except for routine cleaning procedures to
enable navigation. From 1854 onwards, rivers
were replaced by railways in transportation
processes and most ports were abandoned.
The layout of railways led to water damming
and the abandonment of river cleaning
procedures has worsened the situation.
Thus, the second half of the 19th century
was marked by relative economic stagnation
in the region and by the beginning of its
representation as a marshy and unhealthy
place, since the meandering rivers and swamps
characteristic of the BF territory started to be
seen as the focal point of unhealthy conditions
(Fadel, 2009).

The Federal Commission for the
Sanitation and Clearing of the Rivers Flowing
into Guanabara Bay was launched by the
Federal government in 1910. Rectification
works were carried out in part of Sarapui
River, in addition to the cleaning, clearing
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and dredging of several rivers. The aim of the
canalization and rectification procedures was
to make the land attractive to agricultural
activity. Oranges from this region were
exported to Europe and it enabled the
resumption of economic activities in the
region. Orange groves covered significant
part of the land from 1926 onwards.
Baixada Fluminense's sanitation attempts,
understood as the elimination of swampy
areas, undertaken until the 1930s, allowed
the subdivision and occupation of certain
areas, albeit in a restricted way — notably
the territories referring to the current
municipalities of Nilépolis and Sdo Jodo Meriti,
in addition to the southern portion of Duque
de Caxias (Simdes, 2006; Abreu, 1998).

Larger works were carried out by the
Commission for the Sanitation of Baixada
Fluminense (launched in July 1933) and
coordinated by Hildebrando Gdes. In 1936,
the Commission was transformed into Baixada
Fluminense Sanitation Board (DSBF - Diretoria
de Saneamento da Baixada Fluminense) and
subordinated to the Ministry of Traffic and
Public Works. The National Department of
Sanitation Works (DNOS — Departamento
Nacional de Obras de Saneamento) was
launched in the following year; it had national
coverage and DSBF became part of it.3

The economic cycle of orange remained
active until the 1940s, when exports went into
crisis during World War Il. The agricultural
decline allowed sanitized areas to be
gradually incorporated into the urban fabric
of Rio de Janeiro City, a fact that enabled its
metropolization process (Abreu, 1998).

However, the Sanitation Commission
did not foresee the implementation of water
supply and sewage networks, since the works
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carried out in the region aimed at enabling
the agricultural occupation of this space.
Despite the lack of infrastructure, the high
house pricing in the downtown area of Rio de
Janeiro City, as well as the large migratory flow
into it, ended up encouraging the allotment of
old farms and the sale of lots for residential
purposes.

Throughout the 1950s, urban occupation
in the region has increased due to the
intensification of allotments and to the sale of
lots lacking minimum habitability conditions
(paving, water, sewage and drainage networks)
to low-income workers coming from the
capital — these individuals built their own
houses. Improvements in the transport system
—based on the electrification of railroads and
on the establishment of the single railway
tariff — have also encouraged the urbanization
process in the region (Abreu, 1988). President
Dutra highway was launched in 1951 in order
to facilitate road transport.

Irregular (developers register the
allotment, but they do not carry out the
necessary works) and clandestine (without

legal registration) allotments resulted from
local authorities’ permissiveness. However,
such permissiveness was functional because,
at this time, public financial resources
for social housing were very low. Those
allotments allowed workers to find housing
solutions on their own (Cardoso, Araujo
and Coelho, 2007). On the other hand, BF
municipalities, which were initially constituted
as dormitory-districts for workers from Rio
de Janeiro, did not have the resources or the
technical-administrative capacity to carry out
the necessary works for the implementation
of sanitation services. The Charter 1 shows
the intensification of allotments in BF since
the 1950s.

In the 1980s, the allotment process
lost steam due to (1) working class’ loss of
purchasing power because of inflation and
(2) the inhibiting effect of the 1979 federal
law, which forced developers to provide
infrastructure and reserve areas for the
construction of public facilities (ibid.). Thus,
a significant portion of lots established in the
previous years remained unoccupied.

Charter 1 — Allotments carried out in Baixada Fluminense districts (1949-1980).

Districts Until 1949 1950-1959 1960-1969 1970-1980 Total in 1980
Duque de Caxias 57.206 85.642 60.038 27.988 230.874
Nova Iguagu 35.290 244357 84.982 66.378 431.007
S. Jodo de Meriti 24.811 20.913 3.369 1.244 50.337

Source: Cardoso, Araujo, Coelho (2007, p. 63).
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Until 1975, when the former Rio de
Janeiro and Guanabara states were merged,
basic sanitation services in BF districts
were provided by Rio de Janeiro State
Sanitation Company (Sanerj — Companhia de
Saneamento do Estado do Rio de Janeiro).
This company provided poor water supply
to these districts and sewage networks were
virtually nonexistent. According to Brasileiro
(1976), there were no sewage systems in the
region: domestic sewage in the main centers
flew straight to rainwater galleries, whereas
other areas often used improvised sanitation
tanks and open trenches, which led to severe
health damage. Ibam data (referring to the
proportion of buildings connected to the
network) presented by the aforementioned
author highlighted the precarious conditions
concerning access to sewage system observed
in districts such as Nildpolis (23.7%), Nova
lguagu (15.1%) and Sdo Jodo de Meriti
(44.0%).*

It is worth making a quick digression
in order to emphasize that Rio de Janeiro
City already had the separate sewer system
implemented in most of its territory at that
time. Although the first contracts signed with
Rio de Janeiro City Improvements Company
Limited in the second half of the 19th century
referred to the “English separate system”
— whose network received the sewer itself,
as well as the rainwater from internal yards
and roofs —, the problems presented by this
technology, at the time it was applied in
tropical regions, led to the implementation of
the separate sewer system in areas depleted
since the end of the 19th century. Thus, at
the beginning of the 20th century, when the
urban reform promoted by Mayor Francisco
Pereira Passos increased urban segregation in
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Rio de Janeiro City, most of downtown areas
in the city, in the Southern zone and in the
“Great Tijuca” already had a sewer network,
as well as some neighborhoods in the Rio de
Janeiro suburbs.

The separate system was adopted in
Brazil based on projects developed by engineer
Saturnino de Brito, mainly on the project
designed for Santos City in the early 20th
century, which took into consideration the
tropical rainfall regime and local topographic
conditions. On the one hand, the separate
system consisted of a stormwater network
and, on the other hand, it encompassed
a sewer (or wastewater) network. It was
formulated by engineer George Waring for
Memphis City (USA) in 1879. He suggested
that urban wastewater should be collected
and transported in a system separated from
the one destined for rainwater collection. The
so-called separate sewer system operated at
flow rates significantly lower than those of the
combined sewer system; thus, it demanded
smaller and, consequently, less expensive
work (Sobrinho and Tsutiya, 1999, p. 2).

When the merger of the units of the
federation into the current state of Rio de
Janeiro occurred in 1975, the Rio de Janeiro
State Water and Sewage Company (Cedae)
was created and became the public company
responsible for providing water and sewage
services in the new state. Cedae was formed
by the merger of the three former sanitation
companies in the state, namely: Guanabara
State Water and Sewage Company (Cedag
- Companhia Estadual de Aguas e Esgotos
da Guanabara), Guanabara Sanitation
Company (Esag — Empresa de Saneamento da
Guanabara) and Sanerj. All three companies
had very different features: Cedag had better
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economic and financial conditions, as well as
well-paid and trained staff; it acted based on
conservative technical standards with great
political insulation. On the other hand, Saner;j
did not have a solid financial situation, it was
subjected to significant political interference
by the governor’s office, which used the
operation in hinterland systems as exchange
currency in political negotiations with mayors
and did not have qualified technical staff. Esag,
in its turn, presented intermediate economic
and financial conditions, which were similar to
those of Cedag. Thus, the merger process was
carried out under the strong helm of the most
structured company, namely: Cedag (Marques,
1999, p. 53).

Based on Planasa’s logic, Cedae has
prioritized investments in water supply until
the 1980s. The company has also prioritized
investiments in water and sanitation in Rio
de Janeiro City, were a huge investment was
made in the construction of Ipanema under-
sea discharge, launched in 1975. Baixada
Fluminense sanitation conditions only received
effective attention from public authorities
from the 1980s onwards.

Global Sanitation Plan
for Baixada Fluminense

The first significant sanitary sewage
interventions carried out in Baixada
Fluminense were organized by Rio de Janeiro
State government, under the leadership of
Leonel de Moura Brizola, from 1983 to 1986,
they were based on the “Global Sanitation
Plan for Baixada Fluminense” (PEBs) and
aimed at implementing the separate system.
PEBs was guided by the following principles:
1) progressivity, intermediate solutions were
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presented in the first stage, but they should
immediately improve population’s living
conditions; 2) community participation in
the selection of alternatives and technical
models to be adopted; 3) decentralized
solutions through the development of
simpler construction systems capable of
taking advantage of local conditions at lower
operating costs.

The main aim of PEBs was to build
1500 km of sewage collection network in
order to benefit approximately 1 million
individuals living in Sarapui Watershed region
—-120 thousand of them lived in Nildpolis;
290 thousand, in Sdo Jodo de Meriti; 260
thousand, in Nova lguagu; and 200 thousand,
in Duque de Caxias. The strategy was focused
on making decentralized interventions, which
characterized different sub-basins as isolated
systems. This process enabled avoiding,
at least at the first stage, the construction
of transport works (large interceptors
and outfalls) that together accounted for
approximately 60% of the total cost of the
project. Thus, projects were implemented by
sector, in priority areas (Cedae, 1987).

PEBs also established that studies
about different technical solutions for sewage
collection systems should be conducted, as
well as about the costs and tariffs of these
services. The program also included the
implementation of micro-drainage systems in
the lowest areas — which should protect the
implemented sewage collection networks,
based on the separate system’s logic — and the
development of preliminary actions focused
on improving local urbanization conditions.

The priority areas for investments
were defined based on a study focused on
delimiting the most densely occupied areas,
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the ones presenting an acceptable system and
those often subjected to flood events. Based
on this featuring, Cedae has defined Sarapui
Watershed as priority area; it was followed
by Pavuna-Meriti and Botas river basins. Local
resident associations helped hierarchizing first
PEBs stage priorities; this process took place
in 1985 and aimed at finding solutions for the
main sanitation issues observed in Sarapui
River Basin (Britto, 1998). This articulation
was possible due to the close bond between
resident associations and government agents,
which resulted from agreements set during
Brizola’s first state administration.

Finally, a pilot experiment was carried
out within PEBs’ scope in order to implement
condominium sewage system in Vilar dos Teles
neighborhood, Sdo Jodo de Meriti municipality.
Besides sewage, the experiment comprised
the implementation of a rainwater drainage
system, as well as the paving and afforestation
of the main streets. The pilot project was
concluded in 1985. Although successful, the
implementation of condominium sewage
systems has proved to be inadequate, given
its low acceptance by residents. Thus, future
projects should focus on the implementation
of traditional sewage systems —i.e., sewage
collection and stormwater networks — to set
the separate system.

The crisis in the National Housing Bank
(BNH — Banco Nacional de Habitagdo), which
was the body financing the project, did
not allow the work to be concluded during
Brizola’s administration; only a small part of
what had been planned was completed. The
following areas benefited from the project:
neighborhoods of the 1st district in Duque
de Caxias; the Chatuba neighborhood, which
belonged to Nova lguacgu at that time and
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that is nowadays part of Mesquita); Jardim
Bom Pastor, Jardim Glducia and Gragas
neighborhoods, which previously belonged to
Nova lguagu and currently belong to Belford
Roxo); different neighborhoods in Sdo Jodo de
Meriti, which was the municipality receiving
the largest extent of sewage network.
Although the land division process lost
steam in the 1980s and 1990s, BF became
denser due to the occupation of the remaining
lots and to the construction of several
housing units on the same plot of land. At the
same time, a social differentiation process
has emerged through the consolidation of
certain neighborhoods of medium social
strata in certain areas. Furlanetto and
collaborators have mentioned a “periphery
heterogenization” process, mainly in Nova
Iguacu. According to this process, developers
invested in the downtown areas of the city
equipped with urban infrastructure such as
water, electricity, sewage, paving, among
others (Furnaletto et al., 1987, apud Lago,
1999, p.15). According to Lago (1999),
these developers designed housing for the
mid- and high-income population, mainly
in the downtown areas of these peripheral
municipalities. The service sector was
established based on the mid-income classes
and new job opportunities emerged in the
region; a fact that made Baixada Fluminense
districts lose their dormitory-district features.
In addition, it was possible seeing the
emergence of favelas, mainly in preserved
floodplains (Britto & Cardoso, 2012), due
to reduced supply of affordable land in the
informal market (Lago, 2007). In other words,
changes happened in two different ways,
namely: the elitist profile of downtown areas
equipped with sewage services and drainage
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network; and the expansion of extremely
precarious occupations on riverbanks deprived
of networks, whose sewage was discharged
right into water courses.

Rio Reconstruction Project

A new project focused on the sanitary
sewage of Baixada Fluminense —i.e., the Rio
Reconstruction Project — was formulated in
the late 1980s. It was an emergency project
developed in 1988 in response to one of the
worst floods that had ever affected the region;
it happened in February and March 1988
and left thousands of homeless, and dozens
of dead, individuals. The project foresaw
interventions in BF and in two other cities
affected by summer rains — Rio de Janeiro and
Petrdpolis. It was funded by the World Bank
(Bird), by Caixa Econémica Federal (CEF) and
by Rio de Janeiro State government. Its main
aims lied on infrastructure reconstruction
and recovery in the project area damaged by
floods, and the implementation of preventive
measures of physical and institutional nature
in order to reduce the effects of future floods.

The Rio Reconstruction project was
elaborated in 1988 and approved in August of
that same year; however, it was not actually
implemented until July 1990, during Moreira
Franco’s government, after CEF released
USS66.2 million to it, as required by the
World Bank. The project incorporated actions
focused on implementing sewage systems, as
well as macro- and micro-drainage networks
— this ordinance remained in force during the
subsequent administrations of Leonel Brizola
and Marcello Alencar. The construction of the
Gramacho System waste stabilization pond
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in Duque de Caxias was stood out among
the planned interventions. Other important
interventions made in other districts were
reported by Porto (2001, p. 110), as follows: 1)
Duque de Caxias — the construction of 60 km
of sewage network, 2 lift stations, 1 treatment
plant and 4,000 household connections; 2)
Belford Roxo — the implementation of 40 km
of sewage network, 1 lift station and 1,500
household connections; 3) Nova Iguagu — the
implementation of 30 km of sewage network,
1 lift station and 1,200 household connections;
and 4) Sdo Jodo de Meriti —the implementation
of 252 km of sewage network, 2 lift stations
and 7,500 household connections. The
project has benefited approximately 240,000
inhabitants. It is worth emphasizing that
Cedae does not often operate by using waste
stabilization ponds as an alternative for sewer
treatment. The Gramacho sewage treatment
plant (STP) stopped operating later on.
According to Duque de Caxias Municipal
Basic Sanitation Plan (2017) — (PMSB - Plano
Municipal de Saneamento Bdsico), Gramacho
STP was designed to serve the sanitary sewer
basins of Jardim Gramacho neighborhood and
a small part of Sdo Bento neighborhood; it was
launched in the early 1990s. STP has faced
geotechnical issues since its construction,
which is the reason why its deactivation was
proposed in the Baixada Fluminense Regional
Sanitation Study® (Prefeitura Municipal de
Dugque de Caxias, Serpen Coba, 2017, p. 35).
Briefly, sanitation works have only served
some BF areas, mainly the downtown areas of
the districts; however, the sewage treatment
issue was not taken into consideration. All
implemented projects have adopted the
separate sewer system as technological option.
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Baixada Viva Program

A new program involving sanitation works in
BF was developed during Marcello Alencar
government (1995-1998), the so-called
Baixada Viva Program, which was later called
Nova Baixada. The program was financed by
the Inter-American Development Bank (IDB)
and it comprised neighborhood urbanization
works to be implemented based on the urban
upgrading model. Four pilot neighborhoods
were selected at the first stage of the program,
namely: Chatuba neighborhood, in Mesquita;
Olavo Bilac neighborhood, in Duque de Caxias;
Lote XV neighborhood, in Belford Roxo; and
Jardim Metrépole neighborhood, in Sdo Jodo
de Meriti — approximately 130,778 individuals
benefited from it at this stage. The planned
interventions included the implementation
of water distribution networks and of
sewage collection and treatment systems,
improvements in the drainage system, urban
cleaning and health services, road paving,
the implementation of leisure areas and the
development of urban projects. Sanitation
interventions should be linked to the
Guanabara Bay Depollution Program, which
will be further addressed.

The basic sanitation works (water,
sewage and drainage) aimed at extending
the services to all selected neighborhoods.
With respect to sanitary sewage, the program
foresaw the construction, expansion and
recovery of household and intrahousehold
networks and connections, as well as the
implementation of trunk sewers, lift stations
and treatment stations for each neighborhood.
Thus, complete systems should be built in the
benefited neighborhoods by following the
decentralized system construction strategy
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imposed by IDB. However, the program was
developed in parallel to the Guanabara Bay
Depollution Program, which designed the
sewage systems for BF — these systems were
connected to two large STPs, namely: Sarapui
and Pavuna. Thus, based on the perspective
that neighborhood sewers would head
towards these large STPs, part of Baixada Viva/
Nova Baixada STPs was not built. According to
the Regional Basic Sanitation Study, the STPs
built within the scope of Baixada Viva Program
are no longer in operation (Conen, 2014).

Programs for the depollution

of Guanabara Bay: PDBG and PSAM
and their impacts on the lives

of Baixada Fluminense residents

Guanabara Bay Depollution Program (PDBG
— Programa de Despolui¢do da Baia de
Guanabara) was launched in 1994; it was
funded by IDB and JBIC (Japan Bank for
International Cooperation), with counterpart
from the state government. The general goals
of PDBG were to recover the ecosystems in
Guanabara Bay’s surrounding areas and to
gradually recover the quality of its water, as
well as the quality of the water in the rivers
flowing into it, by building adequate sanitation
systems in its surrounding districts. First, the
program foresaw 1,248 kilometers of sewage
network and a set of treatment plants. The
estimate was that, upon project completion,
239 tons of organic matter would no longer
be dumped in Guanabara Bay on a daily
basis. However, the discharge of 211 tons of
sewage in it would remain unsolved; it should
be taken into consideration in a new PDBG
stage to be negotiated with financing agents.
As widely reported in the academic literature
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and in the media, the program’s results fell far
short of expectations.

The program focused on sanitary
sewage, which concentrated most of the
investments (51.2%). Actions were planned to
create a “sanitary cordon” around Guanabara
Bay, based on 1) the construction of five new
sewage treatment plants (Sarapui, Pavuna,
Alegria, Paqueta and Sdo Gongalo); on 2) the
renovation and expansion of Penha, Ilha do
Governador and Icarai treatment plants; and
on 3) the expansion of the collection network
and household connections, mainly in areas of
Baixada Fluminense and Sao Gongalo districts
where sewage systems were virtually non-
existent until program implementation.

Two sanitary sewage basins were
structured in BF: the Sarapui basin, where 303
km of sewage collection networks and trunk
sewers, 12 discharge lines, 6 lift stations and
1 treatment station at flow capacity of 1m%¥/s
should be built; and Pavuna basin, which did
not have organized sanitary sewage system,
403 km of sewage collection networks and
trunk sewers, 12 discharge lines, 10 lift stations
and 1 treatment station at flow capacity of
1m?3/s should be built.

The sanitation component essentially
worked with a separate sewer system,
based on large STPs that would perform
the primary effluent treatment. The PDBG,
which was negotiated in 1993 under Brizola’s
administration, had the peculiarity of crossing
different state governments, based on
three financing sources. JBIC resources have
financed part of the sewage treatment systems
(station, interceptors and lift station) in Alegria
neighborhood, in Rio de Janeiro City, as well
as in Sarapui and Pavuna, both in Baixada
Fluminense. These works were concluded
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during Garotinho’s administration (1999-
2002). The construction of collection networks
and trunk sewers, which should be based
on resources from the state government’s
counterpart, was implemented with resources
mobilized from Fecam; however, work-pace
was very slow. A program report published in
November 2001 has indicated that only 16%
of the planned networks had been installed
in Sarapui System, whereas only 6.8% of them
had been installed in Pavuna System (Britto,
2003). The delay in sewage collection network
construction persisted under Benedita da Silva
and Rosinha Garotinho’s administrations.
During Sérgio Cabral’s administration
in 2008, a new program, the “Sanitation
Pact”, was formulated. It was an ambitious
program that aimed at treating 80% of the
state’s sewage and at eliminating all dump
sites (inadequate waste disposal) within 10
years. In order to do so, resources from the
State Environmental Fund (Fecam — Fundo
Estadual de Meio Ambiente) and from the
State Water Resources Fund (Fundrhi — Fundo
Estadual de Recursos Hidricos) should be
mobilized — Fundrhi resources derived from
water use fees. The strategy was approved by
the River Basin Committees and by the State
Council for Water Resources (CERH — Conselho
Estadual de Recursos Hidricos).® The sanitary
sewage programs and construction activities
were coordinated by Cedae. Rio de Janeiro
City application to host the 2016 Olympic
Games was presented during this period and,
in October 2009, the city was selected to host
the event. The Olympic Games’ argument was
used to resume the Guanabara Bay depollution
project, which was even included in the
commitments made by the state government.
Short- and long-term targets for the recovery
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of rivers and streams in Rio de Janeiro City
and, mainly, for the recovery of the lagoon
system in Barra da Tijuca and Guanabara Bay
were defined based on the assumption that
this initiative would require expanding the
sewage network and building STPs.

Thus, a new program for the sanitation
of Guanabara Bay was negotiated with IDB,
i.e., the Guanabara Bay Surrounding Districts
Sanitation Program (Psam — Programa de
Saneamento dos Municipios do Entorno da
Baia de Guanabara), whose objectives were
to reverse the environmental degradation in
Guanabara Bay, as well as in Barra da Tijuca
and Jacarepagua Lagoon System, based on the
implementation of complementary sanitary
sewage systems; to institutionally strengthen
the entities involved in the process; and to
promote the sustainability of public sanitation
policies implemented in the benefited districts.
The program made full use of the STPs built by
PDBG (Sarapui and Pavuna), which operated
with idle capacity, since the foresaw networks
and trunk sewers had not been implemented.
The funds derived from IDB, with counterpart
from the state government (R$800 million
from the IDB and R$330 million from the state
government).

Besides Rio de Janeiro City, Duque de
Caxias, Belford Roxo, Nova Iguagu, Sdo Jodo
de Meriti and Mesquita were among the
benefited municipalities belonging to the
metropolitan Western zone. Two trunk sewers
should be implemented: 1) the trunk sewer
of Pavuna River Basin, which was supposed
to collect approximately 1,500 I/s of the
sewage coming from Rio de Janeiro, Duque
de Caxias and Sdo Jodo de Meriti that, in its
turn, should head towards Pavuna STP; 2) the
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trunk sewer of Sarapui River Basin, whose final
destination was Sarapui STP — it should collect
approximately 1,500 I/s of the sewage deriving
from Mesquita, part of Sdo Jodo de Meriti,
Belford Roxo and Nildpolis. It is possible seeing
that the focus lied on depolluting Guanabara
Bay by optimizing the existing infrastructure
through the expansion of the sewage volume
treated in the STPs. At that time, there was no
plan to expand the sewage collection networks
in the vast areas deprived of this service,
which consequently had not benefited from
any program until then. However, works were
carried out later on in order to implement a
collection network in some Pavuna System
areas (Duque de Caxias and Sdo Jodo de Meriti).

Sarapui and Pavuna STPs were
reopened during the second Sérgio Cabral’s
administration (2011-2014). These systems
were ready for secondary treatment at that
time; however, in 2014, 20 years after the
implementation of the PDBG, the sewage
volume treated by these STPs remained below
expectations. The Regional Basic Sanitation
Study has confirmed this information, which is
summarized in the Charter 2.

The aforementioned study has pointed
out the low sewage collection rates observed
in BF districts located in Guanabara Bay
Hydrographic Basin. This outcome has
shown that investments that should have
been made in the PDBG as counterpart of
the state government were much lower than
the expected.

The works foreseen in PSAM for Sarapui
and Pavuna systems had not been put up to
bid until the beginning of 2018. Data from Snis
(2017) depict the situation in the investigated
region.
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Chart 2 — Capacity of Sarapui and Pavuna Treatment Plants

and population served by them (2012)

Rio de Janeiro, Sdo Jodo de

Pavuna STP 1,500 200 77,000 Secondary . .
Meriti, Duque de Caxias
S&do Jodo de Meriti, Duque

Sarapui STP 1,500 450 290,000 Secondary de Caxias, Belford Roxo,

Mesquita, Nilépolis

Source: Conen (2014).

Figure 1 — Sewage collection and treatment in the study site (2017)
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The current scenario

As described in the previous section, a
significant part of Baixada Fluminense does
not yet have access to sewage services based
on the technical model foreseen in projects
already carried out —i.e., the separate sewer
system. Sewage discharge into the drainage
network and septic tanks, or its direct discharge
into waterbodies, prevails in most BF districts
belonging to Guanabara Bay Hydrographic
Region. Such diagnosis is confirmed by
municipal sanitation plans developed for
districts located in the metropolitan Western
zone and by Pedui.

Municipal sanitation plans based on
the technical model adopted by Cedae have
established proposals (at greater or lesser
scale) guided by the absolute separator system.
The Regional Basic Sanitation Study (ERSB -
Estudo Regional de Saneamento Bdsico) of the
metropolitan Western zone was used as basis
for the development of these plans. Based on
Cedae data, ESRB study has defined the main
BF sanitary sewage systems, namely: Pavuna,
Sarapui, Joinville, Orquidea, Botas, Iguagu and
Pilar systems. These systems were established
based on two criteria: the sanitary sewage
basins and the direct association between a
given STP and its operation area — however,
Iguagu, Botas and Pilar systems do not yet
have STPs.

The ESRB study has defined the
immediate actions to be taken:

(1) recovering and readjusting the
entire sanitation infrastructure to
enable equipment modernization
and service provision, which, in
some cases, means recovering and
maintaining the old and depredated
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structures of the existing systems;
(2) elaborating and reviewing basic
and executive projects for the whole
area of interest in order to eliminate
alternative ideas and situations that do
not deserve consideration, as well as to
find solutions at the best cost-benefit
ratio in order to enable and strengthen
reliable planning processes. (Conen,
2014, p. 46)

Investments destined to recovery/
implement the sewage collection network
and trunk sewers were defined as short-
term actions. In addition, it is possible
noticing concern with the eventual overlap
of investments and projects in the program
areas. The same actions should be taken in
other areas in the mid-term (10 years).

The municipal sanitation plans
developed for the municipalities in question
— Belford Roxo, Duque de Caxias, Mesquita,
Nova Iguagu and Sdo Jodo de Meriti — have
replicated the proposals of the ESRB study,
which comprised the separate sewer system,
rehabilitation of out-of-operation STPs and
construction of new STPs, whenever necessary.

Briefly, the existing municipal planning
instruments foresee the installation of a
separate sewer system. Cedae has been
operating based on this technological
paradigm since it was launched. The first (and
only) Master Plan for Sanitary Sewage in Rio
de Janeiro Metropolitan Region, formulated
in 1994, addresses this idea. According
to Ferreira (2013), the implementation of
separate systems is traditionally adopted in
Brazil, since it is the most efficient system
working under Brazilian climate conditions, it
was ratified by ABNT through NBR regulation
n. 9648 from 1986, which provided for the
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conditions required in studies about the design
of sanitary separate sewer systems (ibid.,
p. 9). Volschan et al. (2009) have published
an essay in DAE journal, according to which
the comparison between combined systems
and separate systems shows the technical,
economic and environmental advantages of
the separate sewer system in force in Brazil,
mainly if one takes into consideration rainfall
rates in tropical climates.

However, RMRJ experiences the same
situation often found in other Brazilian cities,
as pointed out by Fadel and Dornelles (2015):
adaptations in the rainwater system so it
behaves as a unit that also collects sewage
(or a combined sewers system). According to
the aforementioned authors, the so-called
“combined systems” are found in many
districts, not due to infrastructure planning,
but due to lack of sanitary sewage network or
to irregular untreated sewage connections in
the drainage network.

The Strategic Plan for the Integrated
Urban Development of Rio de Janeiro
Metropolitan Region (Pedui— Plano Estratégico
de Desenvolvimento Urbano Integrado da
Regidio Metropolitana do Rio de Janeiro) was
elaborated in 2018. According to the analysis of
the sanitary sewage system in the metropolis,
Pedui has indicated that the service coverage
remains flawed. In addition, sewage treatment
is even more incipient, which indicates the
existence of unplanned interconnections
between sewage and drainage systems, a fact
that leads to urban degradation and to low
environmental quality. The document has also
indicated that the use of combined networks,
which share sewage and rainwater, requires
a specific project that does not simply refer
to sewage discharge into rainwater networks.
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However, there is no project focused on
building a combined network suitable for
this use in the metropolitan territory. Pedui
has pointed out that the simple connection
of domestic sewage to drainage networks
means that untreated effluents are directly
discharged into the receiving body. According
to the separate system adopted by Cedae over
the years, the drainage networks implemented
by local governments were designed to
exclusively receive rainwater; therefore, they
do not encompass any treatment process.
Pedui takes into consideration the
difficulty of installing networks and trunk
sewers in Baixada Fluminense in the short
term. It suggests implementing sanitary
cordons along the main rivers of Baixada
Fluminense, with dry weather treatment,
in order to improve the quality of the water
in Guanabara Bay. The application of this
technology means that these cordons will
collect the effluents from the drainage and
sewage networks reaching the rivers and send
them to be treated in Sarapui and Pavuna STPs
during low rainfall periods (“dry weather”).
Sewage and rainwater will be directly released
into the rivers during intense rainfall periods in
order to avoid exceeding the capacity of STPs.
According to Ferreira (2013), there is
a recent movement in Brazil that advocates
for the implementation of the separate
sewer system in gradual stages. Thus, places
already equipped with drainage systems
receive investments for STPs; connections
or derivations are implemented to enable
controlling sewage discharge into waterbodies
during the dry season (or in “dry weather”).
Subsequently, sewage collection networks
are installed. The system requires qualified
management to control the overflow of

451



Ana Lucia Nogueira de Paiva Britto, Suya Quintslr

surplus (project) flows, i.e., to control what
will be released in the rivers during the rainy
season. This control is determined by law in
countries that adopt this solution. According
to the aforementioned author, the rules
of the Environmental Protection Agency
(EPA) in the USA determine that a Plan to
Control the discharge of water deriving from
combined systems should be implemented;
they also define the maximum limit of four
annual combined sewage release events,
i.e., four overflows. The implementation
of this intermediate solution must be
extremely careful in areas subjected to high
rainfall and flood peaks, such as Baixada
Fluminense, whose drainage systems lack
adequate planning and management by local
governments.

The main objective of this solution
adopted in Pedui is to act on the compromised
quality of the water in waterbodies that flow
into Guanabara Bay. The herein problematized
matter lies on whether, by adopting this
model, the metropolitan plan and policy would
not be giving up on effectively addressing the
sewage infrastructure necessary to serve all
basins contributing to Guanabara Bay, mainly
the ones located in Baixada Fluminense,
which nowadays lack collection networks
and adequate drainage network, a fact that
reinforces social exclusion. Accordingly, it
is essential highlighting the environmental
inequality between peripheral districts in
Rio de Janeiro State and Rio de Janeiro City,
where the option made for the separate
sewer system was used as basis to structure
the systems, which were progressively
implemented and currently serve the largest
part of the local territory.
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Thus, if one takes into consideration
the benefits to the population, it is possible
questioning whether the priority adopted
by Pedui, as pointed out by the PMSB of
Duque de Caxias, refers to the conventional
sewage infrastructure necessary for Rio
de Janeiro Metropolitan Region. This
questioning is necessary, mainly if one
takes into consideration the history of the
herein presented programs and the already
mobilized volume of resources. There is
a clear inefficiency issue in the planning
and management of systems that were
not mentioned in Pedui’s diagnosis. This
inefficiency mainly affects the most deprived
areas of the metropolis, such as Baixada
Fluminense districts. Once Pedui solution is
adopted, investments in these areas tend to be
postponed again.

Final considerations

The analysis applied to the history of programs
and projects focused on implementing sewage
collection and treatment services in districts
located in Guanabara Bay Hydrographic Region
in the metropolitan Western zone has shown
that, although these services are strategic
to help improving the living conditions of
the population and the quality of the water
in Guanabara Bay, results fell far short of
expectations. Nowadays, a large number
of individuals living in Baixada Fluminense
do not have access to sanitary services and
Guanabara Bay remains polluted. Although
investments from the state government were
announced as priority, they were successively
postponed, both when there was great
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resource availability and in the recent financial
crisis faced by Rio de Janeiro State.

In addition, municipalities’ participation
in programs demanding their effective
implementation was non-existent. The
hegemony of the state government in the
definition of policies and benefited areas, as
well as municipalities’ delegation of sewage
management to Cedae, in association with
the fact that the systems are integrated and
exceed the local limits, contribute to local
governements’ “unaccountability”.

The analysis of the programs has also
shown waste of public resources; areas that
were the object of investments in the 1980s
started receiving resources again 20 years
later, since the incomplete systems (networks
and STPs) have favored the degradation of the
implemented infrastructure.

At the same time, some areas that
were never contemplated by the herein
presented projects remain without
investments; thus, this investment
pattern reinforces the environmental
inequalities marking the metropolitan
territory. Symptomatically, noble areas
in Rio de Janeiro City, mainly Recreio dos
Bandeirantes and Barra da Tijuca, which
present better sanitation indicators, have
also received major investments in recent
years. Cedae has been carrying out works in
these areas based on the sanitation project
developed for Barra da Tijuca, Recreio dos
Bandeirantes and Jacarepagud; this project
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foresaw the implementation of a separate
sewer network, STPs, lift stations and a
submarine outfall that started operating in
2006 (Cedae, s/d).

The restricted description of programs
developed for the metropolitan periphery
is one of the limitations of the current study,
since it limits the understanding about
inequalities in access to sanitation between
Rio de Janeiro City and Baixada Fluminense.
Future studies should address investments
made in downtown areas that are already
equipped with sanitation services, although
they keep on receiving financial resources
in a pattern that may resemble the circular
causal chain suggested by Vetter, Massena and
Rodrigues (1979).

Finally, it is important emphasizing
that nowadays, after Psam suspension, there
is no program aimed at providing sewage
collection services to Baixada Fluminense.
There is only one proposition (detailed in
Pedui) focused on increasing the volume of
treated sewage through the installation of
sanitary cordons along the rivers in order to
collect sewage during the dry season and take
it to Sarapui and Pavuna STPs, in addition
to the current proposition to enable the
expansion of sewage collection systems by
granting the sewage services provision to the
private sector. Thus, lack of projects aimed
at providing sanitary sewage to underserved
areas in Baixada Fluminense ultimately
reinforces the existing inequalities.
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Notes

(1) Nova Iguagu covers 54% (517.8 km2) of the local territory in Guanabara Bay Watershed Region.
(2) For an in-depth debate about the natures of space, see Harvey (2006).

(3) Itis essential emphasizing that, until then, the name BF was used to refer to all coastal plains
located between the coast and Serra do Mar in Rio de Janeiro State.

(4) Data about Duque de Caxias district are not shown.

(5) Baixada Fluminense Regional Sanitation Study (ERSB — Estudo Regional de Saneamento da Baixada
Fluminense) was requested by the State Secretariat for the Environment (SEA-RJ) within the
scope of the Sanitation Program for Guanabara Bay Surrounding Districts (PSAM — Programa de
Saneamento dos Municipios do Entorno da Baia de Guanabara), and it was concluded in 2014.

(6) The Water Use Charge Law in Rio de Janeiro State (law n. 4247 from 12/16/2003) was changed
by state law n. 5234/2008, which authorized rebalancing the water use charge by the sanitation
sector. The new law has also established that, at least 70% of the funds collected through this
charge should be applied to sewage collection and treatment processes until 80% of sewage
collection and treatment in the respective hydrographic region was reached.
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As transferéncias voluntarias do governo
federal para a gestao de residuos solidos
urbanos: um estudo da Regiao
Metropolitana de Sao Paulo

The federal government’s voluntary transfers to municipal solid
waste management: a study of the Metropolitan Region of Sdo Paulo

Resumo

O objetivo deste trabalho é analisar as transferén-
cias voluntarias do governo federal para progra-
mas e ag¢Oes na gestdo de residuos solidos urba-
nos (RSU), incluindo os resultados nos municipios
da Regido Metropolitana de Sdo Paulo (RMSP). A
estratégia metodoldgica foi a pesquisa explorato-
ria, de natureza qualitativa. Os dados secundarios
foram obtidos com base em documentos e fon-
tes oficiais, especialmente dos Planos Plurianuais
(PPAs), Portal da Transparéncia e Portal de Convé-
nios. Constatou-se que a concentragdo desses re-
passes foi justamente para os municipios com alto
e médio PIB per capita. Além disso, observou-se
baixa eficacia no uso dos recursos federais, poden-
do ser atribuido ao limitado controle das transfe-
réncias voluntarias e de coordenagdo da informa-
¢do pelos drgdos executores.

Palavras-chave: transferéncias voluntarias; coor-
denagdo intergovernamental; residuos sélidos ur-
banos (RSU); coleta seletiva; resultados das politi-
cas publicas.
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Abstract

The aim of this study is to analyze the federal
government’s voluntary transfers to programs
and actions related to municipal solid waste
management (MSWM), providing results of
municipalities in the metropolitan region of
Sdo Paulo. The methodological strategy was
the qualitative exploratory research. Secondary
data were obtained from documents and official
sources, especially from the Pluriannual Plans, the
Transparency Portal and the Agreements Portal. It
was found that the concentration of such transfers
was precisely on municipalities with high and
medium GDP per capita. Moreover, low efficacy
was observed in the use of federal resources,
which can be attributed to a limited control
of the voluntary transfers and of information
coordination by the implementing bodies.
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Introducado

Este artigo apresenta os resultados do estudo
sobre as transferéncias voluntdrias do governo
federal para programas e a¢des na Gestdo In-
tegrada de Residuos Sdlidos Urbanos (Girsu).
Esse tipo de transferéncia fiscal caracteriza-se,
essencialmente, por ndo ter critérios cons-
titucionais ou legais de partilha (Arretche e
Rodden, 2004). Pelo viés discricionario sobre
a selecdo do beneficiario, a pesquisa procurou
analisar se essas transferéncias priorizaram
municipios de menor poder econémico e se
geraram resultados na gestdo de Residuos S6-
lidos Urbanos (RSU) nos entes beneficiados. O
tema é relevante devido ndo apenas a baixa
cobertura dos servicos de saneamento e aos
decorrentes problemas nas dreas de saude e
meio ambiente, mas também devido aos as-
pectos institucionais envolvidos. Nesse contex-
to, destacam-se, especialmente, as mudangas
no planejamento e investimento em sanea-
mento no Pais e as transformacdes das rela-
¢Oes federativas no poés-Constituigdo de 1988.

Dispostos de maneira irregular nos li-
x0es, ruas, rios, corregos e terrenos vazios,
os residuos sélidos tém o potencial de causar
impactos ambientais negativos, como assorea-
mento de rios e cdrregos, degradagdo do solo
e proliferacdo de vetores de importancia sa-
nitaria (Brasil, 2010a; Silva e Liporone, 2011).
Ao mesmo tempo, as condigdes inadequadas
de habitacdo e infraestrutura urbana afetam
diretamente a saide humana. A aglomeragdo
da populagdo mais pobre e marginalizada em
loteamentos irregulares e locais insalubres —
como margens de corregos, areas com alta de-
clividade ou préximas de descarte irregular de
lixo — amplia a sua vulnerabilidade (Pasternak
e Bogus, 2011).
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No caso propriamente dos residuos sé-
lidos, ha ainda no Pais o predominio de sua
destinacdo diretamente para aterros: “paga-
-se para ‘enterrar’ residuos que, muitas vezes,
poderiam ser primeiramente reduzidos, ou
entdo reciclados” (Santos e Gongalves-Dias,
2012, p. 150). Além da necessidade de elimi-
nar as formas inadequadas de disposigdo em
solo (lixdes e aterros controlados), o Pais ainda
precisa ampliar os investimentos para univer-
salizar a coleta seletiva de residuos e utilizar
tecnologias adequadas para reaproveitamento
e reciclagem (Zanta, 2009), adequando-se as
diretrizes da Politica Nacional de Residuos Sé-
lidos (PNRS), lei federal aprovada apds 21 anos
de tramitacdo no Congresso Nacional entre
1989-2010 (Araujo, 2012).

No contexto atual na gestdo de residuos
sélidos, os municipios brasileiros deparam-se
com duas realidades paralelas: 1) pela via “mo-
derna”, empreiteiras do setor de engenharia
conseguem coletar grandes quantidades de
residuos solidos e, por meio dos aterros sani-
tarios, eles sdo aparentemente solucionados
(enterrados com o mais avangado estado da
arte); ou 2) a utilizagdo “arcaica” pelo simples
descarte em lixGes. Ambas se baseiam no mes-
mo paradigma do NIMBY (not in my backyard —
ndo no meu quintal), o qual pressupde afastar
ao maximo os problemas ambientais ocasio-
nados pelos residuos sélidos, externalizando-
-0s para municipios e localidades periféricas
(Altvater, 1995 e Klein, 2017).

A PNRS apresenta dois principais desa-
fios para o Pais, embora ndo sejam os Unicos.
O primeiro é eliminar a disposicdo final inade-
quada pelo uso dos lixdes. Essa situagdo é mui-
to mais critica nas regides Nordeste e Norte,
as quais apresentam as maiores proporgdes
de municipios que destinam os residuos em
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lixdes, além do grande desperdicio de recur-
sos publicos destinados para aterra-los quando
poderiam ser reduzidos ou reciclados (Santos
e Gongalves-Dias, 2012).

Dados do antigo Ministério das Cidades
(MCidades), por meio do Sistema Nacional de
Informacdes sobre Saneamento (SNIS), reve-
lam que, em 2015, o Pais tinha uma estimativa
de déficit de 17,64 milhGes de brasileiros sem
acesso a coleta regular de residuos domicilia-
res, o que representava 8,6% dos 204 milhdes
de habitantes naquele ano (Brasil, 2017).
Quanto as formas de disposi¢do final em so-
lo, no mesmo ano, dos 3475 municipios que
informaram ao SNIS a destinagdo final de seus
RSU, 1.123 destinavam em lixdes (32,3%), 704
destinavam em aterros controlados (20,3%)
e 1.648 destinavam em aterros sanitérios
(47,4%) (ibid.).

0 segundo desafio da PNRS é a redugao,
reaproveitamento e reciclagem de residuos
sélidos, incluindo a adogdo da coleta seletiva,
acOes essenciais para se atingir a meta de en-
viar somente os rejeitos para os aterros (San-
tos e Gongalves-Dias, 2012).

Aqui cabe diferenciar os termos residuos
e rejeitos. A partir do que sobra de determina-
do produto (embalagem, casca, por exemplo)
ou processo apos o uso do produto, gera-se o
residuo sélido, que pode ser consertado, servir
para outra finalidade (reuso) ou, ainda, ser re-
ciclado. Ja o rejeito é um tipo especifico de re-
siduo sélido: “quando todas as possibilidades
de reaproveitamento ou reciclagem ja tiverem
sido esgotadas e ndo houver solugdo final pa-
ra o item ou parte dele, trata-se de um rejeito,
e a Unica destinagdo plausivel é encaminha-lo
para um aterro sanitdrio licenciado ambiental-
mente” (Brasil, 2010b).
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Nesse processo, um dos beneficios am-
bientais diretos da implantacdo da coleta se-
letiva e reciclagem, no nivel municipal, seria
a reducdo dos materiais reciclaveis encami-
nhados aos aterros. Haveria, ainda, beneficios
econdmicos e sociais relacionados com gera-
¢do de empregos e renda para os catadores de
materiais reciclaveis, sendo a coleta seletiva,
nesse caso, relevante para gerar melhores
condi¢des de trabalho para esse grupo social
(Cherfem, 2015).

Apesar da relevancia da PNRS, seu cum-
primento efetivo ndo é trivial, tampouco ga-
rantido, devido as caracteristicas da descen-
tralizagdo no Pais: grande heterogeneidade
entre os entes federativos, parca tradigdo de
provisdo de servigos no plano local, baixa pro-
fissionalizagdo da burocracia publica, pouca
efetividade do controle publico em estados e
municipios (Abrucio, 2002; Rezende, 1995; Ve-
loso et al., 2011).

A institucionalizagdo das politicas am-
bientais, em paises como o Brasil, ainda ndo
apresentou uma implementacdo efetiva nas
cidades. Ha, ainda, uma distancia consideravel
entre o discurso formal contido nas agendas e
documentos e a realidade socioambiental des-
sas cidades. Torna-se necessaria a construgao
de politicas publicas integradas que atuem nas
diversas causas dos problemas socioambien-
tais urbanos (Silva e Travassos, 2008).

A Constituicdo Federal de 1988 intro-
duziu alteragdes no sistema federalista bra-
sileiro, inaugurando um processo de descen-
tralizacdo, com a transferéncia de recursos e
encargos da Unido para governos estaduais e
municipais. Ao ampliar as competéncias poli-
ticas e administrativas dos municipios, a no-
va Constituicdo aumentou a transferéncia de
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recursos fiscais para os governos locais (Farah,
2006), sendo denominadas transferéncias
obrigatdrias. Todavia, hd também a possibi-
lidade de a Unido transferir recursos aos mu-
nicipios de forma discriciondria ou voluntdria,
seja para atender a critérios redistributivos
(reducdo da desigualdade), seja para imple-
mentar politicas setoriais, incentivando os
municipios a aderirem as politicas formuladas
no nivel federal (Miranda Soares e Guimaraes
de Melo, 2016; Prado, Quadros e Cavalcanti,
2003). Nesse contexto, os aportes federais
através das transferéncias voluntérias tornam-
-se relevante para os municipios implementa-
rem politicas publicas em saneamento basico,
incluindo a gestdo de RSU.

Esses recursos fiscais podem criar um
elo entre os diferentes niveis de governo,
subsidiando e auxiliando os municipios que
tenham baixos recursos financeiros, tecnolégi-
cos e institucionais a internalizar os custos so-
ciais e ambientais. Entretanto, existe a neces-
sidade de critérios adequados que garantam o
controle, monitoramento e avaliagdo sobre o
uso desses recursos pelos municipios benefi-
ciados e que se coadunem em eficiéncia e re-
sultados — efeitos ou impactos — relacionados
ao atendimento dos objetivos das politicas
publicas (Olivieri, 2010; Pollitt e Bouckaert,
2011; Silva e Costa, 1995). Para fins deste es-
tudo, optou-se pela andlise dos resultados e
ndo dos impactos das transferéncias volun-
tarias do governo federal para a gestdo de
residuos sélidos urbanos. Impacto refere-se
a nexo causal entre resultados do programa/
projeto e condigcBes sociais da populagdo, e
resultado refere-se aos objetivos do programa
(conforme Ramos e Schabbach, 2012), e é dis-
to que o artigo trata.
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Ao analisarmos indicadores que mensu-
ram variaveis de manejo de RSU dos munici-
pios estudados (existéncia do servigo de coleta
seletiva, aumento da taxa de reciclagem, au-
mento do nimero de galpGes de triagem, exis-
téncia de lixdes e inclusdo dos catadores na
Girsu), concluimos que os resultados gerados,
em comparagdo com o volume de recursos
federais recebidos para programas e agdes na
gestdo dos RSU, foram bastante modestos nos
municipios da RMSP beneficiados pelos repas-
ses, considerando os objetivos propostos pelos
Planos Plurianuais (PPA). Além disso, a maior
parte desses recursos foi direcionada para os
municipios de médio e elevado nivel economi-
co, o que indica divergéncias em relagdo aos
principios e diretrizes relativos a reducdo da
desigualdade regional e federativa.

Este artigo estd estruturado em mais
quatro segOes, além desta introdugdo. Na
se¢do 2, a revisdo da literatura apresenta a
descentralizagdo de politicas publicas e dos
mecanismos de apoio adotados pelo governo
federal, como as transferéncias voluntarias de
recursos fiscais, para a implementagdo de po-
liticas publicas. Na se¢do 3, os procedimentos
metodoldgicos explicitam os critérios para co-
leta de dados, a periodicidade e a escolha da
unidade de anélise. Na secdo 4, sdo apresen-
tados os valores dos repasses da Unido e quais
municipios da RMSP foram beneficiados; e,
posteriormente, analisaram-se indicadores dos
programas de coleta seletiva e reciclagem de
residuos solidos. As consideragdes finais apon-
tam alguns resultados que podem ser atribui-
dos a essas transferéncias, bem como incon-
sisténcias e limites na obtencdo e coordenagdo
das informacdes, pelo governo federal, sobre
as transferéncias desses recursos.

Cad. Metrop., S3o Paulo, v. 22, n. 48, pp. 457-478, maio/ago 2020



As transferéncias voluntarias do governo federal para a gestao de residuos sélidos urbanos

Descentralizacdo de politicas
publicas e as transferéncias
fiscais no federalismo
brasileiro

O processo de descentralizagdo promovido
desde o comeco dos anos 1990 pelo gover-
no federal levou a um vertiginoso aumento
de agOes federais executadas pelos estados e
municipios. Areas como salde, assisténcia so-
cial, seguranca alimentar, educacdo basica, es-
porte e cultura, apoio a agricultura familiar e
reforma agrdria, saneamento e habitagdo sdo
executadas, em boa parte, no ambito subna-
cional mediante transferéncias de recursos do
orcamento da Unido (Garcia, 2015). Em virtu-
de dessa descentralizacdo a sombra da desi-
gualdade federativa, muitas politicas terdo de
ser necessariamente financiadas (pelo menos
em parte) por recursos federais como forma
de garantir a sua efetividade, sendo essencial
a coordenacdo intergovernamental e interor-
ganizacional para induzir e apoiar a implemen-
tacdo de diversos programas (Abrucio, 2002;
O’Toole, 2003). Tais transferéncias devem tam-
bém priorizar municipios e regides com menor
capacidade econémica e institucional, reduzin-
do as desigualdades do nosso federalismo:

As desigualdades demograficas e terri-
toriais entre estados ndo sdo alheias as
crescentes disparidades na qualidade
de servigos essenciais prestados as po-
pulagBes. Os pequenos estados ndo al-
cangam a densidade minima de recursos
requerida para prestar adequadamente
muitos desses servigos. E muito menos
para exercer uma agdo promocional efe-
tiva no campo do desenvolvimento eco-
némico. (Furtado, 1999, pp. 54-55)
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As informagdes do Produto Interno Bru-
to (PIB) permitem comparar, entre outros as-
pectos, a concentragdo econémica e a renda
per capita entre paises (Altvater, 1995). No
caso brasileiro, segundo o Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE, 2014), as in-
formagoes do PIB revelam o poder econ6mi-
co de estados e municipios e a desigualdade
ou concentragao da renda. Ainda, segundo
Teixeira (2009), o PIB pode ser considerado a
melhor medida de desempenho econémico de
uma nagdo, pois uma economia que disponha
de grande produgdo de bens e servigos tem
maior potencial de atender as demandas de
individuos, empresas e governos.

As transferéncias de recursos da Unido
para estados, Distrito Federal e municipios
aumentaram em mais de 136% entre meados
dos anos 1990 e 2006, como consequéncia
da amplia¢do da descentralizagdo das politi-
cas publicas (Garcia, 2015). Todavia, muitas
despesas, principalmente nas dreas em que
ha elevado peso na produgdo de bens e ser-
vigos entregues a sociedade, ndo sdo feitas
com a eficacia esperada, sendo necessaria a
adog¢do de métodos adequados de avaliagdo
e de prestagdo de contas que se coadunem
com o aumento do desempenho das politicas
publicas (Olivieri, 2010; Pollitt e Bouckaert,
2011). Além disso, existe, ainda, a necessida-
de de direcionar os recursos para regides mais
carentes e prioritarias, com base em critérios
impessoais, legais e de justica social, o que
muitas vezes ndo ocorre na pratica. Na ausén-
cia de fatores adequados a articulagdo e coor-
denacdo das decisdes e execu¢do dos investi-
mentos, predominam a pulverizagdo e o clien-
telismo, facilitados pela dispersao de recursos
e poucos esforgos de aplicagdo eficiente (Silva
e Costa, 1995).
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As transferéncias fiscais intergoverna-
mentais podem atender ao primeiro objetivo
de cumprir com os requisitos legais e constitu-
cionais de devolugdo tributdria. Uma segunda
finalidade é a de reduzir disparidades e dife-
rencas de arrecadacdo entre as regides geo-
politicas, dotando os entes com menor poder
de arrecadacdo tributaria de recursos suple-
mentares, aproximando-se do perfil de trans-
feréncia do tipo redistributiva. Podem, ainda,
ter como finalidade a viabilizagdo de politicas
setoriais, caracterizando-se como transferén-
cias condicionadas a determinados objetivos
definidos pelos governos dos niveis superio-
res. Nesses casos, a centralizagdo dos recursos
é feita pelo governo federal, mas a execugdo
do gasto ocorre de forma descentralizada, exi-
gindo como condicionantes do governo local
uma restri¢do de gasto por setor/programa ou
a devolugdo de uma contrapartida financeira
com recursos proprios. Apesar de a primei-
ra categoria ser bem definida (devolugdo de
tributos), a delimitagdo entre as outras duas
finalidades ndo é sempre exequivel, pois os
objetivos de equalizagdo (escopo das transfe-
réncias redistributivas) podem ser perseguidos
pelas transferéncias setoriais (Prado, Quadros
e Cavalcanti, 2003).

Sendo também denominadas trans-
feréncias discriciondrias ou negociadas, as
transferéncias voluntarias podem ser, a priori,
utilizadas pelo governo federal para a fungdo
redistributiva ou para a execucdo de politicas
setoriais. Ndo obstante, sendo oriundas do
Or¢amento Geral da Unido (OGU), a materia-
lizacdo dessas transferéncias pode ter como
principal objetivo a barganha politica (Arretche
e Rodden, 2004).

0 planejamento orgamentdrio — por
meio da triade Plano Plurianual (PPA), Lei de
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Diretrizes Orgamentarias (LDO) e Lei Orgamen-
taria Anual (LOA) — é uma iniciativa privativa do
Poder Executivo, sendo submetido posterior-
mente a apreciacdo do Poder Legislativo (Pares
e Valle, 2006). Nesse processo, as transferén-
cias voluntarias sdo definidas, inicialmente,
na elaboragdo do Projeto de Lei Orcamentdria
Anual (Ploa) pelo Poder Executivo e, apos es-
te ser enviado ao Congresso Nacional, aquelas
sofrem novas inclusdes ou alteragdes por meio
das emendas parlamentares. No processo de
execucdo orcamentaria, o Poder Executivo tem
liberdade para efetuar ou ndo as despesas, ja
que a LOA consiste em uma autorizagao, e nao
imposicdo, para a execug¢do de gastos (estando
sujeita a contingenciamentos). Assim, atores
politicos diversos empenham-se numa mara-
tona para conseguir, por meio de barganha,
efetivar as transferéncias voluntarias inseridas
no orgamento (Miranda Soares e Guimaraes
De Melo, 2016).

Conforme o Plano Nacional de Sanea-
mento Basico — Plansab (Brasil, 2014), os re-
passes da Unido (transferéncias voluntérias)
podem ser caracterizados como recursos ndo
onerosos (oriundos do OGU), os quais ndo
preveem retorno financeiro direto dos investi-
mentos, uma vez que os beneficidrios de tal re-
curso necessitam desembolsar apenas o valor
da contrapartida financeira. A quantia dessa
contrapartida, segundo Miranda Soares e Gui-
mardes de Melo (2016), geralmente é estabe-
lecida pela LDO, em percentual que considera
a populagdo e a localizagdo regional.

O Tribunal de Contas da Unido (TCU)
menciona duas formas de origem dos recursos
para as transferéncias voluntarias alocadas a
partir do OGU: 1) contemplagdo nominal do
Estado, do municipio ou da ONG, por meio
da proposta do Executivo ou de emenda
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parlamentar ao Orgamento da Unido por
deputado federal ou senador; ou 2) ndo ha
uma contemplagdo explicita, mas o progra-
ma or¢amentdrio destina recursos para a re-
gido onde se localiza o pretendente e prevé a
aplicagdo por meio de dérgdo ou entidade esta-
dual, municipal ou ndo governamental (Brasil,
2013, p. 18).

Procedimentos metodoldgicos

A coleta de dados foi realizada por meio de um
estudo exploratério, de natureza qualitativa.
Foram adotados, como grupo especifico, os 39
municipios da RMSP. A escolha dessa area foi
intencional, devido a existéncia de pesquisas
sobre o tema em alguns desses municipios e
por se localizarem na regido mais rica, popu-
losa e industrializada do Pais, gerando grande
volume de residuos sélidos decorrente do con-
sumo e descarte.

Uma vez definida a area de estudo, o le-
vantamento de dados incidiu sobre duas varia-
veis: 1) os repasses do governo federal e 2) os
resultados relacionados ao desempenho no uso
desses repasses pelos municipios beneficiados.

Para a obtengdo dos dados sobre os
repasses, foram consultados os seguintes
documentos: o Plano Plurianual (PPA) 2004-
2007, 2008-2011 e 2012-2015; e a Lei Orgamen-
taria Anual (LOA), incluindo o anexo “Volume II:
consolidagdo dos programas de governo”, entre
2004-2015,* concentrando-se nos programas
Residuos Sélidos Urbanos (8007) e Residuos So6-
lidos (2067). Essas informagGes estdo organiza-
das no Quadro 1. E importante mencionar que,
embora no Portal da Transparéncia existam
muitas outras a¢des orcamentdrias relativas a
gestdo de residuos solidos, no Quadro 1 foram
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apresentadas apenas as que tiveram, dentre
seus beneficiados, os municipios da RMSP.

Posteriormente, foi realizada consulta
no Portal da Transparéncia para identificar, a
na aba “programa de governo” no ano (2004-
2015), os repasses para as agoes dos respec-
tivos programas mencionados nos PPAs. Foi
iniciada a busca a partir do ano de 2004 por
ndo haver informagdes de anos anteriores.
Desses repasses, utilizaram-se dois filtros: 1)
beneficiados somente do estado de Sdo Paulo;
e 2) quais desses eram os municipios localiza-
dos na RMSP e que receberam recursos para
acoes relacionadas aos residuos sélidos. Apds
a identificagdo dos municipios beneficiados,
foram verificadas, no Portal da Transparéncia,
as informacdes e os detalhamento sobre os re-
passes, incluindo o tipo de transferéncia, os or-
gdos federais concedentes ou contratantes, os
valores recebidos pelos municipios, o objeto
dos repasses e o periodo de vigéncia do con-
vénio/contrato de repasse. Essas informacdes
foram complementadas através do website da
Caixa,? do Didrio Oficial da Unio (DOU) e do
Portal de Convénios.?

Para analisar os resultados das transfe-
réncias desses recursos sobre a atuagdo dos
municipios no manejo de RSU, foram elabo-
rados indicadores que permitiram mensurar
esses resultados, a partir das informagdes so-
bre as varidveis coleta seletiva, quantidade de
materiais recuperados apés a triagem e quan-
tidade de galpdes de triagem, com base nos
anexos do “Diagndstico do manejo de residuos
sélidos urbanos”, disponibilizados pelo SNIS.*
Esse sistema é administrado pela Secretaria
Nacional de Saneamento Ambiental (SNSA),
orgao vinculado ao antigo MCidades. O Qua-
dro 2 apresenta as variadveis utilizadas e os in-
dicadores adotados.
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Quadro 1 — Objetivos dos programas descritos nos PPAs
sobre residuos sélidos e as respectivas agdes orgamentarias do governo federal

Agdes
Programa L. L.
de governo Objetivo orcamentarias
v
e identificadas
Programa 8007: “Ampliar a drea de cobertura e eficiéncia dos servigos publicos de manejo
Residuos Sélidos de residuos sélidos, com énfase no encerramento de lixdes, na redugdo, BRI
Urbanos (PPA 2004- no reaproveitamento e na reciclagem de materiais, por meio da inclusdo

2007 e PPA 2008-2011) | socioecondmica de catadores”.

“Ampliar o acesso aos servigos de manejo de residuos sélidos urbanos de forma
ambientalmente adequada, induzindo a gestdo consorciada dos servigos e a 116l
inclusdo socioecondémica de catadores de materiais reciclaveis”.

Programa 2067:
Residuos Slidos (PPA “Promover a implementagcdo da Politica Nacional de Residuos Sdlidos

2012-2015) com énfase na reestruturagdo das cadeias produtivas, na integragdo das
associagdes, cooperativas e redes de cooperagdo de catadores, na estruturagdo 8274 (a)
do planejamento do setor, no gerenciamento de areas contaminadas e na
inovagdo tecnoldgica respeitando as peculiaridades regionais”.

Nota: dentre os repasses da agdo orcamentaria 8274, os beneficiados foram somente cooperativas, porém houve uma
excegdo, com o repasse para a prefeitura de Osasco, sendo incluido na analise.
Fonte: elaboragdo prépria, a partir da consulta nos PPAs 2004-2007, 2008-2011, 2012-2015 e Portal da Transparéncia.

Quadro 2 — Identificagao e selegdo das varidveis nos objetivos
dos Programas dos PPAs e a definicdo operacional para mensura-las

AgbGes orcamentarias Varidveis ou conceitos nos Indicadores para mensurar
Programas dos PPAs . " ..
7 . que se materializaram objetivos dos Programas empiricamente os resultados
para residuos sélidos . g o a
nos repasses identificados para anélise (antes/ap6s os repasses)

Variagdo da quantidade ou volume
de residuos sélidos encaminhados a
002N coleta seletiva

Programa 8007 Coleta seletiva Variag¢do na quantidade ou volume de
materiais reciclados/recuperados

116l Variagdo no numero de galpdes de
triagem de materiais reciclaveis

N Varia¢do no numero de catadores e/
Inclusdo de catadores X
ou de cooperativas

Programa 2067 8274
N . Alteragdo na disposicéo final (de lixdo
Erradicagdo de lixdes .
para aterro sanitario)

Fonte: elaboragdo propria.
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Também foram analisadas as informa-
¢Oes sobre o inicio e o término do convénio ou
do contrato de repasses, considerando: 1) se
0s municipios receberam integralmente os va-
lores informados nos convénios ou contrato de
repasse; e 2) em que ano ocorreram as trans-
feréncias. Esta Ultima informacdo é relevante,
pois é necessario um tempo de maturagdo
entre o repasse e o resultado esperado para o
municipio: aumento da cobertura da coleta se-
letiva e da taxa de reciclagem. Tendo sido iden-
tificados, os repasses foram atualizados a par-
tir do ano subsequente do repasse (valor libe-
rado) até o més de dezembro de 2016, através
do indice Geral de Pregos do Mercado (IGP-M),
calculado através do site do Banco Central.

E importante ressaltar que as informa-
¢Oes sobre os valores dos repasses apresenta-
ram divergéncias em alguns municipios. Houve
dois convénios Siafi (Sistema Integrado de Ad-
ministracdo Financeira) firmados pela Funasa,
sendo um para o municipio de Osasco (557775)
e outro para Tabodo da Serra (558057), que
ndo foram considerados neste estudo, em vir-
tude da auséncia de informagdes sobre libera-
¢do dos respectivos valores no Portal da Trans-
paréncia e no Portal dos Convénios.

Também se identificaram algumas di-
vergéncias nos valores informados entre as
fontes consultadas nos casos dos contratos
de repasse (CTR) dos municipios de Embu das
Artes (CTR 0254805-86) e em Sdo Paulo (CTR
0254829-62), ambos firmados com a Caixa.
Apesar disso, esses repasses foram incluidos
entre os dados analisados por este estudo,
priorizando-se os dados disponiveis no Portal
da Transparéncia ou Portal dos Convénios e,
complementarmente, pelas informagdes do
DOU e da Caixa.
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Municipios

da RMSP beneficiados,
objeto dos repasses

e a capacidade econdmica

O Quadro 3 apresenta as informagdes sobre os
recursos que foram transferidos pelo governo
federal, os municipios beneficiados, o objeto
dos repasses e os drgdos responsaveis pelas
transferéncias.

Entre os principais resultados espera-
dos das transferéncias do governo federal aos
municipios seriam a adog¢do ou amplia¢do do
servico de coleta seletiva, a taxa de recicla-
gem de residuos e a inclusdo dos catadores
nos sistemas de gestdo integrada de residuos
sélidos dos municipios analisados, corrobora-
do, inclusive, pelas proprias informagdes sobre
o0 objeto dos repasses destacado no Quadro
3. Ao mesmo tempo, os programas dos PPAs
do governo federal informados no Quadro 1
colocam como dois principais objetivos: 1) a
prioridade a hierarquia da gestdo de residuos
solidos urbanos: redugdo, reaproveitamento e
reciclagem de residuos sélidos, com a inclusdo
dos catadores; e 2) a erradicagdo dos lixdes.

Considerando que, pelo menos desde
2005, nenhum dos municipios beneficiados da
RMSP destinava residuos sélidos para lixdes
(Cetesh, 2006), os repasses federais deveriam
atender aos objetivos relacionados a recicla-
gem e inclusdo de catadores, cujos valores sdo
apresentados na Figura 1, com atualizagdo mo-
netaria até o final de 2016.

Ao considerar-se a situagdo econémica
como critério relevante para a alocagdo desses
recursos, a Figura 2 relaciona o PIB per capita
dos municipios beneficiados com a média
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Quadro 3 — InformagGes sobre as transferéncias voluntarias
e 0s municipios beneficiados da RMSP

Informagdes sobre as transferéncias voluntarias

Municipios beneficiados = =
Orgao superior | Orgdo concedente Objeto dos repasses

Mogi das Cruzes, Osasco, Mairipora e Tabodo
da Serra

MS Funasa Sistema de residuos sélidos

Diadema, Embu das Artes, Francisco Morato,

Construgdo de galpdo de
Franco da Rocha, Itapecerica da Serra, Ribeirdo MCidades Caixa 8 Gl

. A ~ triagem para catadores
Pires, Santo André, SGo Paulo e Tabo3o da Serra

Apoio a organizagdo de
Osasco MTE SNES catadores para geragdo de
trabalho e renda

Fonte: elaboragdo prépria a partir dos dados do Portal da Transparéncia do governo federal.

Notas: MS: Ministério da Saude; MCidades: Ministério das Cidades; MTE: Ministério do Trabalho e Emprego; SNES:
Secretaria Nacional de Economia Solidaria.

Observagdo: o MTE e o MCidades foram extintos em 2019 pelo atual presidente Jair Bolsonaro.

Figura 1 — Valores das transferéncias voluntarias liberados e atualizados
para os municipios beneficiados da RMSP (em RS) — atualizados até 2016
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Fonte: elaboragdo prépria a partir do Portal da Transparéncia, Diadrio Oficial da Unido (DOU), website da Caixa e Portal
dos Convénios.

466 Cad. Metrop., S3o Paulo, v. 22, n. 48, pp. 457-478, maio/ago 2020



As transferéncias voluntarias do governo federal para a gestao de residuos sélidos urbanos

Figura 2 — PIB per capita dos municipios da RMSP, em 2012, beneficiados
pelos repasses do governo federal comparados com a média nacional (em RS)
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Fonte: elaboragdo prépria a partir do IBGE Cidades (PIB per capita dos municipios) e informagdes sobre a média da

renda per capita nacional pelo IBGE (2014).

nacional. Se considerarmos que essas trans-
feréncias tém (ou deveriam ter) como propo-
sito auxiliar municipios com baixa capacidade
financeira, reduzindo, assim, as disparidades
do federalismo brasileiro (Furtado, 1999), era
de se supor que os municipios com PIB acima
e proximos da média nacional fossem a Ultima
opgdo do governo federal.

A partir do agrupamento dos repasses
fiscais para grupos de municipios, conforme
o nivel do PIB per capita (Figura 3), é possivel
constatar que a concentragdo desses repasses
foi justamente para os municipios com alto e
médio nivel econdmico, numa clara politica de
“Robin Hood” as avessas. A prioridade para es-
ses municipios atua no sentido de manter as
desigualdades regionais e locais.
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A alocagdo desses repasses para munici-
pios com elevada capacidade econ6mica ndo é
coerente com os objetivos da Lei de Diretrizes
Nacionais para o Saneamento Bdsico (LDNSB,
lei federal n. 11.445/2007), que seriam: a re-
ducdo das desigualdades regionais e a priori-
dade de agdes que visem a ampliagdo do sa-
neamento bdsico para populagdes de baixa
renda, sendo também enfatizado pelo Plansab
(Brasil, 2014). Apesar de a RMSP apresentar
indicadores de cobertura para os servicos de
saneamento bdsico acima da média nacional,
essa regido possui significativas diferencas na
densidade populacional, distribuicdo de ren-
da e no acesso a infraestrutura urbana em
cada municipio e entre os municipios. Paster-
nak e Bogus (2011) identificaram diferencgas
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Figura 3 — Distribuicdo dos repasses do governo federal
por grupos de municipios de acordo com o PIB per capita — 2012

Municipios com PIB
per capita abaixo da
média nacional (c
15%

Municipios com PIB
per capita préximo da
média nacional (b)
34%

|Municipios com PIB

per capita acima da

média nacional (a)
51%

Fonte: elaboragdo prépria a partir das informagdes do Portal da Transparéncia, Portal dos Convénios e site da Caixa.
Notas: (a) Diadema, Osasco, Santo André e S3o Paulo; (b) Embu das Artes, Itapecerica da Serra, Mogi das Cruzes e Ta-
bodo da Serra; (c) Francisco Morato, Franco da Rocha, Mairipora e Ribeirdo Pires.

relevantes no acesso a dgua potdvel e na rede
de esgotamento sanitario entre os domicilios
dos diferentes municipios da RMSP: as parce-
las mais pobres da populagdo metropolitana
localizavam-se nos municipios com faixas me-
nores de cobertura desses servigos.

Ao mesmo tempo, embora nao tenha
sido possivel identificar a origem dessas trans-
feréncias (emenda parlamentar ou selegdo rea-
lizada diretamente pelos érgdos concedentes)
e os critérios de escolha (recursos obtidos pela
adequacgdo dos requisitos técnicos do solici-
tante ou por barganha politica), o fato é que
a tendéncia nacional para as transferéncias
voluntarias tem sido a sele¢do justamente dos
municipios com maior capacidade econdmica
e populosos. Arretche e Rodden (2004, p. 566),
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ao analisar o aspecto redistributivo das trans-
feréncias intergovernamentais ndo constitucio-
nais, por meio do PIB per capita estadual, iden-
tificaram que os menos beneficiados sdo os
municipios e regides mais pobres: “[...] quanto
mais pobre o estado, menos ele recebe”. De
maneira similar, Miranda Soares e Guimaraes
de Melo (2016) observaram que os municipios
mais ricos (incluindo as capitais estaduais) e
com maior arrecadagdo tributaria foram mais
beneficiados com recursos das transferén-
cias voluntarias. Ndo ha estudos que apontem
as razdes dessa desigualdade, mas pode-se
aventar as hipdteses de que elas se devam a
fatores politicos (deputados/senadores de al-
gumas regides conseguem incluir emendas ao
orcamento beneficiando suas regides/estados),
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técnicos (regides mais ricas ja detém recursos
humanos, técnicos e financeiros suficientes pa-
ra dar andamento mais rapido ou efetivo a pro-
jetos) ou uma conjuncdo deles.

Resultados da coleta
seletiva e investimentos
potenciais pelos repasses
do governo federal

O reaproveitamento e a reciclagem de residuos
solidos, diretamente umbilicados com a gestdo
integrada preconizada pela PNRS, compreen-
dem trés grupos de atores sociais: 1) as auto-
ridades publicas que estabelecem as politicas
publicas para a gestdo de residuos e a tributa-
¢do da cadeia produtiva; 2) a populagdo que

deve estar ciente dos beneficios da prevencao,
da segregacdo dos materiais, da reciclagem e
da eliminagdo de residuos; e 3) o setor priva-
do, através da cadeia de produgdo, que pode
desenvolver estratégias e taticas para adminis-
trar o processo de gerenciamento de residuos
reciclaveis (Chen, Geng e Fujita, 2010). Ainda
cabe destacar que, no contexto latino ameri-
cano, as cooperativas de catadores tornaram-
-se um importante elo entre as autoridades
publicas, a populagdo e o setor privado para a
consolidagdo da gestdo integrada de residuos
solidos (Cherfem, 2015; Zanta, 2009).

Para analisar os possiveis resultados so-
bre a variagdo da coleta seletiva e da inclusdo
dos catadores antes/ap0s as transferéncias do
governo federal, tornou-se necessario verificar
o potencial de aplicagdo do investimento pro-
piciado por esses repasses, conforme apresen-
tados no Quadro 4.

Quadro 4 — Descrigdo dos valores, componentes e produtividade
previstos para galpao de triagem de grande ou médio porte

Tipo e tamanho do galp3o de triagem
Informagdes sobre o processamento de residuos -
e nimero de catadores potencialmente empregados Grande porte Médio porte
(1.000 m?) (550 m?)**
Capacidade de triagem e gerenciamento (t/ano) 3.600 1.800
Numero de catadores empregados 160 80
Produtividade (t/catador.ano™) 22,5 22,5
Requerimento total de drea para estrutura fisica e estacionamento (m?)* 2.000 1.000
Valor total do investimento para 2016, incluindo estrutura fisica,
Rk . 1.254.350,72 770.578,67
equipamentos e capacita¢do dos catadores (RS)

Fonte: elaboragdo prépria a partir do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome — MDS (Brasil, 2006).
Notas: *Segundo o MDS, além da drea para a estrutura fisica, é necessaria uma outra drea do mesmo tamanho para

estacionamento de veiculos e carregamento dos fardos.

**Valores e quantidade de componentes para galpdo médio foram adaptados a partir da descrigdo feita pelo MDS

para galpdo grande.
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Tendo sido identificados os valores
recebidos pelos municipios e os custos de
investimento para a construgdo fisica dos gal-
poOes de triagem e aquisi¢cdao dos equipamen-
tos, apurou-se a abrangéncia do programa de
coleta seletiva, cujos indicadores sdo apre-
sentados na Tabela 1, incluindo a quantida-
de de materiais recuperados/reciclados pela

coleta seletiva antes e ap0s as transferéncias
(excetuado Mairipora que ndo participou de
nenhuma das pesquisas do SNIS nos anos
perquiridos). Também é importante destacar
que, em alguns casos, nao foi possivel calcular
a média dos anos 2008-2009 e 2015-2016,
seja por discrepancia nos valores informados,
seja por auséncia de informagdo.

Tabela 1 — indicadores sobre a variagdo da coleta seletiva, materiais recuperados
e galpdes de triagem nos municipios beneficiados da RMSP
2008-2009 e 2015-2016

Cv.)le(::as ;:I;ﬁva Materiais recur;l:::)s apo6s triagem gaf::;:t::a:?a::m
(Up003 e Up004)
Média Média Variago Média Média Variagio
2008-2009 2015-2016 (%) 2008-2009 2015-2016 (%) 2008 2016

(t/ano) (t/ano) (t/ano) (t/ano)
Diadema 1.267,5 1.258,0 ()08 1.193,0 S| = 01 01
Embu das Artes 1.949,5 2.400,0 (d) 23,1 936,0 1.700,3 81,6 Sl 01
Francisco Morato NP 0 = NP 0 = NP Sl
Franco da Rocha Sl 1.920,0 (c) - Sl 1.316,0 (c) - SI SI
Itapecerica da Serra 575,5 698,0 21,3 505,0 546 8,1 01 01
Mogi das Cruzes 873,0 (a) 5.241,5 500,4 789,0 3.700,5 369 Sl Sl
Osasco 757,0 1.346,4 (c) 77,8 657,0 1.345,4 (c) 104,8 S| 03
Ribeir&o Pires (b) 218,8 - (b) 168,3 - SI 01
Santo André 6.274,5 12.917,0 105,9 1.840,0 2.183,0 18,6 02 02
S50 Paulo 37.605,0 86.366,0 129,7 26.323,5 | 47.667,4 (c) 81,1 15 26 (c)
Tabodo da Serra IE 700,0 - IE 665 - SI SI

Fonte: elaboragdo prépria a partir das informagdes do SNIS pelos cédigos Cs026, Cs009, Up003 e Up004.

(a) Por possiveis erros de preenchimento (auséncia de informag&o, discrepancia ou divergéncia nos valores informa-
dos), foram consideradas somente as informag&es de 2009.

(b) Ndo ha informagdes para 2008; em 2009, informa valor de 197.807 toneladas (cinco vezes acima do volume reco-
lhido por Sdo Paulo). Por isso, foi excluido da analise.

(c) Por possiveis erros de preenchimento (auséncia de informagéo, discrepancia ou divergéncia nos valores informa-
dos), foram consideradas somente as informacg&es de 2015.

(d) Por possiveis erros de preenchimento (auséncia de informagéo, discrepancia ou divergéncia nos valores informa-
dos), foram consideradas somente as informacg&es de 2016.

SI: sem informagdo, embora tenha participado da pesquisa do SNIS.

NP: ndo participante da pesquisa do SNIS no ano de referéncia.

IE: informagdo excluida: o municipio informa apenas 10 t para todo o ano de 2009, o que corresponde a menos de

1 t/més. E possivel que tenha havido um erro de preenchimento. Optou-se por excluir essa informacao.

470 Cad. Metrop., S3o Paulo, v. 22, n. 48, pp. 457-478, maio/ago 2020



As transferéncias voluntarias do governo federal para a gestao de residuos sélidos urbanos

E possivel identificar alguns municipios
que tiveram pouca alteragdo (ou mesmo re-
ducgdo) nos resultados da coleta seletiva e/
ou da taxa de reciclagem entre os periodos
analisados. Destacam-se Diadema, Itapecerica
da Serra e Santo André. Diadema apresentou
uma redugdo da coleta seletiva de quase 1%.
Itapecerica da Serra demonstrou pequena
alteracdo no periodo, seja para a coleta sele-
tiva (aumento de 21%), seja para a recupera-
¢do de materiais recicldveis apos a triagem
(aumento de 8%). Por ultimo, Santo André
apresentou uma situagdo atipica: houve um
significativo aumento nos resultados da coleta
seletiva (quase 106%), mas, ao mesmo tem-
po, a recupera¢do de materiais reciclaveis foi
de apenas 18%. Apesar das ddvidas quanto a
qualidade, veracidade e consisténcia dos da-
dos presentes no SNIS, no periodo analisado,
Santo André ndo declarou nenhuma variagao
no numero de galpGes de triagem. Logo, o au-
mento expressivo da abrangéncia do programa
de coleta seletiva pode ser uma consequéncia
do uso preponderante de veiculos compacta-
dores pelas empresas contratadas pelo munici-
pio. Em cidades como Santo André e S3o Pau-
lo, um estudo da Funasa revelou o uso macigo
desse tipo de veiculo que, por compactar os
residuos reciclaveis, reduz a qualidade na se-
gregacdo do material e seu potencial para reci-
clagem (Brasil, 2010a).

Outros municipios revelaram aumento
significativo na coleta seletiva e, sobretudo, na
reciclagem de residuos sélidos. Enquadram-
-se, nesse grupo, Embu das Artes (quase 82%
na recuperac¢do de materiais reciclaveis), Mogi
das Cruzes (acima de 500% na coleta seletiva
e 369% na recupera¢ao de materiais recicla-
veis), Osasco (aproximadamente 78% na coleta
seletiva e 105% na recupera¢do de materiais
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reciclaveis) e Sdo Paulo (cerca de 130% na co-
leta seletiva e préximo a 81% na recuperagao
de materiais reciclaveis).

Esses indicadores apontam que alguns
municipios tiveram aumentos na abrangéncia
dos programas de coleta seletiva e na quan-
tidade de materiais recuperados/reciclados.
Mas esses aumentos atingiram o que era espe-
rado com a aplicagdo dos recursos federais? O
Quadro 5 faz uma comparagao entre o resul-
tado previsto desses recursos federais versus o
resultado real obtido sobre a coleta seletiva e
a reciclagem executadas pelos municipios.

Apesar de uma aparente melhora nos in-
dicadores sobre a reciclagem de residuos por
meio da coleta seletiva, com exce¢do de Sdo
Paulo e Mogi das Cruzes (a priori), os demais
municipios ndo atingiram a quantidade espe-
rada com a aplicagdo eficiente dos recursos
federais. Embora nos municipios de Diadema,
Franco da Rocha e Ribeirdo Pires fossem ne-
cessdrias complementagdes financeiras com
recursos proéprios, municipios como Osasco
e Tabodo da Serra apresentaram os piores
déficits, sendo justamente os que firmaram
mais de um convénio/contrato de repasse com
o governo federal para 0 mesmo objeto, com
valores elevados para a construgdo de galpdes
de triagem (parametro utilizado para andlise).
Pode-se ainda incluir o caso de Francisco Mo-
rato que, mesmo recebendo repasses federais,
ndo possui o servigo de coleta seletiva e unida-
de para triagem de materiais reciclaveis.

Alguns desses municipios também nao
demonstraram aumento no numero de gal-
poes de triagem de residuos sélidos apds as
transferéncias. E o caso de Diadema, que apre-
senta somente uma unidade existente desde
2000; Embu das Artes com uma unidade desde
1994; Ribeirao Pires com uma unidade desde
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Quadro 5 — Comparativo entre a quantidade recuperada de reciclaveis
prevista com os recursos federais e a quantidade efetivamente
obtida pelos municipios da RMSP analisados — 2015-2016

Periodo (ano) Quantidade de residuos (em t/ano)
Caracteristicas do galpao de triagem com Previsto para a Efetivamente o
! Liberagdo base nos das énci i com iclad
doCVou o 2 am previsto
CTR dos valores’ a aplicagdo das pela média de AR
transferéncias (a) 2015-2016

Recursos insuficientes para 1 galpdo médio

Diadema 2008 2012 (necessaria a complementagdo com recurso 2.993,0 1.258,0 (c) (-)1.735,0
proprio)

Embu das Artes 2008 2012 Recursos suficientes para 1 galpdo médio 2.736,0 1.700,3 (-)1.035,7
Recursos insuficientes para 1 galpdo médio

Franco da Rocha 2008 2011 e 2012 (necessaria a complementagdo com recurso 1.800,0 (b) 1.316,0 (d) (-)484
proprio)

Itapecerica da Serra 2008 2012 Recursos suficientes para 1 galpdo médio 2.305,0 546 (-)1.759

Mogi das Cruzes 2004 2005 Rect oS euicientesparaiealndcierandes 3.600,0 (b) 3.700,5 100,5
além de excedente acima de 220 mil reais

Osasco 20052011 | 20072011 | Recursos suficientes para 10.800,0 (b) 1.345,4 (d) (-)9.454,6
aproximadamente 3 galpdes grandes
Recursos insuficientes para 1 galpdo médio

Ribeirdo Pires 2008 2011 (necessaria a complementagdo com recurso 1.800,0 (b) 168,3 (-)1.631,7
préprio)

Santo André 2008 2011 Recursos suficientes para 1 galpdo médio 3.640,0 2.183,0 (-)1.457

S&o Paulo 2008 2011 R jbaticaenteunicentespaal2 33.523,5 47.667,4 (d) 14.143,9
galpdes grandes
Recurso suficiente para 1 galpdo grande,

Tabodo da Serra 2005 e 2008 2008 e 2011 com um excedente préximo de 470 mil 3.600 (b) 665 (-)2.935
reais

Fonte: elaboragdo propria a partir das informagdes do Snis, Portal da Transparéncia, Portal dos Convénios, Diario Oficial

da Unido e website da Caixa.

Notas: *refere-se ao valor total ou predominantemente liberado no ano; (a) soma da média de materiais recupera-
dos entre 2008-2009 (antes das transferéncias) com os investimentos previstos supostamente ja executados entre
2015-2016; b) considerou-se apenas os investimentos previstos pelos recursos federais, ndo incluindo o que os
municipios ja reciclavam (supostamente) antes das transferéncias; (c) excepcionalmente, utilizou-se a quantidade de
residuos recolhidos pela coleta seletiva; (d) por possiveis erros de preenchimento, utilizou-se somente as informagdes

de 2015; CV — convénio; CTR — contrato de repasse.

2004; e Santo André, com duas unidades em
operacdo desde 1999-2000. E possivel que os
demais também ndo tenham alterado o nime-
ro de galpdes, embora ndo tenha sido possivel
averiguar essa informacao pelo SNIS.

No caso de Sdo Paulo, ndo é possivel afir-
mar que o aumento da quantidade de residuos
reciclados e do nlimero de galpdes de triagem
ocorreu com a inclusdo dos catadores de ma-
teriais reciclaveis, como demandam os objeti-
vos dos PPAs do governo federal.
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Klein (2017) identificou que, nesse muni-
cipio, foram inauguradas duas centrais meca-
nizadas de triagem (CMTs) em 2014, havendo,
paralelamente, uma redugdo no volume de
residuos gerenciados pelas unidades de tria-
gem ndo mecanizadas (objeto dos repasses
do governo federal), impactando na redugdo
da comercializagdo desses materiais pelas co-
operativas de catadores e no aumento da ocio-
sidade das unidades com triagem manual. E,
no caso de Mogi das Cruzes, o estudo de Klein
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(ibid.) também aponta que a quantidade infor-
mada de residuos reciclados é incompativel
com a capacidade da Unica unidade de triagem
existente no municipio. Isso é corroborado,
inclusive, pelo Plano de Gestdo Integrada de
Residuos Solidos (PGIRS): “[...] um importante
comentdrio é que a massa coletada é o dobro
da capacidade da Usina de Triagem, ou seja,
50% do material recolhido na coleta seletiva
tem sido destinado como lixo comum [rejeito]”
(Mogi das Cruzes, 2013, p. 40; grifos nossos).

A prioridade do governo federal em
transferir recursos para municipios da RMSP
com maior capacidade financeira, mesmo
considerando as divergéncias nas informa-
¢Oes sobre valores transferidos, ndo refletiu
em efetivos resultados de maneira a cumprir
0s objetivos dos PPAs (ampliacdo do servi-
¢o de coleta seletiva, aumento da reciclagem
dos residuos solidos urbanos e da inclusdo
dos catadores na gestdo municipal de residuos
solidos), corroborando o diagndstico de Silva
e Costa (1995, p. 271) sobre o carater “preda-
torio” das transferéncias fiscais, baseadas na
falta de controle e avaliagdo da aplicagdo efe-
tiva desses recursos e contrariando os princi-
pios de reduzir as desigualdades do federalis-
mo brasileiro.

Considerag0es finais

Acerca da execugdo dos repasses, foi possivel
verificar algumas relevantes divergéncias entre
as informag0es das transferéncias voluntarias
divulgadas pelo Portal da Transparéncia, pelo
Didrio Oficial da Unido e pelo website da Caixa,
podendo dificultar o préprio controle interno
do governo federal sobre a efetividade no uso
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desses recursos. Além dessa limitagdo, foi pos-
sivel notar que alguns municipios ndo informa-
ram ao SNIS que receberam recursos federais.
Também se constatou, em alguns beneficia-
dos, a falta de clareza sobre o objeto dos re-
passes. Amalgamados, a falta de informagdo e
a sua desarticulagdo entre os drgaos governa-
mentais podem ser os principais fatores para
os resultados modestos na abrangéncia dos
servicos e no manejo de residuos sélidos urba-
nos das municipalidades estudadas.

A auséncia das informagdes produzidas
pelos municipios ird comprometer a avaliagdo
da efetividade das transferéncias voluntarias
pelo governo federal. O Ministério do Meio
Ambiente, a Funasa e a Caixa, principais 6rgdos
responsdveis pelas transferéncias de recursos
federais para programas de gestdao municipal
de residuos sélidos urbanos, carecem de infor-
mag0es para identificar os municipios e as re-
gi0es prioritdrias que necessitam de recursos
financeiros e tecnoldgicos do governo federal
para melhorar os resultados sobre a problema-
tica dos RSU, em termos de interesse a saude
publica e nas questdes ambientais. E também
para nutrir os mecanismos de accountability,
de forma que os drgdos responsaveis por tais
tarefas tenham mecanismos para aferir se
essas transferéncias tangenciam os procedi-
mentos legais e se vém sendo utilizadas com
eficiéncia e efetividade, com vistas a uma ges-
tdo por resultados.

Foi possivel identificar que a maior par-
te dessas transferéncias foi direcionada para
municipios de elevado e médio PIB per capita,
como Diadema, Osasco, Santo André e Sao
Paulo. Como assinalado, a literatura aponta
para a relevancia no carater redistributivo das
transferéncias fiscais para reduzir a disparida-
de entre municipios e regides (Prado, Quadros
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e Cavalcanti, 2003; Silva e Costa, 1995), prin-
cipio este também ressaltado pela LDNSB e
pelo Plansab. Ao mesmo tempo, apesar do in-
centivo financeiro para “entrarem no jogo” das
politicas federais, os municipios — em especial
Diadema, Embu das Artes, Francisco Morato,
Itapecerica da Serra, Osasco, Ribeirdo Pires,
Santo André e Tabodo da Serra — ndo revela-
ram o desempenho esperado na taxa de reci-
clagem de residuos sélidos e na inclusdo dos
catadores para gestdo de residuos sélidos ur-
banos quando comparados com o potencial de
aplicagdo dos recursos recebidos.

Um ponto necessario a ser destacado é
a enorme diversidade politica, econdmica, tec-
noldgica e institucional nos mais de cinco mil
municipios do Pais (Veloso et al., 2011). Em
alguns casos, as municipalidades ndo possuem
capacidades técnicas, recursos organizacionais
e pessoal qualificado para universalizarem o
saneamento bdsico, dependendo fortemen-
te de aportes/transferéncias da Unido. Assim,
se forem bem planejados e executados, esses
repasses poderiam contribuir para reduzir tal
diversidade de nosso federalismo e fortalecer
a coordenacdo das politicas publicas entre os
trés entes federativos — Unido, estados e mu-
nicipios. Caberia ao governo federal uma ne-
cessidade de reformulagdo nos atuais critérios
das transferéncias voluntarias com vistas a
uma gestdo por resultados que busque: 1) re-
duzir das desigualdades regionais, priorizando
municipios e regides com menor capacidade
financeira, tecnoldgica e institucional; 2) me-
Ihorar os mecanismos de controle sobre os be-
neficiados; e 3) promover maior efetividade da
coordenacdo intergovernamental, incluindo a
producdo, a divulgacdo e o compartilhamento
de dados e informagdes.
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Importante mencionar que as fontes
consultadas ndo permitiram averiguar em qual
dos dois caminhos se materializaram essas
transferéncias fiscais. Um deles seria o atendi-
mento de requisitos pelo Executivo municipal
aos editais de chamamento publico dos 6rgdos
do governo federal (MMA, antigo MCidades,
Funasa, entre outros), que disponibilizam
recursos de dotacOes orgamentarias para a
sele¢do publica de projetos nas areas seto-
riais. O outro caminho seria o atendimento de
requisitos pelo mesmo Executivo municipal
aos 6rgdos do governo federal, porém, apds
aquele ter sido contemplado pelas emendas
parlamentares. Ambos os percursos sdo oriun-
dos do Orgamento Geral da Unido, embora
possam ter diferentes critérios e requisitos
para sua materializagdo. A forma de acesso
(editais de chamamento publico ou emendas
parlamentares) é uma importante questdo
que pode influenciar na sele¢do dos beneficia-
dos e no volume de recursos disponibilizados.
Além disso, com a extingdo do Ministério das
Cidades e do Ministério do Trabalho, torna-
-se necessario verificar qual(is) ministério(s),
orgdo(s) e secretaria(s) continua(m) (ou néo)
incumbido(s) em promover as transferéncias
voluntarias dos recursos federais para o objeto
residuos sélidos urbanos (RSU).

Sugerem-se outros estudos, inclusive
em outras regides do Pais e para outros com-
ponentes do saneamento bésico, como agua e
esgotamento sanitario, que possam comparar
se 0s beneficiados pelas transferéncias volun-
tarias possuem melhor capacidade técnica
para atender aos requisitos nos editais publi-
cos langados pelos drgdos do governo federal.
Ou, é possivel que as emendas parlamenta-
res, direcionando e selecionando municipios
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e regides, possam reduzir o peso atribuido a
competéncia técnica.

Estendendo o convite, seria relevan-
te, também, outras pesquisas identificarem a
distribuicdo dessas transferéncias em outros
estados e regides do Pais, comparando algu-
mas varidveis, como PIB per capita, IDH e ta-
xas de incidéncia de doengas associadas ao

[1] https://orcid.org/0000-0002-3759-1460

saneamento basico inadequado. Quer dizer, a
tendéncia ao maior volume de recursos nao
onerosos para municipios mais abastados, co-
mo esta pesquisa identificou na RMSP, possui
similaridade em outras regides do Pais? E tam-
bém para outros programas e a¢des que com-
pdem o saneamento basico? Sdo questdes que
merecem atengao.
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Direito a agua e ao lugar em Medellin,
Colémbia. Universalizacao do saneamento
em assentamentos precarios urbanos

Right to the water, right to the city. Universalization of sanitation
in precarious urban settlements of Medellin, Colombia

Resumo

Este artigo analisa um programa de universaliza-
¢do do saneamento em assentamentos precdrios
urbanos adotado pela prefeitura de Medellin,
Colémbia. Com base na Teoria da Ecologia Poli-
tica, discute sobre os aspectos que possibilitam
ou restringem a expansdo do saneamento para a
populacdo pobre e analisa a experiéncia de Bello
Oriente, um assentamento ndo atendido pelo
programa, no qual a populagdo, contando com o
apoio de uma ONG local, conseguiu melhorar as
condicGes do abastecimento de agua e mitigar os
riscos geotécnicos. O artigo mostra que a solugdo
desenvolvida pela comunidade estd muito mais
préxima de um modelo de unidade socioambien-
tal do que a politica urbana municipal, que propde
um desenvolvimento baseado em urbanismo eco-
l6gico, mas esta sujeito ao modelo neoliberal de
mercantilizacdo da cidade.
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urbanas; Programa Unidos por el Agua; urbanismo
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Abstract

This article analyzes a sanitation universalization
program in precarious urban settlements,
implemented by the municipal government of
Medellin, Colombia. Based on the theory of
Political Ecology, it discusses aspects that enable
or restrict the expansion of sanitation services to
the poor population, and analyzes the experience
of Bello Oriente, a settlement not served by the
program, where the population, with the support
of a local NGO, has managed to improve water
supply conditions and mitigate geotechnical risks.
The article shows that the solution developed
by the community is much closer to a concept of
socioenvironmental unit than the municipal urban
policy, which proposes a development based on
ecological urbanism, but is subject to the neoliberal
model of commodification of the city.
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Introducado

O presente artigo tem por objetivo discutir as
limitages e as possibilidades da universaliza-
¢do do saneamento em assentamentos pre-
cdrios urbanos a partir de um estudo de caso
realizado em Medellin, na Colémbia. A prefei-
tura de Medellin tem se comprometido com
uma politica publica de direito a d4gua associa-
da a Agenda 2030 para os “Objetivos do De-
senvolvimento Sustentavel”, ao mesmo tem-
po que conduz politicas de desenvolvimento
urbano conectadas a modelos de financei-
rizagdo e mercantilizagdo da cidade (Britto e
Rezende, 2017; Vargas Lopez, 2018; Zuluaga,
2014). Foi analisado o Programa Unidos por el
Agua, implementado pelas Empresas Publicas
de Medellin (EPM), responsdvel pelos servi-
¢os de saneamento da cidade, com o objetivo
de universalizar o abastecimento de dgua e a
coleta de esgotos. Tal analise pretendeu iden-
tificar os avangos obtidos com esse programa,
e também suas limitagdes. Verificou-se que a
politica de ordenamento territorial municipal
é um fator limitante ao objetivo do programa,
mas a organizacdo da comunidade indica que
existem alternativas que podem contribuir
para o alcance da tdo necessaria universaliza-
¢do do saneamento em assentamentos preca-
rios urbanos.

0 texto apresenta um histdrico das a¢Ges
adotadas pela prefeitura de Medellin, ao longo
do tempo, para ampliar o acesso aos servigos
de abastecimento de dgua para a populagdo
pobre, até chegar ao Programa Unidos por el
Agua. Em seguida, apresenta o Plano de Orde-
namento Territorial (POT) atualmente em vigor
e a estrutura dos servigos publicos de 4dgua e
esgoto, visando a compreensdo das relagdes
da comunidade com as limita¢gdes impostas
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pelo referido plano. E apresentado o caso do
assentamento Bello Oriente, situado na por¢ao
nordeste da cidade, localizado fora do perime-
tro urbano e do limite sanitario definido no
POT, e que ndo é atendido pelo programa da
EPM. Porém, a comunidade reage a falta de
servicos basicos e a todas as demais limitagOes
impostas pelas regras urbanisticas da cidade,
para conquistar seu direito a moradia, a agua e
a permanéncia naquele territdrio.

0 tema é tratado com amparo da teoria
da ecologia politica, proposta por Swyngedouw
(2004), que considera que os fluxos da agua no
meio urbano acontecem ndo sé por um ciclo
hidrico, fisicamente determinado, mas por in-
fluéncias e correspondéncias culturais, simbo-
licas, sociais e politicas. Nesse espectro, a poli-
tica de ordenamento territorial de Medellin, a
qual se subordinam as politicas de saneamen-
to e habitacdo, define os sentidos dos investi-
mentos publicos e o destino das pessoas, mas
enfrenta reagdes coletivas, que questionam o
planejamento tecnocratico que segrega o ter-
ritério e forcam mudancas na forma de se pla-
nejar a cidade.

O elemento agua é apenas um dos que
dinamizam o conflito entre o territdrio cons-
truido pela populagdo pobre e o territério tec-
nocratico, mas é suficiente para provocar a co-
munidade a questionar a sua propria condi¢do
urbana. O projeto comunitario Escuela territo-
rial de barrios de ladera (Convivamos... 2019?)
faz uma contraproposta de planejamento para
aquela porgdo da cidade e para o projeto es-
tratégico Cinturdo Verde Metropolitano (Me-
dellin, 2014a), previsto no POT, baseada em
outros principios e metodologia de ocupagao
do solo, sugerindo que esse novo modo de
produgdo e reprodu¢do do espago possa ser
uma alternativa de pacificacdo da sociedade.
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Trata-se, portanto, de um projeto de cidade
participativo, que permite consolidar o direito
a permanéncia no territdrio, o direito a agua e
o direito a cidade.

Saneamento: direito
humano e mercadoria

A universalizagdo do saneamento é um tema
que faz parte, simultaneamente, do desenvol-
vimento urbano, da gestdo de recursos hidri-
cos e da gestdo ambiental. O acesso a fontes
de dgua limpa, a recuperagao dos rios e cor-
regos e o tratamento dos esgotos domésticos
sdo temas proprios do saneamento, com in-
terfaces multiplas — satide, habitacdo, planeja-
mento urbano, meio ambiente, etc., mas que
tém sido abordados basicamente pelo aspecto
restrito do mercado de dguas. Exemplo disso
sdo as discussdes capitaneadas pelo Conse-
lho Mundial da Agua, amplificadas nos Féruns
Mundiais da Agua e guiadas pela ideia de que
a universalizagdo so sera possivel numa pers-
pectiva em que o mercado tenha o papel cen-
tral na mediagdo entre a demanda da socieda-
de e a oferta da natureza (Espinoza, 2016).
Nesse sentido, os governos de paises
que ainda ndo universalizaram o saneamento,
principalmente no Sul Global, tém organizado
suas politicas publicas na forma de prestagado
de servigos com estruturas empresariais que,
ao longo do tempo, tém se mostrado ineficien-
tes tanto na capacidade de expansdo do aten-
dimento, como na recuperagdo da qualidade
das aguas superficiais e subterraneas. Castro
(2013) sugere que essas deficiéncias ndo sejam
de ordem técnica, muito menos estejam rela-
cionadas a escassez hidrica, mas tenham a ver

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 22, n. 48, pp. 479-498, maio/ago 2020

com as politicas neoliberais de privatizacdo e
com as desigualdades sociais. A ideologia da
“eficiéncia do mercado”, promovida destaca-
damente nos Féruns Mundiais da Agua (Furi-
go e Samora, 2019), vangloria o conhecimento
técnico e cientifico, reduz a importancia social
do saneamento, empurra governos e empre-
sas publicas a correrem atrds de lucros e trans-
forma cidaddos em clientes. Ao mesmo tem-
po, silencia as criticas, despreza os aspectos
culturais e historicos ligados a agua e ignora o
fracasso dessas mesmas politicas no desenvol-
vimento social e ambiental ao longo dos anos
(Castro, 2013).

Para Swyngedouw (2004), a desigualda-
de de acesso ao saneamento tem a ver com
um processo socionatural complexo, em es-
treita relagdo com a urbanizagdo, que meta-
boliza a natureza e produz condi¢des sociais
fisico-ambientais que ddo novas formas ao
meio ambiente em que acontecem. As rela-
¢Oes sociais de poder ocorrem num “reino de
forgas”, em que os atores sociais se esforcam
para defender e criar seus préprios ambientes
em contexto de conflitos e lutas. Sob o regime
capitalista, as rela¢des de mercado interferem
sobremaneira e provocam outros processos
socioecoldgicos, de dominagdo e subordina-
¢do, exploragdo e repressao, que retroalimen-
tam e transformam a cidade, estabelecendo
um certo equilibrio, na medida em que afetam
negativamente certos grupos sociais e positi-
vamente outros.

A dgua é um elemento desse ambiente
socionatural, bioquimico e fisicamente defi-
nido, e ndo uma “coisa natural” distinta das
“coisas sociais”. Outro elemento é a moradia
precaria: Oliveira (1972 apud Maricato, 2014)
afirma que a sua produgdo é fruto de uma de-
sigualdade socioecondmica combinada com
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a chamada “cidade formal”. E produzida pela
classe trabalhadora, em um tipo de produ-
¢do doméstica ou pré-capitalista, tendo sido
fundamental para o processo de acumulagdo
de capital. A moradia precaria associa-se ao
saneamento precario, formando, assim, o as-
sentamento precario urbano, lécus do déficit
de saneamento.

Enquanto os trabalhadores pobres pro-
duzem suas proprias moradias em lugares ina-
dequados, carentes de infraestrutura, sujeitos
a inumeras situagdes de risco, os fluxos de
agua na cidade percorrem diregOes distintas,
seguindo o capital especulativo da terra e os
centros de poder. O Estado responsabiliza-se
pelas caras infraestruturas (esta¢Ges de trata-
mento de agua, reservatdrios, adutoras, cole-
tores troncos, emissdrios de esgoto e estagoes
de tratamento de efluentes), que, por sua vez,
sao direcionadas pelos interesses privados no
sentido dos territérios mais valorizados da ci-
dade. Ao mesmo tempo, o trabalhador pobre
necessita resolver sua prdpria condi¢do de mo-
radia e de cidade e, s6 com muita luta coletiva,
tera do Estado alguma infraestrutura, minima
e deficiente. Nao haverd tecnologia adequada
para atender a todos os que dela necessitam,
e dificilmente havera planos de investimentos
publicos de saneamento que a acompanhem e
a orientem.

|H

Assim, o saneamento “informal” chega
depois da moradia, num processo inverso ao
da cidade formal (Furigo, Ferrara, Samora e
Moretti, 2018), marcando uma luta continua
pelo direito a dgua. Na cidade formal, o sanea-
mento obedece a légica da obtengdo de lucros,
priorizando projetos de reestruturagdo e re-
novac¢do urbana e empreendimentos de gran-
de porte (Britto e Rezende, 2017), tratando a

agua como mercadoria.
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O direito a agua
e ao saneamento em Medellin

Medellin é a cidade sede do Departamento
de Antioquia, noroeste da Colombia, e tam-
bém sede da Regido Metropolitana do Va-
le de Aburra, localizada na regido central da
Cordilheira dos Andes. A populagdo da regido
metropolitana é de 3.866.165 pessoas, sendo
65% destas residindo em Medellin. A cidade é
cortada pelo rio Medellin de sul a norte, que
segue encaixado entre altas montanhas, fe-
chando um cendrio panoramico de grande am-
plitude. Seu territério de 380 km? abriga uma
area urbana de 110 km? na qual se concentram
2.479.987 habitantes, distribuidos em 16 dis-
tritos ou comunas, enquanto a area rural abri-
ga 28.465 pessoas em 5 corregimientos (Figura
1) (Antioquia, 2017).

Medellin foi uma das cidades pioneiras
na adogdo do Programa Volume Minimo Vi-
tal de Agua gratuito — PMVAP (Vargas Lopez,
2018), num contexto social marcado pela luta
pelo direito a 4gua em todo o pais. Em 2007,
por iniciativa popular, promoveu-se uma gran-
de campanha para que a 4gua fosse reconhe-
cida como bem publico, convocando-se, em
2008, um referendo constitucional com o pro-
posito de consagrar a agua potavel como direi-
to fundamental e garantir um volume minimo
gratuito as pessoas. A campanha ainda defen-
dia a protecdo especial e uso prioritdrio dos
ecossistemas essenciais para o ciclo hidrico e
a gestdo publica e comunitaria dos servigos de
saneamento (Motta Vargas, 2011 apud ibid.).
Apesar de ndo ter sido aprovado pelo Congres-
so colombiano, esse ato mobilizou municipios,
tais como Medellin e Bogota, a adotarem poli-
ticas especificas de acesso a agua potavel (Var-
gas Lopez, 2018).
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Figura 1 — Comunas e corregimientos de Medellin — 2019

San Jerdnimo

Ebéjico

Heliconia

Angelbpolis

La Estrella

Fonte: reproduzido de Wikimedia, 2019.

0 Programa Minimo Vital de Agua Poté-
vel foi implementado, entre 2008 e 2011, com
o nome Litros de Amor, pretendendo atingir 45
mil familias em condicdo de pobreza extrema,
garantindo 2.500 litros mensais de agua per
capita, para satisfazer as necessidades basicas
de higiene e alimentacdo (Zuluaga, 2014).

Segundo Zuluaga (ibid.), esse programa,
que em 2012 atendeu a 24.694 domicilios per-
tencentes a familias de baixa renda, baseou-se
nos registros da prépria EPM, para estabelecer

Cad. Metrop., S3o Paulo, v. 22, n. 48, pp. 479-498, maio/ago 2020

Rionegro

Envigado

suas metas. Porém, o autor identificou mais
de 30 mil domicilios ndo conectados aos ser-
vicos e que, portanto, ndo podiam acessar ao
programa. Esses domicilios abrigavam familias
imigrantes e aquelas moradoras em dreas de
risco consideradas “ndo mitigaveis”. Além des-
se grupo, havia também pessoas que tinham
seus servicos cortados ou suspensos por fal-
ta de pagamento. Em 2006, os “desconecta-
dos” somavam 60 mil pessoas (Medellin como
vamos, 2007).
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Para combater o problema da inadim-
pléncia, a EPM adotou o sistema pré-pago de
compra de dgua. Embora essa medida tenha
permitido as familias de mais baixa renda aces-
sarem um minimo de servigos domiciliares,
Zuluaga (2014) considera-a um atentado con-
tra a dignidade humana, pois limita o consumo
de dgua aquém das necessidades bdsicas de
higiene e de alimentagdo. No contexto desse
programa, o autor estimou em mais de 27 mil
moradias ainda em divida com os servigos de
saneamento, e outras 14 mil familias permane-
cendo fora do sistema.

Além disso, o PMVAP passou a ser um
direito da populagdo pobre e em situagdo de
deslocamento forgado, por meio do Acordo
n. 6 de 2011 (Medellin, 2011) aprovado pelo
Conselho Municipal de Medellin.! Os argu-
mentos para instituicdo desse acordo envol-
viam, além da Constitui¢do Politica do Pais,
a Resolucdo A/RES/64/292/2010 da ONU e
decis0es judiciais da Corte Constitucional co-
lombiana, que passaram a coibir os cortes de
fornecimento de dgua a pessoas pobres por
falta de pagamento pelos servigos. Algumas
sentencas estabeleciam o direito fundamental
a agua como condi¢do de saude e de dignidade
humana (Sentencas T-410/2003, T-270/2007,
T-381/2009, T-418/2010, T-717/2010 apud
Medellin, 2014b).

Entre 2016 e 2019, o governo municipal
de Medellin implementou o Programa Unidos
por El Agua, a ser coordenado pela EPM, com a
meta de atender, durante esse periodo, 40.200
familias com os servigos de agua potavel e de
coleta de esgotos, na drea tanto urbana como
rural. Incluiu, também, a¢es de desenvolvi-
mento comunitario e mitigagao de riscos geolo-
gicos. Segundo Medellin cémo vamos (2018b),
o0 programa classifica a populagdo-alvo em trés
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grupos de interesse, em fungdo das possiveis
solugdes que podem ser adotadas:

¢ Grupo 1: solugdo de abastecimento comu-
nitario, com o fornecimento de dgua potavel e
coleta de esgotos de maneira temporaria, com
sistemas de gestdo ndo convencionais, em as-
sentamentos informais ou de desenvolvimento
incompleto. Neste grupo, planejou-se incluir
11.500 familias, moradoras da periferia de Me-
dellin e de niveis de renda extremamente bai-
x0s, pelo periodo de 3 anos.

e Grupo 2: neste grupo, ja existia o
reconhecimento das edificagdes pela Prefei-
tura com vistas a regularizacdo fundiaria, o
que permitia a conexdo destas as redes de
agua e esgoto. A meta era incluir 21.800 fami-
lias aos servigos.

¢ Grupo 3: formado por domicilios localiza-
dos em assentamentos que ja eram objeto de
melhoramento integral por parte da Prefeitu-
ra, tendo como meta conectar formalmente
6.900 domicilios nas Comunas 1 (Popular), 8
(Villa Hermosa) e 13 (San Javier).

Para que o Grupo 1 fosse atendido pe-
lo Programa, foi necessaria a publicagdo do
decreto nacional n. 1272 (Col6mbia, 2017),
permitindo e regulamentando a prestagdo de
servigos publicos domiciliares de saneamento
nas denominadas zonas de dificil acesso, areas
de dificil gestdo e em situagdes territoriais em
que nao fosse possivel alcancar padrdes de efi-
ciéncia, cobertura e qualidade de servigos do-
miciliares. Essa mudanca foi fundamental para
0 avango da cobertura dos servigos de sanea-
mento, ja que a lei n. 142 (Col6mbia, 1994),
que regulamenta os servigos publicos domici-
liares de saneamento, e a lei n. 388 (Colombia,
1997), que regulamenta o uso do solo urbano,
ndo permitiam a extensdo dos servicos nesses
casos especificos.
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Segundo a EPM, o Programa Unidos por
el Agua estava muito proximo de atingir sua
meta, tendo avangado 82% do total previsto,
atendendo 32.811 familias. Além disso, trata-
-se de um programa que supera as exigéncias
técnicas para operacgdo de redes de agua e
esgoto, concebendo e aceitando formas al-
ternativas de conexdo, segundo as peculiari-
dades fisicas dos assentamentos. Do inicio do
programa até julho de 2019, no Grupo 1, que
contempla assentamentos mais precarios,
foram conectados 8.467 domicilios. No Gru-
po 2, foram atendidos 19.526 domicilios
e, no Grupo 3, em dreas de melhoramento
urbano integral, o Programa atendeu 4.818
domicilios.?

E inegavel a importancia desse movi-
mento politico e institucional para o alcance
das metas da Agenda 2030, bem como para
dar legitimidade a resolugdo A/RES/64/292 de
2010 da ONU, porém, Vargas Lopez (2018) des-
taca que as iniciativas populares para imple-
mentagdo de mecanismos para realizacdo do
direito a agua, tais como o referendo propos-
to em 2007, foram fundamentais na constru-
¢do desse cenario. O reconhecimento judicial
sobre a quantidade minima essencial de dgua
também foi muito importante para o avango
das politicas, interessando a governos e con-
selhos municipais a atuarem na consolidagdo
desse direito.

Além disso, mesmo com uma politica pu-
blica consistente, a universalizagdo do sanea-
mento em Medellin é dificultada por aspectos
institucionais e econémicos que necessitam
ser estudados. Os aspectos institucionais refe-
rem-se as limitagOes associadas as leis de uso
e ocupacdo do solo, ao direito a moradia e aos
projetos politicos de desenvolvimento da cida-
de, como se vera mais adiante.
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O plano de ordenamento
territorial, saneamento
e habitacdo em Medellin

O Plano de Ordenamento Territorial Municipal -
POT fornece diretrizes gerais e especificas para
o desenvolvimento urbano e rural das cidades
colombianas. E o equivalente ao Plano Diretor
Municipal brasileiro e tem vigéncia legal de 12
anos. No POT de Medellin, vigente de 2015 a
2027, os principios de desenvolvimento ur-
bano baseiam-se no paradigma do urbanis-
mo ecoldgico, visando a adaptacdo da cidade
as mudangas climaticas, a gestdo de riscos, a
equidade territorial, a construcdo coletiva do
territorio e a melhoria das capacidades institu-
cionais (Medellin, 2014a).

Como modelo de ocupacdo do territo-
rio, o POT prop&e a ordenagdo em torno de
uma Estrutura Ecoldgica Principal (EEP) para
diminuir o desequilibrio ambiental e propiciar
a integragao ecoldgica e a inser¢do de um sis-
tema de conexdo vidria em escala urbana e re-
gional. Nesse modelo, os espacos rurais exer-
cem o papel de protegdo dos bens naturais e
de produgdo de servicos ambientais; as bordas
que limitam os espagos urbano e rural servem
como barreira ao crescimento urbano, tendo
a finalidade de proteger os valores naturais e
paisagisticos, mas também permitindo certo
nivel de ocupacdo. Vinculadas a EEP, as dreas
suscetiveis a processos de erosao e movimen-
tos de massa sdo classificadas em fungdo do
risco que oferecem a ocupagdo. Em situagdes
classificadas de alto risco, a depender da vul-
nerabilidade da populagdo, sdo classificadas
como “zonas de risco ndo mitigavel”, devendo
ser desocupadas e recuperadas para fins am-
bientais (ibid.).
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0O POT também define trés macropro-
jetos estratégicos: O “Projeto Rio”, que esta-
belece renovagdo urbana e aproveitamen-
to maximo na zona de planicie ao longo do
rio Medellin; o “Projeto de Transversalidade
Oriente — Ocidente”, que busca a integragdo
regional da cidade; e o “Projeto Cinturdo Verde

Metropolitano”, que pretende requalificar e
consolidar os bairros localizados em altas co-
tas topograficas (laderas), mas limitando sua
expansao, a partir da criagdo de um sistema de
ecoparques que limitam a zona urbana e pro-
tegem as dreas de valor paisagistico e ambien-
tal (Figura 2) (ibid.).

Figura 2 — Modelo de ocupacgdo proposto pelo POT de Medellin, com vigéncia até 2027

Fonte: adaptado de Medellin (2014a).
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Legenda:

Projeto Rio: em azul.

Projeto de Transversalidades Oriente-Ocidente: em marrom.
Projeto de Cinturdo Verde Metropolitano: em verde escuro.
Em destaque vermelho, estdo as Comunas 1,3 e 8.
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Segundo Ruales (2015), os bairros locali-
zados na parte alta da zona nordeste da cidade
(Comunas 1, 3 e 8) e sujeitos as influéncias do
macroprojeto Cinturdo Verde Metropolitano,
sdo dreas de extrema precariedade habitacio-
nal e urbana, e foram formadas por processos
de deslocamentos for¢ados da populagdo ru-
ral e urbana na época de forte conflito social
e armado ocorrido no pais ao longo do século
XX. Como esse autor expressa, esses bairros
foram construidos pelo esforgo e pela solida-
riedade das pessoas que se abrigaram ali, e
assim foram surgindo as moradias, as vias de
circulagdo, as redes de agua artesanais, etc.
Apesar de ja terem recebido muitas interven-
¢Oes urbanas, esses territdrios ainda mantém
situacdes de pobreza extrema e de desigual-
dade marcantes. Segundo Veeduria... (2018),
em 2017, as Comunas 1, 3 e 8 apresentaram os
maiores percentuais de pessoas em situa¢do
de extrema pobreza, com 7,3%, 5,8% e 4,9%
da populagdo, respectivamente. Somam-se, a
este fato, os deslocamentos forgados que ain-
da marcam a realidade da Colémbia e da cida-
de de Medellin, levando a fluxos migratdrios
rurais-urbanos e interurbanos significativos, e
que causam a expansdo constante desses ter-
ritorios. Ainda segundo Veeduria... (2018), em
2017, Medellin foi receptora de 7.816 pessoas
em situagdo de deslocamento forgado. Outras
3.517 pessoas deslocaram-se internamente no
municipio, por problemas relacionados a vio-
Iéncia em seus lugares de origem.

Segundo Miguel Tamayo, tecnélogo em
Gestdao Comunitaria e membro da Corporacion
Convivamos, Medellin atrai muita gente de
fora da cidade, sugestionada pelo préprio
marketing urbano promovido pelas institui-
¢Oes, publicas e privadas, que querem atrair
negdcios para a cidade. Apesar de ser uma

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 22, n. 48, pp. 479-498, maio/ago 2020

cidade atraente, a violéncia ainda faz parte do
cotidiano. No entanto, a solidariedade entre
0s que ja vivem nos bairros populares (as al-
tas ladeiras) e os que chegam continua a ser
cultivada, fortalecendo lagos comunitarios e
expandindo essas comunidades.®

O POT prevé atender as necessidades
habitacionais do municipio num horizonte de
longo prazo, consonante a Agenda 2030, pre-
vendo-se a construcdo de 185.463 unidades
habitacionais. J4 o Plano de Desenvolvimento
Municipal 2016-2019* (Medellin, 2016) prevé
atuar nos déficits quantitativos com a provisao
de novas moradias e subsidios para familias
em situagdes de risco ou de deslocamento for-
¢ado. Incluem-se, nessa modalidade, os pro-
gramas de requalificagdo urbana, como o Pro-
grama de Melhoramento Integral de Bairros,
de requalificagdo de edifica¢Bes, por meio de
acompanhamento técnico para melhorias ha-
bitacionais e o Programa Unidos por el Agua.

Os niveis de investimentos em politicas
habitacionais nos ultimos dois anos foram
marcados pela prioridade no Programa Melho-
ramento Integral de Bairros e em subsidios ha-
bitacionais. Além disso, quando se comparam
os investimentos habitacionais realizados ao
longo do tempo, eles situam-se, em média, em
2,6% dos investimentos urbanos totais, tendo
sido maior em 2009, com 3,2%, e, em 2013,
com 4,9% do total (Medellin cémo vamos,
2019, p. 145).

A velocidade de produgdo de moradias
ndo consegue inverter a tendéncia de cresci-
mento do déficit habitacional. Em 2015, en-
quanto o POT previa atender 10.477 familias,
o déficit constatado foi de 24.199 unidades,
elevando-se rapidamente para 32.733 unida-
des em 2017, sendo 88% desse total relaciona-
do as necessidades dos estratos de renda mais
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baixos (Medellin cémo vamos, 2018a). Assim,
por mais que os assentamentos precarios se-
jam atendidos por projetos de melhorias habi-
tacionais e urbanas, a produgdo de novas mo-
radias para atender as estratégias relacionadas
aos macroprojetos carece de alto investimento
publico, mas ndo é representada no planeja-
mento orgamentdrio municipal.

Com relagdo aos sistemas de abasteci-
mento de dgua e esgotamento sanitdrio, o POT
imp0e restricdes a ocupacdo nas zonas de alto
risco ndo mitigdvel e nas faixas de protecdo de
cursos d’dgua e nascentes (Medellin, 2014a).
0 PQT define o limite urbano segundo o que é
chamado de limite sanitario, que é a cota 2.100
acima do nivel do mar, sobre a qual ndo é per-
mitida a ocupagao, muito menos a prestagao
de servigos publicos de agua e esgoto. Assim,
por mais que as legislagées municipal e nacio-
nal tenham flexibilizado as regras de prestagado
de servicos de saneamento para abranger um
nimero maior de pessoas, o limite sanitdrio
exclui todos os assentamentos precarios que
estejam acima dessa cota e que ndo estejam
na parte urbana ou de expansao urbana (ibid.).

Bello Oriente:
onde o direito nao chega
e a Agenda 2030 ndo conta

Bello Oriente é um assentamento precario lo-
calizado na Comuna 3, situado em parte abai-
xo do limite sanitario da cidade e, em parte,
acima deste. De acordo com o POT, estd sob
influéncia do Macroprojeto Cinturdo Verde
Metropolitano, e a populacdo que estd aci-
ma do limite sanitdrio deverd ser reassentada
em alguma outra regido da cidade, ainda ndo
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definida. A parte baixa do assentamento é
reconhecida pela Prefeitura, e |a se desenvol-
vem ac¢des do Programa Unidos por el Agua.
A porgdo superior abriga uma ocupagdo
esparsa, muito proxima do sopé da encosta,
e que ja sofreu danos por deslizamento de
terra. O acidente, segundo informado pelas
liderangas locais, ocorreu devido a infiltra-
¢do de agua de abastecimento, que acontece
de forma irregular e que foi construida pelos
préprios moradores.

Esse assentamento, assim como outros
proximos, que também ndo sdo reconheci-
dos pela Prefeitura, capta agua oriunda de
uma estagdo de acumulagdo de dgua, cha-
mada Tanque el Toldo, construida pela EPM.
Esse tanque recebe dguas da represa Piedras
Blancas e alimenta a Estacdo de Tratamento
La Montana, que se situa a menos de 500 me-
tros de Bello Oriente (Figura 3). O excesso das
aguas que chegam ao tanque £/ Toldo é extra-
vasado por uma escada hidrdulica que langa as
aguas em uma caixa de amortecimento para
ser “devolvida” a natureza, a meia encosta. E
dessa caixa que os moradores coletam agua e
a conduzem, por meio de adutoras comunita-
rias, as suas casas (Figura 4).

Apesar da pratica de captagdo de agua
do El Toldo ser antiga (Zapata Hoyos, 2009),
depois do acidente ocorrido na encosta, a
Corporacion Convivamos, organiza¢do nao go-
vernamental criada por moradores da Comuna
1, convidou os moradores da parte irregular
de Bello Oriente a se organizarem e melhora-
rem as instala¢des da adutora, oferecendo as-
sisténcia técnica e social para isso. A adutora
original foi substituida por uma tubulagdo em
PEAD com didmetro de 75mm (mesmo diame-
tro e material comumente utilizados pelas con-
cessionarias de saneamento para distribuicdo
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Figura 3 — Localizagdo de Bello Oriente com relagdo a Estagao de Tratamento

‘Tanq ue El Toldo
R

Fonte: adaptado de Google Earth, 2019.

Figura 4 — Extravasor da EPM e captagdo de agua pelos moradores, a meia encosta

Fonte: acervo da pesquisa.
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de dgua), para evitar rupturas em sua exten-
sdo. Os moradores organizaram-se entre si
para realizar inspecOes periddicas em todo o
trecho de tubulagdo, e as conexdes para os ra-
mais das moradias foram refeitos, instalando-
-se registros individuais para permitir a manu-
tencdo, quando necessario (Figura 5). Todas
essas solugbes visavam a evitar vazamentos e
desperdicio de dgua, com foco na mitigacdo
dos riscos geotécnicos aos quais a comunidade
estava sujeita.

Apesar de todos esses cuidados, a dgua
captada desse extravasor ndo é potével. Os mo-
radores sdo orientados a ferver a agua, ja que

ndo podem ter filtros domésticos, pois vivem
sob ameaca de corte das instalagdes pela EPM.
Alguns moradores optam por comprar agua
engarrafada ou de vizinhos da parte regular do
nucleo, que recebem dgua tratada da EPM, en-
tretanto, essas solug¢des sdo muito caras para a
populagdo que vive em Bello Oriente.

Quanto ao esgotamento sanitdrio, os
moradores sdo orientados para que nao haja
lancamento direto no solo, entdo eles lancam
seus efluentes nos talvegues naturais (quebra-
das), ou até mesmo na rede da EPM, quando
conseguem adaptar seus ramais até a parte re-
gular do nucleo.

Figura 5 — Colar de tomada e distribui¢cdo de agua para as moradias
“irregulares” de Bello Oriente a partir da adutora comunitaria

g

Fonte: acervo da pesquisa.
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Vale destacar que a EPM é uma empresa
prestadora de servigos domiciliares e, além da
agua potdvel e da coleta de esgotos, fornece
também energia elétrica e gas combustivel
para toda a cidade. Apesar de ndo haver abas-
tecimento de agua e coleta de esgotos nessa
porcado irregular de Bello Oriente, existe o for-
necimento de energia elétrica e iluminagdo pu-
blica. Os limites entre as duas por¢des do terri-
tério sdo quase imperceptiveis, bastando uma
rua para que as pessoas saibam qual o lado
estd sendo beneficiado pelo Programa Unidos
por el Agua, e qual ndo sera atendido.

Destacam-se, portanto, as contradigbes
da politica urbana de Medellin, que limitam a
acdo estatal e o direito humano a dgua. Em pri-
meiro lugar, é dificil compreender a inviabili-
dade técnica do servico de saneamento acima
do limite sanitario, quando o limite fisico entre
as areas servida e ndo servida é tdo ténue. Em
segundo lugar, a proximidade da estagdo de
tratamento de dgua incomoda qualquer obser-
vador, ja que esse servico, que garante a con-
dicdo bdsica de salde a qualquer ser huma-
no, esta tdo proximo, mas restringe o acesso
aquela populagdo. Em terceiro lugar, no mapa
de riscos e vulnerabilidade do POT (Medellin,
2014a) a porgdo irregular de Bello Oriente
ndo configura zona de risco ndo mitigavel. Fi-
nalmente, o POT admite que a universalizagdo
dos servigos domiciliares é conflituosa com as
normas urbanisticas, quando se considera que
as regras de prestagdo de servigos de energia
elétrica sdo menos restritivas que as de sanea-
mento, “confundindo o direito ao acesso uni-
versal com os principios de ocupagdo segura
do territorio” (ibid., p. 393).

Considerando a experiéncia da ges-
tdo comunitaria de risco promovida pela
Corporacion Convivamos com os moradores de
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Bello Oriente, pode-se afirmar que, na medida
em que as pessoas foram orientadas a lidar
com os proéprios riscos depois do acidente geo-
técnico ocorrido, elas passaram a administrar a
adutora de dgua e compreender a importancia
da condugdo adequada dos esgotos sanitarios.
Por terem sido levados a analisar seus proprios
problemas, passaram também a questionar as
limitagGes impostas pela Prefeitura, ja que se
sentem e se mostram capazes de lidar com o
meio ambiente em que vivem.

0 tanque El Toldo extravasa parte das
aguas que chega de Piedras Blancas, permitin-
do a essa populagdo ter acesso a abundante
quantidade do liquido. Essa disponibilidade
permitiria as pessoas viverem com seguranga
hidrica, aprendendo a manejar seus consu-
mos para garantir o suprimento perene. Po-
rém, quando se sentem impedidas de adotar
técnicas artesanais de tratamento de dgua ou
sdo levadas a crer que estdao “roubando” agua
da EPM, ficam limitadas ao consumo de agua
ndo potdavel, agredindo desnecessariamente
a propria salide. Mais ainda, essa agua ndo é
da EPM, pois esta sendo descartada, devolvida
para a natureza, sendo, portanto, um recurso a
disposicdo de quem dela necessite.

O projeto de desenvolvimento urba-
no proposto no POT, que pretende limitar a
expansdo urbana por meio da implantagdo
de uma regido de ecoparques, ndo conside-
rou que existem pessoas vivendo ali, e que
assim acontece por falta de opgles vidveis
de moradia. Sdo familias pobres, vitimas da
violéncia e da segregacdo urbana. O POT ndo
permite que elas fiquem ali, porque planeja
segregar as atividades urbanas das necessida-
des ecoldgicas, sem que se saiba o que sera
feito com esses moradores. De acordo com
Ruales (2015), é preciso ampliar a participacado
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popular no processo de ordenamento territo-
rial, dando as pessoas o direito de planejar o
territdrio, reconhecendo os espagos de solida-
riedade e vizinhanga como adequados a habi-
tacdo, respeitando o direito dessas pessoas a
buscarem melhores condig¢des de vida.

Agua, territério e a luta
pela permanéncia em Medellin

As pessoas em Bello Oriente ndo podem ficar
onde estdo. Esta é a regra do Plano de Ordena-
mento Territorial de Medellin. Ndo é pelo fato
de estarem em zonas de risco ndo mitigavel,
muito menos pelo fato de ndo haver tecno-
logia suficiente para prestacdo de servigos de
agua e saneamento. Apesar do plano habita-
cional de Medellin prever o reassentamento
dessas familias em outro lugar da cidade, a da-
ta ainda é incerta, e ndo se sabe onde a Prefei-
tura planeja reassenta-los.

As organiza¢des comunitarias
Corporacién Con-Vivamos, Montano-A e Mesa
de Vivienda y Servicios Publicos Domiciliarios
de La Comuna 8 propdem um projeto alter-
nativo a esse Cinturdao Verde Metropolitano.
Seus principios norteadores sdo a identidade
popular, o direito a cidade, a defesa do territo-
rio e a gestdo comunitéria de riscos (Conviva-
mos..., 2019?).

Segundo esse projeto, o conceito de ris-
co que tem sido utilizado pela prefeitura de
Medellin serve como justificativa para ndo se
fazer o que é preciso, restringindo o direito
das pessoas a um territério seguro, ao mesmo
tempo que ndo direciona adequadamente o
crescimento urbano. Segundo essas organi-
zagles, a atengdo estatal ao desastre natural
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s6 ocorre depois que ele acontece, revelando
uma posi¢do passiva no desenvolvimento da
cidade (ibid.).

Essas organizagOes propdem transfor-
mar as pessoas de potenciais vitimas de de-
sastres em agentes mitigadores, conhecedores
dos proprios riscos, sem negar a sua problema-
tica. Fazem da gestdo de risco a base de tra-
balho, tendo por principio que “o territdrio é
uma construgdo em diferentes escalas, uma
acdo politica” (ibid.).

O projeto chama-se Escuela Territorial
de Barrios de Ladera e define que o desen-
volvimento territorial dos bairros ocorre em
trés escalas: 1) no ambito familiar, que tem na
moradia a for¢a dinamizadora para construgao
dos bairros e deve ocorrer com base nos prin-
cipios de seguranca, cooperacao, solidarieda-
de, progressividade e produtividade; 2) no am-
bito do entorno, ou seja, nos bairros, onde a
comunidade se encontra e interage com as re-
gras de ordenamento territorial e onde ocorre
a participagdo popular. Nessa escala estao os
servigos domiciliares, a mobilidade e o trans-
porte, os espacos publicos e os equipamentos;
e 3) no dmbito socioecondémico, que deve ser
pensado nas escalas da cidade, da regido e do
Pais, definindo-se um modelo econémico e de
desenvolvimento social que tenha por objetivo
a superagdo da pobreza e da iniquidade, indo
além da mera contratacdo de “mao de obra
local” nos projetos de melhoramentos urbanos
e habitacionais (ibid.).

A Escuela Territorial de Barrios de Ladera
pretende garantir a populagdo desses assenta-
mentos precdrios urbanos o direito a perma-
néncia, com respeito ao que foi autoconstrui-
do, dando a oportunidade de as pessoas terem
um novo comego diante da violéncia sofrida. A
superag¢do das condi¢des de risco, da pobreza
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e da segregacdo urbana deve acontecer sem
gerar novas vitimas, tecendo o que se chama
de “territério popular” com identidade comu-
nitaria, para a formacgdo de uma nova paisa-
gem, associada com os elementos naturais e
os elementos estratégicos de desenvolvimento
municipal (ibid.).

Esse projeto, portanto, propde um pa-
radigma socioambiental diferente da orga-
nizacdo territorial convencional, em que se
limitam os espagos de morar, de trabalhar e
de proteger o meio natural de forma segrega-
da, como se fosse possivel retomar a natureza
para que ela parecesse intocada. E sobre isso
que Swyngedouw (2004) discorre: a metabo-
lizagdo da natureza ja ocorreu e continuard
ocorrendo, num processo continuo de produ-
¢ao de espacos.

Observando a experiéncia de Bello
Oriente, em que os moradores demonstram a
capacidade efetiva de pensarem seu territorio
e sua seguranga, verifica-se uma possibilidade
efetiva de autonomia e construgdo da paz que
eles tanto almejam. A falta de argumentacdo
para justificar que ndo se abasteca de dgua o
assentamento coloca em xeque a propria fina-
lidade do PQT, pois outros territérios, pouco a
pouco, sdo inseridos na zona urbana. Exemplo
disso é o assentamento Maria Cano Carambo-
la, muito préximo de Bello Oriente e incluido
no POT como drea de expansdo, que enche de
esperanga tanto os moradores de Bello Orien-
te, quanto os loteadores ilegais que continuam
vendendo terras tanto nos assentamentos pre-
carios como nas partes nobres das montanhas
de Medellin.

Assim, pode-se dizer que, apesar de uma
politica de universalizagdo do saneamento tdo
contundente, seus resultados sdo reféns da
politica de ordenamento territorial. Enquanto
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a primeira exclui pessoas, deixando de cumprir
seus proprios objetivos, que sdo as propostas
da Agenda 2030, a segunda ignora a inviabili-
dade da politica habitacional em curto prazo,
além de ndo considerar os motivos que leva-
ram a populagdo a essa situagdo de vulnerabi-
lidade. O POT impde regras de ocupagdo que
ndo condizem com a realidade territorial, su-
bestima a capacidade popular e a histdria indi-
vidual das pessoas. Como resposta, as pessoas
subvertem as regras injustas da politica urbana
e promovem frentes de expansdo constante,
lutando pelo direito a cidade.

Consideracdes finais

Este artigo teve por objetivo discutir os de-
safios e as possibilidades da universalizagado
do saneamento em assentamentos precarios
urbanos, com base na analise do Programa
Unidos por el Agua, implementado pela pre-
feitura de Medellin, na Colombia. Com esse
programa, a Prefeitura pretendia ampliar o
acesso da populagdo dos assentamentos pre-
cdrios urbanos aos servigos de dgua e esgoto,
visando a atingir as metas propostas no am-
bito da Agenda 2030 para o Desenvolvimento
Sustentavel. Foi possivel verificar que as agoes
propostas pela prefeitura de Medellin estdo
limitadas principalmente pela politica tarifaria
dos servicos de dgua e esgoto e pela politica
de uso e ocupagdo do solo urbano.

O Plano de Ordenamento Territorial li-
mita o direito a terra e a moradia a populagdo
pobre, uma vez que propde um modelo de
urbanismo ecoldgico que ndo leva em conta
as dinamicas sociais e urbanas preexistentes
que marcam o territério das chamadas altas
laderas. Isso porque o projeto de Cinturdo
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Verde Metropolitano propde um pacto de
nao expandir mais a cidade, a partir de uma
linha imagindria, sem que haja consenso com
aqueles que se encontram nesse territorio e
que, por sua vez, ndo tém alternativa habita-
cional que garanta a oportunidade de morar
com seguranca e usufruir dos direitos urba-
nos com plenitude.

Considerando a Teoria da Ecologia Po-
litica, proposta por Swyngedouw (ibid.), que
explica que a natureza é constantemente me-
tabolizada pela urbaniza¢do, produzindo novas
condi¢Ges socionaturais e, portanto, novas na-
turezas, é necessario que se reflita se é possi-
vel um determinado espaco ja urbanizado ser
transformado num outro espago que tera por
funcdo conter a prépria urbanizacdo.

A politica tarifaria dos servigos de sanea-
mento limita a universalizacdo, na medida
em que, ao longo dos anos, mostrou-se inefi-
caz, mesmo com o Programa Minimo Vital de
Agua gratuito, que garante a populagio pobre
o volume de 2.500 litros per capita mensais
para as necessidades basicas de higiene e ali-
mentagdo. Parte significativa da populagdo
dos assentamentos precarios ndo conseguiu
acessar o direito por ndo fazer parte do cadas-
tro da EPM. Buscando superar essa limita¢do,
a empresa implementou o sistema pré-pago
de compra de 4gua, que, por sua vez, também
ndo foi capaz de ampliar o acesso das pessoas
pobres, mantendo as restri¢des ao consumo
minimo vital de agua.

Do ponto de vista tecnoldgico, tanto
de solugdes fisicas como operacionais do
saneamento, com o Programa Unidos por
el Agua, a EPM demonstrou que é possivel
habilitar os assentamentos precarios para
a prestagdo de servigos de dgua e esgoto,
desde que se aceitem modelos alternativos
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de gestdo. A expansdo dos servigos para um
determinado grupo de assentamentos s6 foi
possivel com o decreto 1272/2017, que flexi-
bilizou os parametros de qualidade e eficién-
cia dos servicos domiciliares de saneamento.
Portanto, conclui-se que as questdes técnicas
ndo sdo fatores limitantes para a universaliza-
¢do do saneamento.

0 estudo conduzido sobre o assenta-
mento Bello Oriente mostrou que a populagao,
mesmo consumindo agua ndo potavel, o que é
uma grave limitagdo ao direito humano, mos-
trou-se capaz de administrar o abastecimento
e mitigar os riscos geotécnicos a que estavam
sujeitos, na medida em que foram orientados
e passaram a perceber a possibilidade de con-
vivéncia pacifica com suas préprias limitacdes,
sejam elas territoriais ou socioecondmicas.

A experiéncia da Escuela Territorial de
Barrios de Ladera demonstra que o plane-
jamento urbano pode democratizar o aces-
so a terra e a cidade e, ainda assim, garantir
a conservagao ambiental, desde que outras
formas de ocupacdo do solo sejam aceitas. O
paradigma da segregacdo de usos e fungdes
dos territdrios deve ser substituido por ou-
tro que permita que as pessoas possam con-
viver com a natureza, pois sao partes de um
mesmo processo socionatural. Mas, para que
esse paradigma se desenvolva, é preciso fle-
xibilizar os espacos de discussdo e de plane-
jamento, assim como superar os tradicionais
regulamentos de uso e ocupacao do solo, que
separam as fungOes urbanas das fungdes am-
bientais do territério.

A concepc¢do das comunidades pobres
sobre os espagos de uso e fruicdo na cidade
sugere ter mais adesdo ao conceito de unida-
de socioambiental proposto por Swyngedouw
(ibid.), do que os modelos técnicos

Cad. Metrop., S3o Paulo, v. 22, n. 48, pp. 479-498, maio/ago 2020



Direito a 4gua e ao lugar em Medellin, Col6mbia

convencionais da EPM e da prefeitura de Me- pelo poder e pelo capital, uma vez que o pla-
dellin. Até que tais modelos se flexibilizem, a nejamento urbano tem estado a servigo des-
agua continuard seguindo fluxos determinados tes, e ndo como motor principal.
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Notas

(1) O Conselho Municipal é o equivalente a Cdmara de Vereadores no Brasil.

(2) As informagdes citadas foram prestadas pelo Eng. Edgardo Martinez Echeverri, diretor de
Relagbes de Mercado da EPM, em julho de 2019, numa entrevista concedida aos pesquisadores.

(3) Entrevista concedida, aos pesquisadores, em encontro ocorrido no dia 23 de julho de 2019, na
sede da Corporacién Convivamos, em Medellin, para discussdo sobre o Programa Unidos por el
Agua.

(4) Equivalente ao Plano Plurianual dos municipios brasileiros.
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Right to the water, right to the city.
The universalization of sanitation
in precarious urban settlements

of Medellin, Colombia

Direito a agua e ao lugar em Medellin, Colémbia. Universalizagao
do saneamento em assentamentos precarios urbanos

Abstract

This article analyzes a sanitation universalization
program in precarious urban settlements,
implemented by the municipal government
of Medellin, Colombia. Based on the theory
of Political Ecology, it discusses aspects that
enable or restrict the expansion of sanitation
services to the poor population, and analyzes
the experience of Bello Oriente, a settlement not
served by the program, where the population,
with the support of a local NGO, has managed
to improve water supply conditions and mitigate
geotechnical risks. The article shows that the
solution developed by the community is much
closer to a concept of socioenvironmental
unit than the municipal urban policy, which
proposes a development based on ecological
urbanism, but is subject to the neoliberal model
of commodification of the city.

Keywords: 2030 Agenda for Sustainable Development;
urban water management; Unidos por el Agua
Program; ecological urbanism; slum upgrading.
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Resumo

Este artigo analisa um programa de universaliza-
¢do do saneamento em assentamentos precdrios
urbanos adotado pela prefeitura de Medellin,
Colémbia. Com base na Teoria da Ecologia Poli-
tica, discute sobre os aspectos que possibilitam
ou restringem a expansdo do saneamento para a
populagdo pobre e analisa a experiéncia de Bello
Oriente, um assentamento ndo atendido pelo
programa, no qual a populagdo, contando com o
apoio de uma ONG local, conseguiu melhorar as
condigbes do abastecimento de dgua e mitigar os
riscos geotécnicos. O artigo mostra que a solugdo
desenvolvida pela comunidade estd muito mais
proxima de um modelo de unidade socioambien-
tal do que a politica urbana municipal, que propée
um desenvolvimento baseado em urbanismo eco-
légico, mas estd sujeito ao modelo neoliberal de
mercantilizagdo da cidade.

Palavras-chave: Agenda 2030; gestdo das dguas
urbanas; Programa Unidos por el Agua; urbanismo
ecoldgico; urbanizagdo de favelas.
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Introduction

This paper discusses the limitations and
the possibilities of strategies aimed at
universalizing sanitation in precarious urban
settlements, based on a case study carried
out in Medellin, Colombia. The prefecture of
Medellin has implemented a public policy of
right to water in association with the 2030
Agenda with a focus on the “Objectives of
Sustainable Development”. However, at the
same time, the local municipal government
also enforces urban development policies
that are based on financial and mercantile
approaches to develop the city (Britto &
Rezende, 2017; Vargas Lopez, 2018; Zuluaga,
2014). The program named Unidos por el Agua
was adopted by the municipal government
and by the publicly-owned enterprises of
Medellin (EPM), which is responsible for the
sanitation services in the city, was subjected
to an analysis of its objective to universalize
the water supply and sewage collection. That
analysis aimed at identifying the advances
accomplished with the use of such program,
as well as its limitations. The municipal land
zoning policy was then found to be a limitation
to the objectives of the program. On the other
hand, the organized community presented
was able to present alternatives that could
contribute to the necessary universalization of
sanitation in precarious urban settlements.
The text presents a history of the
measures that have been put in practice
along the time by the prefecture of Medellin
to expand the access to water by the poorer
population until the Program Unidos por el
Agua is finally put in practice. The text then
presents the Land Zoning Plan (POT) currently
in force, along with the public infrastructure of
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water and sewerage services, so as to clarify
the relationship between the community
needs and the limitations imposed by said
plan. After that, the text presents the case of
the settlement named Bello Oriente, located
on the northeast portion of the town, beyond
the urban perimeter and its sanitation limits,
as defined in the POT and not included in the
scope of the EPM program. Nevertheless,
the community has found ways to remediate
the lack of basic services and many other
limitations imposed by the urban zoning
standards of the city in order to accomplish
their right to housing, water, and permanence
in that area.

The theme is discussed from the
perspective of the theory of political ecology
proposed by Swyngedouw (2004), which
considers that water flows in urban areas are
not determined exclusively by a physically
water cycle, but also by influences and
correlations that are also cultural, symbolic,
social, and political. From this perspective,
the land zoning policy in Medellin, which
determine the sanitation and housing
policies, defines the destination of public
investments and the fates of people, while it
also faces collective reactions that challenge
the technocratic planning that segregates the
land and impose changes in the way the city
is planned.

The water issue is only one of those that
stir a territorial conflict over a settlement built
by the poorer population and the technocratic
territory, but sufficient to lead the community
to question their own urban condition.
The communitarian project named Escuela
territorial de barrios de ladera (Convivamos...
20197?) presents a counterproposal to the
use of that portion of the city and to the
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strategic project named Cinturdn Verde
Metropolitano (Medellin, 2014a); as described
in the POT. Such counterproposal is based
on principles and methodologies focused on
the use of the land and suggests that such
new form of production and reproduction
of the land might be an alternative to pacify
the society. Therefore, such contra proposal
might represent a participatory project of
the city aimed at ensuring the right to one’s
permanence in the area, the right to access
water utilities, and the right to the city.

Sanitation: human right
and merchandise

The universalization of sanitation is a
theme that is simultaneously related to
urban development, management of water
resources, and environmental management.
The ways to access sources of clean water,
recover river and water streams, and treat
domestic wastewater are all involved in
the scope of sanitation and have multiple
interfaces: health, housing, urban planning,
environment, etc., and have been approached
basically in the scope of that restricted
water market. Other examples include the
discussions led by the World Water Council,
which are amplified in the World Water
Forums and guided by the concept that the
universalization will only be possible in a
context where the market plays the main role
in the mediation between demand, society,
and the natural availability (Espinoza, 2016).

In this sense, the governments of
countries that have not yet managed to
provide nationwide sanitation, particularly
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in the Southern Hemisphere, have prepared
public policies that make use of services
renders by means of corporate structures,
which have shown to be inefficient in their
capacity to expand the service and recover
the quality of superficial and underground
water. Castro (2013) suggests that these
deficiencies are not technical and not even
related to water shortage. Instead, he
suggests they may result from neoliberal
privatization policies and social inequalities.
The “market efficiency” ideology that has
been emphatically promoted in World Water
Forums (Furigo and Samora, 2019) praises the
technical and scientific knowledge, reduces
the social importance of sanitation, and forces
governments and state-owned companies to
seek profits, which leads them to transform
citizens into clients. At the same time, this
process silences critics, ignores cultural and
historical aspects related to water, and ignores
the failure or those policies when it comes to
social and environmental development along
the years (Castro, 2013).

For Swyngedouw (2004), the inequality
of access to sanitation has to do with a complex
socionatural process closely connected with
urbanization, as it metabolizes nature and
produces social and physical-environmental
conditions that render new forms to the
environment in which they occur. The social
relationships of power take place in a “kingdom
of forces” in which social players strive to
defend and create their own environments
in a context of conflicts and struggles. In
the capitalist regime, market relationships
strongly provoke and interfere with other
socioecological processes of domination and
subordination, exploration and repression,
which mutually feed each other and transform
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the city, thereby establishing some balance as
they negatively impact some social groups and
positively others.

Water is one of the elements in this
socionatural, biochemical, and physically
defined environment, and not a “natural
thing” that differs from “social things”.
Another element is precarious housing:
Oliveira (1974 apud Maricato, 2014) affirms
that the production of the latter is the result of
a socioeconomic inequality combined with the
so-called “formal city”, as it would be produced
by the working class in a type of domestic or
pre-capitalist production, which would have
been fundamental for the process of capital
accumulation. Precarious housing is associated
with precarious sanitation, which then leads
to precarious urban settlements, the source of
the sanitation deficit.

While poorer workers build their own
houses in inadequate locations deprived of
infrastructure and subject to several unsafe
situations, the water that flows through the
city are directed to different directions, as
they follow the capital speculation of land and
centers of power. The State incurs expensive
infrastructures (water treatment stations,
reservoirs, pipelines, trunk sewers, outflow
sewers, and effluent treatment stations) that,
on their turn, are driven by private interests to
highly prized regions of the city. On the other
hand, poor workers need to find alternatives
to solve their own housing in the city and only
through collective efforts they may obtain
some adequate infrastructure from the State,
even if minimum and deficient. There will be
no adequate technology that could serve all of
those who depend on these services, and it is
unlikely that public investments on sanitation
will guide in proceed to meet such needs.
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Therefore, the “informal” sanitation
and water supply systems arrive after the
settlement takes place, in a backwards process
when compared to that in the formal city
(Furigo, Ferrara, Samora & Moretti, 2018),
leading to a continuous struggle for the right
to water. In the formal city, services like
sanitation and water supply are supposed to
be profitable, favoring urban renovations and
large size ventures (Britto & Rezende, 2017) in
which water is a commaodity.

The right to water and
sanitation in Medellin

Medellin is the administrative city of the
Department of Antioquia, in the northwest of
Colombia, and also the Metropolitan Region of
the Aburra Valley, located in the central region
of the Andes. The metropolitan region has
a population of 3,866,165 people, with 65%
living in Medellin. The city is crossed by the
Medellin river from south to north, engulfed
by high mountains, in a panoramic scenario
of large amplitude. With 380 kmz2, its territory
covers an urban area with 110 km2 that
concentrates 2,479,987 inhabitants distributed
in 16 districts, or comunas, while the rural area
total 28,465 people in 5 corregimientos (Figure
1) (Antioquia, 2017)

Medellin was one of the pioneer cities
in adopting the Program for Minimum Free
Vital Water Volume — PMVAP (Vargas Lopez,
2018) in a social context marked by the fight
for water services all over the country. In
2007, as the result of popular demands, a
nationwide campaign that demanded water to
be recognized as a public resource took place
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Figure 1 — Comunas and corregimientos in Medellin

San Jerdnimo

Ebgjico

Heliconia

Angelopolis

La Estrella

Source: Wikimedia, 2019.

and, in 2008, a constitutional referendum
was convoked to declare potable water a
fundamental right, and to ensure a free,
minimum volume of water to people. The
campaign also demanded special protection
and priority use of essential ecosystems to
support the water cycle and the public and
communitarian management of water and
sanitation utilities (Motta Vargas, 2001,
apud ibid.). Although not approved by the
Colombian Congress, this campaign led
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municipalities like Medellin and Bogota to
enforce specific policies related to the access
to potable water (Vargas Lopez, 2018).

The Program for the Minimum Vital
Potable Water Volume was implemented
between 2008 and 2011 and named Litros
de Amor (Liters of Love), and was intended
to reach 45,000 families in extreme poverty
and ensure, monthly, 2,500 liters of water per
capita to provide for the basic hygiene and
cooking needs (Zuluaga, 2014).
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According to Zuluaga (ibid.), this
program, which reached 24,694 low-
income households in 2012, was based on
the records of EPM itself to establish its
goals. However, the author identified more
than 30,000 households not connected to
the services and, therefore, not served by
the program. Those households were the
home immigrant families and other families
settled in risk areas considered to be “non-
mitigable”. In addition to this groups, there
were also people that had utility services
suspended for delayed payments. In 2006,
the “disconnected” totaled 60,000 people
(Medellin cémo vamos, 2007)

In order to solve the problem of default,
the EPM adopted a pre-paid system in the
water service system. Even though such
measure allowed lower income families to
gain access to minimum utilities, Zuluaga
(2014) considers it to be an offence against
human dignity, as it limits the consumption
of water to basic hygiene and cooking needs.
In the context of this program, the author
estimated a number above 27,000 households
still in debt with the water and sanitation
companies, and other 14,000 families left out
of the system.

Moreover, the PMVAP became a right
of the poor population and those subjected
to forced displacement after the signature
of Agreement n. 6, 2011 (Medellin, 2011),
sanctioned by the Municipal Council of
Medellin.! The arguments that supported
the institution of that agreement included,
in addition to the Political Constitution
of Colombia, the UN Resolution A/
RES/64/292/2010 and legal decisions of the
Colombian Constitutional Court, which then
started to ban the interruption of water supply
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to poor people for default. Some rulings
established the fundamental right to water
as a basic condition for the human health
and dignity (Rulings T-410/2003, T-270/2007,
T-381/2009, T-418/2010, T-717/2010 apud
Medellin, 2014b).

Between 2016 and 2019, the municipal
government of Medellin implemented the
Program Unidos por El Agua, coordinated
by the EPM, with the objective to provide
40,200 families with potable water supply and
sewerage services, both in the urban and rural
areas. It also included actions aimed at the
community development and the mitigation
of geological risks. According to Medellin
como vamos (2018b), the program divides the
target population into three interest groups,
according to the possible solutions to each
specific group:

e Group 1: solution to the water supply
issue to the community through the interim
provision of potable water and sewerage
structures managed by non-conventional
systems in informal settlements and other
areas not fully developed. The plan for these
groups was set to include 11,500 households
in the outskirts of Medellin and extreme low-
income families for three years.

e Group 2: this group includes constructions
previously recognized by the municipality
in terms of land property regulation, which
allows for the connection of those lots to the
water and sewerage infrastructure. The goal
was to include 21,800 families to water and
sewer utilities.

e Group 3: this group is comprised of
households found in settlements that had
already been considered in the municipal plans
for improvement and inclusion, in which 6,900
households would be formally connected
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to utilities in Comunas 1 (Popular), 8 (Villa
Hermosa), and 13 (San Javier).

The inclusion of Group 1 in the Program
required the approval of national decree n.
1272 (Colombia, 2017), which established
and regulated the provision of water and
sewer services to households in the regions
categorized as zones of difficult access, difficult
management, and territorial conditions that
prevented the implementation of proper
standards of efficiency, coverage, and quality
for household water and sewer services. This
change was fundamental to the expansion
of the areas served by water and sewerage
services, because law n. 142 (Colombia, 1994),
which regulates domestic water and sewerage
services, and law n. 388 (Colombia, 1997),
which regulates the use of urban land, did not
allow the extension of these utilities in these
specific cases.

According to the EPM, Program Unidos
por el Agua was very close to reach its goal,
as it reached 82% of the total scope of the
plan, including 32,811 families. Moreover,
the program accomplished much more than
the technical requirements for the operation
of water and sewerage systems, as it also
included alternative connection methods in
order to adjust to specific geographic features
of each settlement. Since the initial date of the
program to July 2019, the number of connected
households in Group 1, which includes the most
precarious settlements, totaled 8,467 homes.
In Group 2, 19,526 homes were connected to
the system, and, in Group 3, which includes
areas of full urban improvement, the Program
reached 4,818 homes.?

That political and institutional
movement had an unquestionable importance
to the accomplishment of the goals defined in
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the Agenda 2030, as it also granted legitimacy
to UN Resolution A/RES/64/292, from 2010.
However, Vargas Lopez (2018) points out
that popular initiatives played an extremely
important role in the implementation of
mechanisms that enforced the right to water
utilities, such as those mentioned in the
referendum proposed in 2007. The legal
recognition of the minimum and essential
amount of water was also paramount for
the improvement of policies, as it raised
the interest of governments and municipal
councils on actions to consolidate these rights.

Also, even with a consolidated public
policy, the universalization of water and
sewerage services in Medellin is hindered
by institutional and economic factors that
must be discussed. The institutional aspects
involve limitations imposed by laws that
regulate the use and occupation of land, the
right to decent housing, and political projects
for the development of the city, as discussed
later herein.

The plan for land use, housing,
and water and sewerage
utilities in Medellin

The Municipal Land Use Plan — POT provides
general and specific directives to the urban
and rural development of Colombian cities.
It is equivalent to the Urban Master Plans in
Brazil and is legally in force for 12 years. The
POT of Medellin is in force from 2015 to 2027,
and its urban development principles are
based of the paradigm of ecological urbanism,
guided by the adaptation of the city to climate
change, risk management, equality in the
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use of land, collective construction of the
areas, and the improvement of institutional
capacities (Medellin, 2014a).

The model of land use and occupation
adopted in the POT proposes a Main
Ecological Structure (EEP) focused on reducing
environmental unbalances and enabling
regional ecological integration. In this model,
rural areas play the role of protecting natural
assets and producing environmental services,
in which the boundaries between urban
and rural zones act as barriers to the urban
expansion, so as to protect natural assets
and landscapes, but also to enable a certain
occupation level. As they are connected to
the EEP, areas that are sensitive to erosion or
subject to mass movements are categorized
according to the risk they pose to any potential
occupation. Depending on the vulnerability of
the population, areas considered to pose high
risk are then categorized as “unmitigable risk
zones,” and must be vacated and recovered for
environmental purposes (ibid.).

The POT also defines three strategic
macroprojects: “AIE MED Rio — Corredor del
Rio Medellin”, defends a urban renovation and
a maximum occupation of flatlands along the
Medellin river; “AIE MED - Transversalidades”
(West-East Transversal Project) proposes
the integration of the regions of the city;
and the “AIE MED Borde Urbano Rural”, or
“Cinturon Verde Metropolitano” (Metropolitan
Green Belt Project) aims at requalifying and
consolidating neighborhoods located at high
topographic elevations (laderas), but also
limiting their expansion by means of a system
of ecoparks around the urban area, so as to
protect areas of environmental and landscape
importance (Figure 2) (ibid.).

486

According to Ruales (2015), the
neighborhoods located on the higher areas
of the northeast part of the city (Comunas 1,
3, and 8), which subject to the influences of
the Metropolitan Green Belt macroproject,
represent urban and housing areas that are
extremely precarious, formed as the result
of forced displacements of rural and urban
populations occurred during the intense
and armed social conflict that occurred in
Colombia in the 20th century. According to
this author, these neighborhoods came to be
as a result of the effort and solidarity of the
people that found shelter at that place, which
led to the construction of housing, pathways,
handmade water distribution systems, etc.
Although many urban interventions have been
made in these areas, they are still bound to
conditions of obvious inequality and extreme
poverty. According to Veeduria... (2018), in
2017, Comunas 1, 3, and 8 presented the
highest percentage of people in extreme
poverty, with 7.3%, 5.8%, and 4.9% of the
population, respectively. This fact is aggravated
by forced displacements that still play a role
in the reality of Colombia as a whole and the
city of Medellin, as they lead to significant
rural-to-urban and intra-urban migration flows
that corroborate to the constant expansion of
those territories. Moreover, and still according
to Veeduria... (2018), Medellin received 7,816
people due to forced displacement. Other
3,517 people were subject to displacements,
although still within the municipal boundaries,
as the result of problems related to increased
violence in the original regions.

According to Miguel Tamayo, Community
Management technologist, and member of
Corporacion Convivamos, Medellin attracts
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Figure 2 — Occupation model proposed by the POT of Medellin, to be in force until 2027

Caption: Project Rio: in blue; West-East Transversal Project shown in brown, Metropolitan Green Belt
Project shown in dark green. Highlights in red show Comunas 1, 3, and 8.

Source: adapted from Medellin (2014a).

many people from other places to the city as
the result of the urban marketing promoted
by public and private institutions willing to
attract new businesses to the city. Although it
is an attractive city, violence is still part of the
everyday life. However, the sense of solidarity
is cultivated between those already settled
in popular neighborhoods (the steep hills)
and newcomers, strengthening community
bonds and allowing for the expansion of those
communities.?
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The POT aims at meeting the housing
needs in that municipality in the long run,
according to the 2030 Agenda, which plans
the construction of 185,463 households.
On its turn, the Municipal Development
Plan for 2016-2019* (Medellin, 2016) has its
focus on reducing the quantitative deficit
by providing opportunities for new housing
and funds for families subjected to risky or
forced displacement conditions. This modality
includes urban requalification programs like
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the Full Neighborhood Improvement Program
and other programs aimed at refitting existing
buildings to improve housing conditions,
supported by technical supervision, with the
support of Program Unidos por el Agua.

The investments dedicated to
housing policies in the last two years were
concentrated by the priority set on the Integral
Neighborhood Improvement Program, along
with housing subsidies. Also, when it comes
to investments in housing plans carried out in
a timeline, on average, they stand for 2.6% of
total urban investments, with an increase in
2009, with 3.2% and 4.9% of the total amount
in 2013 (Medellin cémo vamos, 2019 p. 145).

The fast pace in the creation of housing
opportunities has not been sufficient to revert
the increasing trend in the housing deficit. In
2015, when the POT had plans to assist 10,477
families, that deficit totaled 24,199 houses and
quickly rose to 32,733 houses in 2017, 88% of
which was related to lower income families
(Medellin cémo vamos, 2018a). Therefore,
in spite of the efforts dedicated to improve
precarious settlements with urban and
housing improvements, the actual production
of new housing areas planned in the strategies
set by macroprojects is undermined by the
lack of sufficient public investments, as they
end up not being considered in the municipal
budget plans.

As for the water supply and sewerage
systems, the POT establishes restrictions
to the occupation of severe high-risk zones
and preservation areas from water springs
and streams (Medellin, 2014a). The POT
establishes the urban limits in accordance with
the sanitation limits defined at the altitude of
2,100 meters above sea level, beyond which no
occupation or utilities like water and sewerage
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services are allowed to be installed. Thus,
even though the municipal and national laws
have attempted to provide some flexibility to
allow for the provision of water and sewerage
services that would serve a larger number
of people, the limits imposed by sanitary
regulations exclude all and any precarious
settlements located out of the urban area
beyond that altitude (ibid.).

Bello Oriente: where there
are no rights and the 2030
agenda has no effect

Bello Oriente is a precarious settlement
located in Comuna 3, partially below the
sanitary limit of the city, and partially above it.
According to the POT, it is under the influence
of the Metropolitan Green Belt Macroproject,
meaning that the population that resides
beyond the sanitary limit must be relocated
to another region of the city, yet to be
defined. The lower part of that settlement is
recognized by the Municipal authority and has
been the object of actions of Program Unidos
por el Agua. The higher areas hold a sparse
occupation that is very close to the base of
the hillside and has already been subject
to a landslide. According to information
provided by local leaders, the accident was
due to the infiltration or leaks from the water
supply system that was built by the residents
themselves.

This and other neighboring settlements
are not recognized by the Municipal
Government and have managed to divert
water from a water reservoir named Tanque el
Toldo, built by the EPM. That reservoir collects
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water from the dam of Piedras Blancas and
supplies the Treatment Station of La Montana,
located within less than 500 meters from Bello
Oriente (Figure 3). The surplus volume of water
that reaches the tank of El Toldo is spilled down
onto a stepped spillway that leads the water to
a buffer tank, from which it is “returned” to
nature halfway down the hill. This buffer tank
is the point from which residents collect the
water and divert it to their houses by means of
communitarian pipelines (Figure 4).

In spite of the fact that the water
collection infrastructure from E/ Toldo is old
(Zapata Hoyos, 2009), and in view of the
accident occurred on the hillside, Corporacion

Convivamos, a non-governmental organization
created by residents in Comuna 1, invited the
residents settled on the irregular area of Bello
Oriente to organize themselves and improve
the water piping from the main pipeline by
providing technical and social assistance.
The original pipeline was replaced by a
PEAD pipeline with 75 mm in diameter (the
standard diameter and material used by water
companies in their pipelines), so as to prevent
leakage along the system. The residents
managed to organize themselves to perform
periodic inspections along the entire length
of the pipeline, including its connections
with households equipped with individual

Figure 3 — Location of Bello Oriente showing its distance
from the EPM Water Treatment Station of La Montana

Source: adapted from Google Earth, 2019.
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Figure 4 — EPM spillway and water collection pipes
made by residents halfway down the hill

Source: research records.

intake valves to allow for any maintenance
required in the pipeline (Figure 5). All of
these solutions aimed at preventing leakage
and waste of water and were also aimed at
mitigating geotechnical risks that could affect
the community.

Despite these precautions, the water
capture from this overflow pipeline is not
potable. Residents are instructed to boil the
water, as they cannot afford domestic filters
and are constantly subject to the interruption
of that pipeline by the EPM. Some residents
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prefer to buy bottled water or pay a neighbor
for the supply of the regular part of the
area supplied by water treated by the EPM.
However, these solutions are very expensive
for the population that reside in Bello Oriente.

As for the sewerage system, residents are
instructed to avoid direct discharges to the soil
and, therefore, they discharge their effluents
into natural thalwegs (quebradas) or even
into the EPM sewerage network when they
manage to connect their pipes to the regular
part of the local system.
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Figure 5 — Water distribution and outlet collar to “irregular”
households in Bello Oriente from the communitarian pipeline

Source: research records.

It is important to point out that EPM is a
company that provides domestic utilities and,
in addition to potable water and sewerage
systems, it also provides power and gas utilities
to the entire city. Despite the absence of any
water and sewerage systems in that irregular
portion of Bello Oriente, power and street
lighting are provided. The limits between the
two portions of the territory can barely be
noticed, and one street is sufficient for people
to know which area is covered by the Program
Unidos por el Agua and which area is not.
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Therefore, the contradictions in the
urban policies of Medellin that limit the reach
of state actions and the human right to water
become obvious. First, because it is difficult
to comprehend the technical unfeasibility of
the water and sewerage system beyond the
sanitary limit, as the physical limits between
covered and uncovered areas is so faint.
Second, the proximity to the water treatment
station would astonish any observer, since
such a basic public health facility is so closely
located and, nevertheless, restricts the
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supply to that population. Third, according
to the map of risks and vulnerabilities of the
POT (Medellin, 2014a), the irregular portion
of Bello Oriente does not configure a non-
mitigable risk zone. Finally, the POT admits
that the universalization of domestic utilities
demonstrates a clear conflict with the urban
regulations when it comes to the rules that
govern the provision of power utilities, as
these are less restrictive than water and
sewerage regulations, thereby “leading to
confusion between the universal access to
utilities and the principles of safe occupation
of the land” (ibid., p. 393).

Considering the experience of the
communitarian risk management carried out
by Corporacion Convivamos with the residents
of Bello Oriente, it is possible to affirm that,
as people are instructed to deal with their
own risks after the last geotechnical accident,
these people started to manage the water
pipelines and understand the importance
of an appropriate destination of domestic
sewers. As these people were led to analyze
their own problems, they also started to
question the limitations imposed by the
municipal government, as they now feel and
demonstrate to be capable of dealing with the
environment in which they live.

The tank of El Toldo overspills part of
the water that comes from Piedras Blancas,
providing that population with access to an
abundant amount of water. That availability of
water would enable that population to live with
the certainty of water supply, but also to learn
how to manage their consumption to ensure
a permanent supply. However, whenever they
find themselves prevented from making use of
artisanal water treatment techniques, or when
they are led to believe that they are “stealing”
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water from EPM, they are forced to make
use of non-potable water, which affects their
health unnecessarily. Moreover, that water
does not belong to EPM, as it is discarded back
to nature, which therefore grants it with the
status of a resource that is free and available
to anyone who needs it.

The urban development project
proposed by the POT aims at limiting the urban
expansion by limiting the implementation
of a region of ecoparks, and did not consider
the existence of people living in such areas,
nor even that such fact is due to the absence
of feasible housing options. These are poor
families that became victims of violence and
urban segregation. The POT does not allow
them to remain where they are settled because
it intends to segregate urban activities from
ecological needs, without any consideration to
what to be done with those people. According
to Ruales (2015), the participation of the local
people in the territorial planning process
should be expanded to give those people
the right to participate in the planning of the
territory, identify areas of mutual assistance
and proximity as adequate to housing, thereby
respecting the right of those people to strive
for better conditions of life.

Water, territory, and the
struggle for continued
residence in Medellin

People in Bello Oriente cannot remain where
they are now. This is the mindset of the
Territorial Land Use Plan of Medellin. But this
is not due to the fact that this population is
located on a non-correctable zone, and not
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even to the inexistence of sufficient technology
to provide them with water and sewerage
systems. Even though the housing plans of
Medellin provides for the resettlement of those
families in some other area of the city, the date
for such replacement is still uncertain and the
municipal government has not indicated any
areas planned for such resettlement.

Communitarian organizations, such
as Corporacién Con-Vivamos, Montano-A,
and Mesa de Vivienda y Servicios Publicos
Domiciliarios de La Comuna 8 have proposed an
alternative project to the Metropolitan Green
Belt. Its core principles include the popular
identity, the right to the city, the defense of
the territory, and the communitarian risk
management (Convivamos..., 2019?).

According to that project, the
concept of risk that has been used by the
municipal government of Medellin provides
a justification for not doing what has to be
done and restricts the right of people to a
safe territory, while it also fails to provide
proper instructions to deal with the urban
growth. According to these organizations, the
attention dedicated by the state to the natural
disaster is triggered only after the event,
revealing a passive behavior when it comes to
the development of the city (ibid.).

These organizations propose changing
the roles of the potential victims of disasters
into agents that could minimize their effects, as
they have deeper knowledge of their own risks
and do not deny those issues. They approach
risk management as the basic task and follow
the principle that “the land is a construction in
different scales, a political action” (ibid.).

The project is named Escuela
Territorial de Barrios de Ladera (Local Hillside
Neighborhood School) and relies on the
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idea that the territorial development of
neighborhoods occurs in three spheres: 1)
the family sphere, based on the household
as a moving force in the construction of
neighborhoods, which should therefore take
place in accordance with the principles of
safety, cooperation, solidarity, progressivity,
and productivity; 2) the surrounding sphere,
that is, neighborhoods where the community
interacts with the land zoning rules and
where popular participation takes place. This
sphere includes domestic utilities, mobility
and transportation, public spaces, and urban
equipment; and 3) the socioeconomical
sphere, which must consider the scales of
the city, region, and country, so as to define
an economic and social development model
aimed at overcoming poverty and inequity to
accomplish more than the simple employment
of the “local workforce” in urban and housing
improvement projects (ibid).

The purpose of the Escuela Territorial de
Barrios de Ladera is to ensure the population
of those precarious urban settlements with
the right of permanence, to remain where they
are, and the respect to all that has been built
by the population, so as to give the population
the chance for a new beginning after all of the
violence they endured. The aim of overcoming
the current conditions of risk, poverty, and
urban segregation should be accomplished
without any new victims in order to lead to
the so-called “popular territory,” in which the
communitarian identity would allow for the
formation of a new landscape associated with
natural elements and strategic factors for the
municipal development (ibid.).

In short, that project proposes a
different socioenvironmental paradigm from
the conventional organization of the territory
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that imposes limitations to areas dedicated
to housing, working, and protecting the
environment in a segregated manner, as if it
were possible to reestablish nature to make
it seem untouched. This is what Swyngedouw
(2004) debates: the metabolization of nature
has already been triggered and should follow
a continuous process of production of spaces.

The analysis of the history of Bello
Oriente, where residents demonstrated the
capacity to rethink their land and safety,
demonstrates the actual possibility of an
autonomy capable of accomplishing the
peace they have sought for so long. The lack
of arguments to justify the failure to provide
water to that settlement undermines the
very purpose of the POT, as other territories
are gradually included to the urban area. An
example of that process is the settlement of
Maria Cano Carambola, in close proximity to
Bello Oriente, and included in the POT as an
expansion area. That settlement raises the
hopes of those living in Belo Oriente and other
illegal land dealers that keep selling land lots
in precarious settlements and in noble areas in
the hills of Medellin.

Therefore, it is possible to say that,
despite the existence of such an intense policy
dedicated to the full coverage of water and
sewerage utilities, its results have been held
hostage to the land zoning policy. While the
full coverage policy excludes people and fails
to meet its own objectives, as described in
the proposals of Agenda 2030, the land zoning
policy ignores the housing policies in the short
run and also fails to solve the issues that led
the population to such vulnerable condition.
The POT imposes land occupation rules that
ignore the actual land zoning reality, and it also
underestimates the capabilities of the local
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people and their individual history. In response
to that, people dodge and subvert the unjust
rules set by urban policies to reinforce
constant expansion fronts as they struggle for
their right to the city.

Final considerations

The objective of this article is to discuss
the challenges and possibilities of the
universalization of the water and sewerage
utilities in precarious urban settlements,
according to the analysis provided by Program
Unidos por el Agua, as implemented by the
Municipal Government of Medellin, Colombia.
The purpose of that program was to expand
the access by the population in precarious
urban settlements to water and sewerage
facilities, so as to meet the goals defined in the
Agenda 2030 for Sustainable Development.
This study has shown that the actions
proposed by the municipal government of
Medellin are particularly restricted by the
system used for the collection of fees related
to water and sewerage utilities, and also by the
policies applicable to the use and occupation
of urban land.

The Land Zoning Plan limits the right
to land and housing in a way that excludes
poorer people from exercising such right by
proposing an ecological urban model that
fails to consider preexisting social and urban
realities that abound in the area referred to
as Laderas. In the context described here,
the Metropolitan Green Belt proposes a
pact to halt the expansion of the city and
establish a regional boundary to the city
and define geographic limits to it, ignoring
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any consensus or consultation with those
who live in that territory and have no other
housing alternatives that could offer them
better chances of living in a place that is safe,
equipped with regular urban facilities, where
they could exercise their rights as citizens.

According to the Theory of Political
Ecology proposed by Swyngedouw (ibid.),
which states that nature is constantly
metabolized by urbanization, thereby
producing new socionatural conditions and
new forms of nature, we must ponder if a
previously urbanized space could possibly be
transformed into a space capable of containing
its own urbanization process.

The policy used in the collection of
fees for water and sewerage utilities limits
its universal coverage and has shown to
be inefficient to this date, even after the
enforcement of the free Minimum Vital
Water Program designed to ensure low-
income populations with 2,500 liters per
person every month to provide for basic
hygiene and cooking. A significant part of
the population in precarious settlements has
not been able to exercise such right because
they are not included in the EPM’s records.
In order to overcome such limitation, that
company implemented a pre-paid water
purchase system, which has also failed to
expand the reach to poorer populations,
therefore maintaining those restrictions to
the minimum consumption of water for vital
purposes.

From a technological perspective for
both physical and operational solutions for
water and sewerage utilities in the scope
of Program Unidos por el Agua, the EPM
demonstrated that it is possible to equip
precarious settlements with means to provide
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water and sewerage utilities, provided that
alternative management models are accepted.
The expansion of water and sewerage utilities
to serve some of the settlements was only
made possible after the passing of decree n.
1272/2017, which alleviated the requirements
of quality and efficiency applicable to
domestic water and sewerage utilities. This
demonstrates that technical issues do not
impose limitations to the full coverage of
water and sewerage utilities.

The study carried out on the settlement
of Bello Oriente demonstrated that the
population, even when subjected to limitations
that forced it to consume non-potable
water, was able to manage the water supply
and mitigate potential geotechnical risks
after they were provided with instructions.
Those actions enabled those populations to
approach their own limitations, both territorial
and socioeconomic, in a more pacific and
empowered perspective.

The experience of the Escuela Territorial
de Barrios de Ladera proves that urban
planning can make the access to land and the
city more democratic, and also contribute
to ensure the environmental preservation,
provided that other forms of occupation
of the soil be accepted. The paradigm of
segregation of uses and functions of the land
must be replaced by a new model that would
enable people to live along with nature,
as both people and nature are parts of the
same socionatural process. However, for this
paradigm to be effective, governments must
create opportunities to discuss, prepare, and
go beyond traditional regulations on the use
and occupation of the land that separate
urban purposes from environmental functions
of the land.
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The concept of low-income communities
regarding spaces of use of the city suggests
deeper adhesion to the concept of
socioenvironmental unity, as proposed by
Swyngedouw (ibid.) than the conventional,
technical models used by the EPM and the

municipal government of Medellin. Until the
current models are readjusted, the water supply
will continue to follow circuits determined by
governmental and economic rules, since urban
plans have been subject to such rules and failed
to play a role as the main drive.

[1] https://orcid.org/0000-0001-7640-0148

Pontifical Catholic University of Campinas, School of Architecture and Urbanism, Graduate Program
in Urbanism. Campinas, State of Sdo Paulo, Brazil.

renatafurigo@gmail.com

[1] https://orcid.org/0000-0002-2105-8557

Pontifical Catholic University of Campinas, School of Architecture and Urbanism, Graduate Program
in Urbanism. Campinas, State of Sdo Paulo, Brazil.

patricia.samora@puc-campinas.edu.br

[11] https://orcid.org/0000-0003-0617-9905
Universidad de Antioquia, Grupo de Pesquisa Medio Ambiente y Sociedad. Medellin, Colombia.
albertolgutierrezt@gmail.com

Translate: the article was translated by Henrique Mariotto.

Notes

(1) The Municipal Council is equivalent to the Council Chamber in Brazil.

(2) The information mentioned herein were provided by Engineer Edgardo Martinez Echeverri,
Director of Market Relations in the EPM, July 2019, in an interview to the researchers.

(3) Interview given to the researchers in a meeting held on July 23, 2019, at the headquarters of
Corporacion Convivamos, in Medellin, to discuss Program Unidos por el Agua.

(4) Equivalent to the Multi-Annual plan of Brazilian municipalities.
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Tramas do planejamento

e governanga na transformagao de rios
em metropoles globais: uma reflexao
sobre casos internacionais e em curso
na Macrometropole Paulista (Brasil)

Weavings of planning and governance in the transformation of rivers
in global metropolises: a reflection on international cases
and ongoing cases in the Sao Paulo Macrometropolis (Brazil)

Resumo

Este artigo discute iniciativas de transformagdo de
rios em metrdpoles no contexto de mudangas nas
estruturas e na cultura do planejamento e da go-
vernanga. Apds uma discussdo tedrica sobre con-
ceitos e abordagens de planejamento e governan-
¢a, sdo sucintamente apresentadas experiéncias
de recuperacdo de rios das metrdpoles de Nova
York, Regido do Ruhr, Seul, Buenos Aires e Cairo
e criticamente discutidas iniciativas em curso na
Macrometrépole Paulista (MMP). A luz da anélise
das experiéncias internacionais, o artigo destaca
a construcdo de uma efetiva institucionalidade
politica e gerencial, o fortalecimento da socieda-
de civil e a promogdo de uma verdadeira opinido
publica em nivel regional como condigdo para
avangos com a renaturalizagdo ou revitalizagdo
dos rios na MMP.

Palavras-chave: rios urbanos; metrépole; planeja-
mento; governanga; Macrometropole Paulista.
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Abstract

The article discusses initiatives aiming to transform
metropolitan rivers in the context of ongoing
changes in planning and governance structures
and culture. Following a theoretical discussion
on concepts and approaches related to planning
and governance, experiences regarding the
recovery of major rivers in New York, the Ruhr
Region, Seoul, Buenos Aires and Cairo are briefly
presented and ongoing initiatives in the Sdo
Paulo Macrometropolis are critically discussed.
In the light of the analysis of the international
experiences, the article highlights the building of
an efficient political and managerial institutional
framework, the strengthening of civil society, and
the promotion of an effective public opinion at the
regional level as conditions for progress concerning
the renaturalization or revitalization of rivers in the
Séo Paulo Macrometropolis.
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Introducado

O objetivo deste artigo é discutir iniciativas
de transformagdo de rios em metrépoles que
sdo resultantes, ao mesmo tempo que de-
sencadeiam novas estruturas e mudangas na
cultura do planejamento e da governanga.
O termo iniciativa é utilizado como forma de
ampliar o escopo da andlise e da discussao de
casos para além da intervengdo propriamente
dita, naquilo que caracteriza um projeto, com
carater espacial e temporal determinados. A
perspectiva aqui é a dos processos e da ldgica
de funcionamento que entrelagam estruturas
sociotécnicas e culturais e constroem sistemas
de planejamento e governanga em determina-
dos locais e periodos.

0 contexto metropolitano, associado ao
recorte do tema do artigo, leva as interagdes
sociedade-ambiente a uma complexidade ex-
trema, dadas as dindmicas pelas quais os sis-
temas naturais foram, sdo e serdo impactados
e transformados. E também nos ambientes
metropolitanos que se concentram estruturas
institucionais que ddo corpo ao gerenciamento
da agua e do espacgo. No espraiamento da me-
tropole, fruto do processo contemporaneo de
urbanizacdo extensiva (Brenner, 2004) como
sdo as configuragdes das mega-cidades-regides
(Hall e Pain, 2006; Xu e Yeh, 2010), a governan-
¢a da dgua esta relacionada a um sistema mais
amplo que transcende as fronteiras da metro-
pole e que pode ou ndo demandar algum nivel
de ajuste espacial com as unidades de geren-
ciamento de recursos hidricos (Moss e Newig,
2010) ou também chamadas de superficies de
regulacdo da agua (Pires do Rio, 2017).

Considerando determinadas iniciativas
em um escopo de produgdo de teorias e de
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praxis, no campo do planejamento e da gover-
nanca, e do que se vem denominando boas
préticas ou modelos e paradigmas de interven-
¢Oes de rios, é possivel identificar que grande
parte destas é oriunda de metrdpoles de pai-
ses caracterizados por alto desenvolvimento
econdmico e social, realidade distinta dos pai-
ses do Sul Global. A condigdo de mera repro-
dugdo de modelos e praticas, impulsionados
por meio de agendas internacionais, recebeu a
critica de autores como Watson (2016), no que
diz respeito aos Objetivos do Desenvolvimento
Sustentavel e a Nova Agenda Urbana, podendo
ser enquadrada no que alguns autores, como
Allmendinger (2017), denominam pds-colonia-
lismo. De forma mais direta, certos problemas
contemporaneos em rios do Sul Global estdo
vinculados a um passado ou presente colonial,
quando persistem légicas de exploragdo e sub-
jugagdo, como é o caso do rio Nilo, na Africa,
discutido mais a frente.

Como forma de abordar o tema, este ar-
tigo esta organizado a partir de uma discussao
tedrica sobre conceitos e abordagens para
analisar a trama de planejamento e de gover-
nanca pela qual os processos de transforma-
¢ao de rios se estruturam. Na sequéncia, em-
preendemos uma reflexdo sobre iniciativas em
metropoles em diferentes paises e regides por
meio de pesquisa bibliografica, relacionando-
-as com propostas em andamento na Macro-
metrépole Paulista (MMP), com base em pes-
quisa documental e em observagao.

A MMP foi selecionada pelas caracteris-
ticas de mega-cidade-regido (Xu e Yeh, 2010;
Frey, 2019; Zioni et al. 2019), polarizada pela
cidade de Sdo Paulo, mas com um grau signi-
ficativo de policentricidade, destacando sub-
polos, como Campinas, Sdo José dos Campos
e Santos, e como unidade de alguns planos,
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como é o caso do Plano de Recursos Hidri-
cos da MMP, produzido pelo Daee em 2013
(Daee, 2013).

Abordagens e conceitos

para analisar o planejamento
e a governancga em iniciativas
de transformacao de rios

em metrdpoles

Como forma de organizar a discussdo, as
iniciativas sobre rios podem ser caracterizadas
em trés vertentes. A primeira caracteriza-se
por acdes contextuais, como os projetos de re-
vitalizagdo, renaturalizagdo ou restauragdo que
envolvem diferentes dimensdes do territério.
A segunda de agGes stricto sensu visa a des-
poluicdo e a ampliacdo da oferta de agua para
abastecimento, definidas por intervengdes e
obras voltadas ao carater funcional e setorial
da dgua. Esses agrupamentos se alinham com
a definicdo de Godard (1997) para a gestdo de
recursos naturais, distinguindo a¢gdes a mon-
tante do modelo de desenvolvimento — pros-
pectivas e integradas —, relacionadas com a
primeira vertente, das a jusante que sdo corre-
tivas, setoriais e que buscam suprir as deman-
das ou reduzir os impactos do modelo vigente.
Perspectivas que se alinham com a discussao
sobre a gestdo integrada de recursos hidricos
que, segundo Pahl-Wostl et al. (2013), reco-
nhece a natureza complexa do sistema de agua
e suas interdependéncias e, simultaneamente,
procura evitar as consequéncias geradas por
intervengdes isoladas de gestado.

Finalmente, uma terceira vertente, ainda
incipiente ou com pouca visibilidade, relaciona
iniciativas em menor escala promovidas por
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setores ou organiza¢des da sociedade ci-
vil, naquilo que poderiamos identificar co-
mo um planejamento insurgente (Miraftab,
2009; Allmendinger, 2017; Randolph e Frey,
2019) ou também como uma forma de eco-
logia civica (Krasny et al., 2014). Estas apon-
tam para os paradoxos das abordagens in-
tegradas e contextuais, que podem resultar
em problemas relacionados com a gentrifi-
cacdo verde (Anguelovski e Martinez Alier,
2014; Anguelovski, 2016; Haase et al., 2017;
Goodling, Green e McClintock, 2005), reprodu-
zindo processos de exclusdo e de desigualdade
territorial. Este é um fendmeno global presen-
te sempre que o mercado ou o Estado atuam
sem dar voz adequada aos interesses coleti-
vos, difusos e politicamente marginalizados
nos processos decisdrios. De forma ideal, essas
estratégias de promogdo das forgas compro-
metidas com os comuns e os interesses mar-
ginalizados deveriam ja estar no escopo ou na
abrangéncia do planejamento e da governanga
dessas iniciativas.

E possivel problematizar, ainda, como
o debate e a agenda em torno do desenvolvi-
mento sustentdvel, oriundos das grandes con-
feréncias e de documentos da ONU sobre de-
senvolvimento e meio ambiente, foram apro-
priados e tém resultado em baixa efetividade
na melhoria das condigbes socioambientais ou
na reducdo da vulnerabilidade, principalmente
no Sul Global. O fendmeno das mudancas cli-
maticas e de eventos severos soma-se a esse
contexto, aumentando o risco e os desafios
aos quais as populagbes estdo expostas e afe-
tando a condi¢do dos servigos ecossistémicos
e sua relagdo com o bem-estar humano. Para
Beck, “ninguém e nada é decisivo o bastante
no enfrentamento do risco climatico global"
(2018, p. 17).
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Diante das dinamicas espaciais e po-
liticas, o planejamento e a governanga, en-
quanto campos de teoria e praxis, sdo tensio-
nados a darem respostas. Estas resultam em
alteracdes nas estruturas e nas culturas de
planejamento ou no modo como conceitos,
métodos, técnicas, demandas e interesses sdo
ou ndo incorporados em projetos, planos, po-
liticas e programas, sejam eles publicos e/ou
privados. Esse movimento ndo ocorre fora do
tecido social. Para Steinhauer (2011) e Abram
(2011), os sistemas de planejamento ndo sdo
construidos apenas no ambito das estruturas
institucionais existentes, mas também sdo
compostos por valores que os determinam.
Esse entendimento compde o que vem se
denominando cultura de planejamento, que
abrange estudos comparativos e diacrénicos
das teorias e praticas, especialmente sobre a
rede sociotécnica do planejamento (Rosseto,
2020). Trata-se de apreender um quadro di-
namico com periodos de estabilidade e ins-
tabilidade nessas culturas e sistemas (Reimer,
2013; Othengrafen e Reimer, 2013) e, como
fatores enddgenos e exdgenos, podem de-
sencadear alteragBes nos sistemas e praticas
(Reimer, 2013). Dentre eles, estdo inovagbes
tecnoldgicas, mudancgas demograficas e a
emergéncia de novos problemas ou repenti-
nas deterioragdes de um ou mais problemas
existentes (Sanyal, 2005, p. 13). Assim, novas
abordagens e técnicas sdo estabelecidas, ou
ndo. Valores e praticas de uma determinada
cultura de planejamento e governanga sao re-
produzidos ou problematizados.
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Despoluicao, requalificacao,
recuperacao, reabilitacao
e/ou revitalizacdo de rios

e a evolugdo do planejamento
e da governanga

Apo6s um longo histérico de poluigdo, cana-
lizagdo, pavimentagdo e esquecimento, pro-
jetos de requalificacdo urbana tornaram-se
tendéncia em diversas cidades globais con-
temporaneas. Para Girola, Yacovino e Laborde
(2011, p. 1), que estudaram o caso de Buenos
Aires, “o termo requalificacdo alude a reestru-
turagdo de areas degradadas — centrais ou sub-
centrais — da metrépole por meio do reordena-
mento de seus espagos, imagens e populagdo”.
Sdo vérios os termos que orientam os proces-
s0s e as iniciativas em rios urbanos do mundo.
Revitalizagdo, reabilitacdo ou regeneragdo sao,
para as autoras, alguns dos sindnimos também
utilizados para designar os projetos que “aspi-
ram recompor tanto a materialidade como a
imagem de zonas desvalorizadas para retorna-
-las como atrativos lugares de entretenimento,
consumo visual e estético” (ibid.). Wanzten et
al. (2019) preferem o termo restauragdo, defi-
nido como reclamagao, reabilitagdo, mitigacdo
e engenharia ecoldgica.

0O desenvolvimento dessas aborda-
gens e conceitos ndo esta dissociado da evo-
lucdo das teorias e praticas no campo do
planejamento. Desde uma abordagem higie-
nista estrutural do inicio do século XX até a
construcdo de plataformas para a agdo cole-
tiva, mobilizada por valores sociais, culturais
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e ecoldgicos, o planejamento caracteriza-se
por um campo reflexivo (Sanyal, Vale e Rosan,
2012), enraizado em uma pratica “focada na
resolucdo de problemas” (Frank et al. 2014,
p. 36). Nesse sentido, a medida que novas
abordagens e proposi¢des vao se conforman-
do a partir de teorias, de cases (como o caso
paradigmatico do rio Cheonggeycheon em
Seul) e de agendas, sistemas e culturas de pla-
nejamento em diferentes contextos vao sendo
alterados ou resistem e permanecem, apesar
dos tensionamentos por mudangas.

A resultante das transformacgdes de
cursos de agua pode também ser caracterizada
como uma transi¢do sociotécnica. Para Geels
(2002 e 2011), entende-se “transicdo” como a
mudanca de um regime sociotécnico para ou-
tro, enquanto “regime sociotécnico” é defini-
do como a configuragdo especifica de praticas
compostas de elementos materiais e sociais.
Até recentemente, prevaleceu a convicgdo
de que, por meio da modernizagdo ecoldgica
(Janicke, 2003), poderiamos tornar o capitalis-
mo sustentavel, apostando em avancgos tecno-
l6gicos para além das abordagens end-of-pipe,
evitando, dessa maneira, solugdes estruturais
mais amplas e contestadoras dos principios
fundantes do capitalismo e da prépria demo-
cracia liberal (Escrihuela, 2013, p. 177).

Enquanto, no passado, parecia que pelo
menos paises e cidades mais desenvolvidos
conseguiam, com investimentos pesados na
infraestrutura urbana, controlar razoavelmen-
te bem os efeitos colaterais do processo de
desenvolvimento industrial e urbano, percebe-
-se, crescentemente, os limites desse “ambien-
talismo classico” (Lee, 2006). Esse limite se
torna evidente nos paises do Sul Global, que
ndo dispdem dos recursos financeiros e das
capacidades estatais necessarias para prover
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de infraestrutura e de redes de aprovisiona-
mento de servigos todo o territério urbano,
expondo sobretudo as populagdes das peri-
ferias pobres a condigdes de vulnerabilidade
elevada. No entanto, mesmo nesses paises
mais desenvolvidos, o limite dessa abordagem
estd colocado, particularmente porque a maior
parte dos problemas ecoldgicos contempora-
neos ndo pode mais ser resolvida pelo aporte
de mais recursos financeiros — também cada
vez mais escassos — e exige a adogdo de novos
padrdes de consumo e mudancas dos habitos
dos cidaddos e tomadores de decisdo. Confor-
me conclui Lee (ibid., p. 22): “Yet among both
poor and rich cities, the model of social chan-
ge we call here ‘classical environmentalism’
does not appear to apply”.* Ou seja, tornam-
-se necessarias abordagens e processos de
desenvolvimento que apostam em inovac¢des
sociais e colocam “as pessoas em primeiro lu-
gar” (Sen e Klinksberg, 2010). Recuperando os
conceitos de Godard citados anteriormente,
ndo é mais viavel remediar o modelo de de-
senvolvimento indefinidamente.

0 foco na restauragdo tem mudado pro-
gressivamente ao longo do tempo: passan-
do da integridade ecoldgica para beneficios
humanos mais amplos, que abrangem uma
ampla gama de a¢des visando a melhorar ca-
racteristicas socioambientais (Chou, 2016). A
incorporagdo de novos conceitos, como Infra-
estrutura Verde e SolugBes Baseadas na Natu-
reza (SbN), entre outros, tem contribuido para
o0 alargamento do escopo de revitalizagdo ou
restauracdo de rios. As SbN exigem aborda-
gens de planejamento e de governanca que
suportem a acessibilidade a espagos verdes,
mantendo a qualidade na provisdo de servigos
ecossistémicos que se sustentam na integra-
¢do entre diferentes tipos de conhecimento
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e no desenvolvimento de planos integrados,
com base em comunidades (Krasny et al.,
2014; Raymond et al., 2017; Guerrero, Haase
e Albert, 2018). O conceito de SbN aproxima-
-se, aqui, a abordagem das iniciativas, am-
pliando o escopo para além da intervencdo e
voltando-se para aspectos relacionados com
um modelo mais prospectivo e de transi¢do
(Kabisch et al., 2017).

Iniciativas internacionais
de transformacdes de rios
urbanos em metropoles

Os processos mais recentes de requalificacdo
de rios urbanos pretendem ser, de acordo com
Jacobi e Silva-Sanchez (2012), mais abrangen-
tes do que as agOes de saneamento que mar-
caram a recuperag¢do de grandes rios, como
o Tamisa, o Sena e o Mississipi no século XX.
Para além do objetivo exclusivo de melhorar a
qualidade da dgua, ha, nesse novo paradigma,
a busca de reinserir rios e cérregos na paisa-
gem urbana, recuperando a memoria desses
corpos hidricos, conectando espacos publicos,
valorizando os servicos ambientais prestados a
cidade pelos rios e estimulando a participagao
publica (ibid.).

Para Wantzen et al. (2019), com mu-
dangas em legislagdes e politicas publicas, co-
mo o Clean Water Act, nos Estados Unidos, e
o Water Framework Directive, na Europa, as
aguas urbanas vém sendo recuperadas nas ul-
timas quatro décadas. No entanto, o contexto
do Sul Global carrega uma série de caracteristi-
cas proprias ligadas a problemas sociais de di-
versas naturezas. Muitas das zonas ribeirinhas
no Sul Global sdo frequentemente habitadas
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pela parte mais pobre da populagdo, raramen-
te envolvida na andlise do problema, na iden-
tificacdo de possiveis solugdes e, menos ainda,
no processo de tomada de decisdo. Além dis-
50, varios rios e cérregos urbanos ndo podem
ser vistos mais, porque foram enterrados e co-
bertos por pavimentos para tornarem-se infra-
estrutura de transporte (ibid.).

Na sequéncia, sdo abordadas experién-
cias internacionais que fazem visualizar dife-
rentes dimensdes nas iniciativas em rios urba-
nos de grandes metrépoles globais como Seul,
Nova York, Buenos Aires, Cairo e a Regido do
Ruhr na Alemanha. Além de concentrarem
grande parte das decisdes regionais, nacionais
e globais, essas metrdpoles sdo cruzadas por
importantes rios urbanos que passaram por
processos de recuperacdo ambiental e/ou
cultural. Essa aproximacdo exploratdria visa
mapear iniciativas em curso, conhecer um
pouco mais sobre a trajetdria desses rios, re-
gides e sociedades, inspirar questdes de ana-
lise para o caso da Macrometrépole Paulista
e apontar para dire¢Oes possiveis em futuras
investigagOes de campo.

0 caso do Hudson River de Nova York
chama a atencdo pelo entrelagamento entre
0 engajamento dos movimentos sociais, a po-
litica, a governanga e a mudanca cultural em
seu processo de reavivamento (revival). O
Hudson cruza o estado de Nova York, nascen-
do nas montanhas Adirondack e atravessando
mais de 500 km para desaguar em sua foz no
Oceano Atlantico. Na década de 1960, quando
0 rio se encontrava num estado bastante de-
gradado, transformagdes importantes aconte-
ceram a partir da emergéncia do movimento
ambientalista, de mudancas institucionais e da
governanga das dguas nos EUA em ambito lo-
cal e nacional.
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Em 1962, mesmo ano do langamento do
livro Primavera silenciosa, de Rachel Carson,
a empresa Consolidated Edison anunciou que
construiria a maior usina hidroelétrica privada
do mundo préximo a montanha Storm King,
em Cornwall, a 100 km da cidade de Nova York
(Stillman, 1966). No entanto, um grupo de mo-
radores e ativistas, depois apoiados pela ONG
Nature Conservancy, mobilizou-se e criou o
Scenic Hudson, uma organiza¢do que entrou
na justica para impedir a construgdo dessa
usina (e venceu), transformando e amplian-
do o movimento ambientalista, bem como as
préprias praticas da empresa na produgdo de
energia (Lifset, 2014).

Em 1966, o cantor folk norte-americano
Pete Seeger, sua esposa Toshi e um grupo de
amigos e artistas construiram um barco que
pudesse trazer as pessoas a experienciar o rio,
mesmo poluido, e mové-las a preserva-lo. Trés
anos depois, apds muitos shows e mobilizagao,
o ClearWater Sloop navegou pela primeira vez
as aguas do Hudson, chamando a atengdo da
sociedade para o rio (Dunaway, 2008).

De fato, as décadas de 1960 e 1970 fo-
ram efervescentes em varios aspectos e luga-
res do mundo. Nos Estados Unidos, além da
grande agitagdo politica e artistico-cultural,
surgiram diversos grupos ambientalistas, e al-
gumas organizagOes passaram a atuar substan-
cialmente no ambito juridico-legal. De acordo
com Hines (2013, p. 89), novas e velhas orga-
niza¢des foram bastante eficazes em pressio-
nar o Congresso e processar agéncias federais.
Nesse contexto, as agdes governamentais na
frente ambiental foram mais numerosas que
em qualquer outra época. Dez novos estatutos
ambientais foram aprovados. O poder executi-
vo realizou a¢Oes na dire¢do da prote¢do am-
biental, e a Suprema Corte norte-americana
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tomou importantes decisdes no ambito da le-
gislacdo ambiental (ibid.).

Um dos exemplos mais significativos,
principalmente no que se refere a governanga
da 4gua, é o Clean Water Act, de 1972, o Ato
Federal para o Controle da Poluigdo da Agua.
Pete Seeger e o Hudson River Sloop Clear
Water ajudaram a aprovar essa importante lei
quando, em 1970, navegaram até Washington
e realizaram um férum sobre a necessidade da
protecdo federal das dguas em Capitol Hill.> O
Clean Water Act é formado por duas partes. A
primeira trata da assisténcia financeira federal
para a construcao de sistemas municipais de
tratamento de esgoto. A segunda define os
requisitos regulatdrios aplicaveis aos rejeitos
municipais e industriais (Copeland, 2016).

0 entao presidente Nixon tentou vetar
a lei, alegando que continuaria seus esforgos
em melhorar a qualidade da 4gua, mas que
isso ndo deveria acontecer por meio de mais
gastos governamentais. O congresso estaduni-
dense conseguiu reverter o veto presidencial
(no Senado e na Camara), reunindo votos de
democratas e republicanos (Adler, Landamn
e Cameron, 1993). Nixon tentou, ainda, usar
seus poderes presidenciais para restringir par-
te dos recursos a serem destinados ao Clean
Water Act. Mas, em 1975, a Suprema Corte
Americana decidiu, em um caso que ficou co-
nhecido como Train3 vs. New York City, que a
administragdo federal precisava cumprir a le-
gislagdo como foi aprovada.* Como mostram
Adler, Landamn e Cameron (ibid.), com a nova
lei, o governo estadunidense investiu U$56 bi-
Ihdes em tratamento de esgoto municipal de
1972 a 1989. A porcentagem da populagdo
do pais com esgoto tratado passou de 42%,
em 1970, para 67% em 1975, 70% em 1980
e 74% em 1985. No que se refere a indUstria,
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em 1973, investiu-se US1.8 bilhdo em controle
de poluicdo das dguas, saltando para US$5.9 bi-
Ihdes em 1986.

Com o Clean Water Act guiando as poli-
ticas no ambito federal, investimentos robus-
tos pelo Estado e pela indUstria e uma atua-
¢do forte da sociedade civil mobilizada, Nova
York melhorou significativamente a qualidade
das aguas do rio Hudson, evidenciando as po-
tencialidades do ambientalismo classico em
tempos e paises com recursos abundantes.
No entanto, seu caso também mostra que a
despoluigdo de grandes rios urbanos é um pro-
cesso continuo, que ndo tem um ponto final,
em razdo disso, é preciso acontecer iniciativas
de forma continuada e com a participagdo de
diversos atores.

Desde 1987, o New York State Department
of Environmental Conservation prepara, em
cooperagdo com diversas agéncias federais
e estaduais, além de parceiros privados, o
Hudson River Estuary Program,® com a pro-
posta de ajudar as pessoas a fruirem, protege-
rem e revitalizarem o rio Hudson. Criado por
meio do Hudson River Estuary Management
Act, o programa € organizado em torno de 6
beneficios-chave que as pessoas recebem
desse ecossistema: dgua limpa; comunidades
resilientes; ecossistema do estuario vital; pei-
xes, animais selvagens e habitats do estuario;
cenario natural, educagdo e acesso ao rio;
recreagdo e inspira¢do. Como fruto desse pro-
grama, em 2015 foi langado o New York State
Hudson River Estuary Action Agenda 2015-
2020,° um documento central no planejamen-
to regional, relativo a recursos naturais, agua e
gestdo de recreagdo.

As instituicdes da sociedade civil, como
Scenic Hudson, Clearwater e Riverkeeper, en-
tre outras, cumprem um papel fundamental
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no cuidado com o rio. Além de suas ativida-
des diretamente ligadas a educa¢do ambien-
tal, cultura da sustentabilidade e advocacy,
elas elaboram em parceria com institui-
¢Bes de pesquisa, organizacdes municipais,
estaduais e federais, sob o nome Partners
Restoring the Hudson River, uma série de
avaliagBes e recomendagbes compiladas no
Hudson River Comprehensive Restoration
Plan: Recommendations for the New York-New
Jersey Harbor.” As principais atividades propos-
tas nesse documento sdo: catalisar uma cola-
boragdo inovadora em apoio ao planejamen-
to e implementagdo de projetos; integrar as
oportunidades de gestdo de recursos naturais
no planejamento e implementagdo regional;
alavancar as diversas fontes de capacidade,
expertise e financiamento; prover uma plata-
forma para a gestdo adaptativa; e fornecer re-
latérios abrangentes sobre os processos.

Outro caso que ganhou recentemen-
te bastante repercussdo internacional é o do
corrego Cheonggyecheon, em Seul, na Coreia
do Sul. Realizada entre 2003 e 2005, a requa-
lificagdo do Cheonggyecheon, um afluente do
rio Han, envolveu, além da demolicdo de uma
importante via expressa, a implantagdo de um
complexo sistema de tratamento de dguas e a
promocdo de um amplo processo de consulta
publica com mais de quatro mil reuniGes co-
munitarias realizadas entre 2003 e 2005 (Seoul
Metropolitan Government, 2006 apud Jacobi e
Silva-Sanchez, 2012).

Nascida a partir da mobilizacdo de cien-
tistas e artistas, a restauragdo recebeu inves-
timentos de 280 milhGes de ddlares, cofinan-
ciados pelo governo e pela iniciativa privada.
De acordo com dados do European River
Restoration Network (2019), o projeto envol-
veu, como primeiro passo, o estabelecimento
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do Cheonggyecheon Restoration Centre como
um polo de pesquisa, desenvolvimento e pla-
nejamento. O Seoul Development Institute,
a instituicdo municipal de pesquisa, também
teve um papel fundamental. O projeto reuniu
gestores publicos experientes e pesquisado-
res de diversas disciplinas, como arquitetura,
ecologia, hidrologia, planejamento urbano,
engenharia, economia, sociologia e adminis-
tracdo publica. Os académicos prepararam o
plano da restauragdo arquitetdnica, além de
serem responsaveis por prever as possiveis
dificuldades da implementagdo, incluindo os
conflitos relacionados a participacdo dos cida-
ddos (Lah, 2003).

0 Cheonggyecheon Restauration Citizen
Committee trabalhou em engajar a opinido
publica, comunicando os objetivos do projeto
por meio de sessdes informativas e de didlo-
gos a respeito das preocupagdes que surgi-
ram no processo (European River Restoration
Network, 2019). Lah (2003) aponta para a
centralidade e, a0 mesmo tempo, a limitacdo
do Comité de Cidaddos nessa dinamica insti-
tucional triangular. Na execug¢do do projeto, o
viaduto foi removido e as obras de criagdo do
parque fluvial foram realizadas, criando areas
de lazer, design utilizando materiais ambiental-
mente sustentdveis com decks e pedras, obras
de arte e mapas nas paredes ao longo do cor-
redor do rio.

De acordo com Lee e Anderson (2013),
a proposta da restauragao foi melhorar a qua-
lidade de vida ambiental e cultural na regido
central de Seul, criando um ambiente urbano
mais atrativo para os moradores e gerando
um clima econdmico mais favordvel. A restau-
racdo foi baseada numa visdo top-down, mas
liderangas tentaram ganhar o apoio da popu-
lagdo, prometendo amplos beneficios. Para os
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autores, o projeto melhorou a qualidade do
ar na regido e o transito, além de gerar mais
espacgo verde e um curso urbano artificial.
Além disso, contribuiu para a construgdo da
imagem de Seul, promovendo o turismo. No
entanto, extrapolou o orgamento previsto, foi
alvo de protestos, promoveu a gentrificagdo
e envolveu mais uma reimaginagdo ambiental
propriamente dita do que uma restauragao.
Percebida como um projeto de sucesso, aju-
dou o prefeito Lee a vencer a presidéncia, mas
ele foi incapaz de replicar o projeto em esca-
la nacional (Lee e Anderson, 2013). O projeto
recebeu criticas de autores como Cho (2010),
para quem o processo de reinvencgdo do
Cheonggeycheon foi marcado por uma hege-
monia do environmental manageralism, carac-
terizado pela centralizagdo no seu idealizador
e pela falta de autenticidade ecoldgica.

E fundamental reconhecer que, por
se tratar de um corrego relativamente curto
(apenas 10 km, tendo o viaduto demolido 6
km), as a¢des no Cheonggeycheon dificilmen-
te podem ser comparadas a projetos como o
da despolui¢do do rio Tieté, por exemplo. No
entanto, serd um importante empreendimen-
to de pesquisa aprofundar o caso de Seul em
outra ocasido, principalmente no que se refere
a coordenagdo dos processos de governanga,
a centralidade da pesquisa cientifica focada no
projeto e a comunicagdo social no planejamen-
to e articulagdo de atores em sua execugao.
Além disso, a pesquisa de campo em metrod-
poles globais asidticas pode revelar diferentes
praticas de planejamento, em relagdo com
stakeholders e cultura de governanca.

O caso argentino de Puerto Madero em
Buenos Aires, lancado em 1989, foi um ambi-
cioso projeto para revitalizar o antigo porto da
cidade, na beira do rio da Prata, em uma érea
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degradada e desabitada de 170 hectares. Para
isso, foi criada a Corporacidn Antiguo Puerto
Madero S.A. (Capmsa), uma sociedade ano-
nima estatal, integrada em partes iguais pelo
Estado Nacional e o governo da cidade de Bue-
nos Aires, mas operando sob o regime do direi-
to privado (Capmsa, 2019).

A localizagdo privilegiada de Puerto
Madero, entre a Reserva Ecoldgica Costanera
Sur e o coracdo politico-financeiro da cidade,
atraiu investidores privados. De acordo com
Girola, Yacovino e Laborde (2011), o diretdrio
da Capmsa utilizou um modus operandi basea-
do na venda de seu capital original (terras e
imoveis fiscais) a terceiros e em licitagdes pu-
blicas. Com esse mecanismo de entrega, os
compradores responsabilizavam-se pela cons-
trucdo da obra projetada — em sua maioria
escritorios, lojas e restaurantes — enquanto a
corporagao garantia a infraestrutura (rede plu-
vial, agua potavel, eletricidade, gas natural) e,
fundamentalmente, a renovagdo e manuten-
¢do dos espagos publicos.

A cultura foi um importante insumo de
que se valeram distintos atores sociais envolvi-
dos na requalificagdo de Puerto Madero (ibid.).
A corporagdo contribuiu para a valorizagdo
da regido ao declarar os antigos depdsitos de
grdos como construcdo de valor patrimonial.

Girola, Yacovino e Laborde (ibid.) etno-
grafaram de modo comparativo os processos
de requalificacdo dos bairros portenhos de San
Telmo e Puerto Madero. Para as autoras, os
processos de requalificagdo urbana nunca se
materializam nas mesmas condigdes nem en-
volvem os mesmos atores, vale dizer, ndo sdo
idénticos e ndo se reproduzem em série, nem
mesmo dentro da mesma metrépole. Como
explicam, ainda que as estratégias adotadas
em San Telmo e Puerto Madero tenham sido

508

similares, é possivel reconhecer disparidades
entre ambas as experiéncias, vinculadas com a
histéria e a trama particular de atores vigente
em cada um desses bairros. Assim, por exem-
plo, enquanto as iniciativas em Puerto Madero
atrairam rapidamente desenvolvedores que
remodelaram, de modo elitista, um canto an-
tes desabitado da cidade, em San Telmo, os in-
vestimentos privados foram tardios, e a requa-
lificagdo impulsionada pelo governo local ndo
conseguiu reverter sua imagem de bairro he-
terogéneo, deteriorado e inseguro, com uma
preexisténcia de setores populares.

Como sera discutido na proxima sessao,
o exemplo de Puerto Madero foi evocado por
Jodo Ddria, governador do estado de Sdo Pau-
lo, em 2019, quando anunciou o projeto Novo
Rio Pinheiros e prometeu despoluir o rio até
2022. Mas a comparagdo com o caso de Puerto
Madero é limitada, ja que o projeto da Capmsa
foi muito mais de requalificacdo, sendo cha-
mado por Girola, Yacovino e Laborde (ibid.) de
urbanismo cenografico. No entanto, uma in-
vestigacdo sobre o caso de Buenos Aires mos-
tra-se, mesmo assim, um caminho frutifero de
pesquisa, ja que pode revelar transformagdes
e dilemas fundamentais da economia do sa-
neamento. A dgua, na metrdpole argentina, é
fornecida pela empresa publica Agua y Sanea-
mientos Argentinos S.A. (AySA), criada em
2006, num processo de reestatizacdo da ges-
tdo hidrica. Na década de 1990, no contexto
das politicas neoliberais de Carlos Menem, os
servicos de abastecimento e saneamento na
regido metropolitana foram privatizados. No
entanto, em 2006, durante a gestdo de Nestor
Kirchner, o governo rescindiu o contrato por
considerar que a empresa concessionaria (a
multinacional francesa Suez) ndo cumpriu de-
vidamente os acordos estabelecidos® e fundou
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a estatal AySA, com uma participagdo do esta-
do Argentino de 90% do capital social. Os 10%
restantes do capital ficou com os empregados
da empresa, adquiridos por meio de um pro-
grama de participacdo aciondria (AySA, 2019).

No continente africano, destaca-se
0 caso do rio Nilo que evidencia o cardter
conflituoso dos recursos hidricos, seu vinculo
com o passado colonial, ao mesmo tempo que
aponta iniciativas culturais como elementos
construtores de paz. O Nilo é considerado o
maior rio do mundo, com extensdo de 6650
km, cruzando 11 paises na Africa: Tanzania,
Uganda, Ruanda, Burundi, Republica do Con-
go, Quénia, Etidpia, Eritréia, Suddo do Sul, Re-
publica do Suddo e Egito. Como conta Becker
(2017), nas ultimas décadas, a regido da bacia
do Nilo esta vivendo uma crise ligada a dgua.
Existe, continua a autora, um abastecimento
precdrio para a provisdo de mais de 400 mi-
IhGes de pessoas e, dentro dos proximos 25
anos, estima-se que a populacdo dobre na re-
gido, causando inseguranca hidrica para toda a
populacdo da bacia. Outras graves preocupa-
¢Oes sdo a pobreza, a seca, o crescimento da
indUstria e da agricultura (Kameri-Mbote, 2007
apud Becker, 2017, p. 83). Trata-se de um pro-
blema internacional, ja que a oferta limitada
precisa ser compartilhada pelos 11 paises. No
entanto, o Egito atualmente detém 100% dos
direitos sobre a agua (Becker, 2017, p. 83).
Em 2006, um tratado internacional para gerir
o uso da 4gua, o Nile Cooperative Framework
Agreement (NFCA), foi preparado, mas ain-
da ndo houve consenso sobre sua adogao.
TensGes e conflitos aumentaram em 2013,
quando o governo da Etidpia construiu a bar-
ragem Renaissance.

A fim de encontrar caminhos pacificos
para a questdo, em 2011 foi fundado o The
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Nile Project, um projeto musical colaborativo
que redne musicos de todos os paises cruza-
dos pelo Nilo. A missdo do projeto é despertar
a curiosidade e encorajar o discurso, aprendi-
zados e compreensdo num esforgo de encon-
trar solugdes inovadoras e alternativas para a
crise da agua. E seu objetivo é transformar o
conflito no Nilo, inspirando, educando e em-
poderando uma rede internacional de estu-
dantes e universidades para cultivarem a sus-
tentabilidade em seus ecossistemas. O modelo
do projeto integra musica, educacado, dialogo,
lideranga e inovagdo para engajar estudantes
através de disciplinas e geografias (The Nile
Project, 2019).

E uma iniciativa que se alinha a abor-
dagem do River Culture, de Wantzen et al.
(2016 e 2019). De acordo com os autores, o
processo participativo depende da perspectiva
dos cidaddos em diregdo a gestdo do ecossis-
tema urbano e as propostas de restauragao.
Esse aspecto cultural, como um tipo de servi-
¢o ecossistémico, revela que os humanos po-
dem desenvolver afetividade emotiva pelos
rios e priorizar a conservagao e restauragao
de funcgdes ecossistémicas da agua, fomentan-
do, ambas, as diversidades bioldgicas e cultu-
rais e restabelecendo a conectividade social
(Wantzen et al., 2019).

Antes de passarmos para a considera-
¢do de iniciativas no ambito da MMP, vale fi-
nalmente destacar o caso da bacia do rio Ruhr
na Alemanha, afluente oriental do Reno, que
se destaca entre os diferentes exemplos dis-
cutidos neste artigo pelo fato de a despolui-
¢do do Ruhr ter sido parte de um processo de
moderniza¢do ecoldgica de toda a regido do
Reno-Ruhr, um processo amplo e coordena-
do, entendido por Schepelmann et al. (2016,
p. 593) como “uma transigdo gerenciada para
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a sustentabilidade” regional, compondo di-
versos programas e regulagdes normativas
(ibid.), que no seu conjunto visam a contri-
buir para “um desenvolvimento integrado da
area metropolitana do Ruhr” (RV Ruhr, 2017,
p. 7). E a prépria bacia responsavel pelo nome
dado a maior aglomeragdo urbana do pais,
Ruhrgebiet, o vale do Ruhr que, por sua vez,
representa a regido mais intensamente in-
dustrializada da Alemanha do século passado
(Widmer et al., 2019) e estd sujeito a um am-
plo processo de reestruturacdao econdmica e
ecoldgica (Schepelmann et al., 2016).

0 vale do Ruhr estende-se por uma su-
perficie de 3.484 km?, com uma populacdo de
pouco mais de 5 milhdes de habitantes, en-
globando 11 cidades e 31 municipios. Ele tem
que ser distinguido da regido Reno-Ruhr que,
além do Vale do Ruhr, com as principais cida-
des de Essen (583.109), Dortmund (587.010)
e Duisburg (498.590), abrange, na parte sul do
vale, cidades como Col6nia (1.085.664), Bonn
(311.002; de 1949 a 1990 capital provisdria da
Alemanha) e Diisseldorf (619.294), capital do
estado de Renania do Norte-Vestfalia. Com
mais de 10 milhGes de habitantes, a regido Re-
no-Ruhr consta como uma das cinco Megaci-
dades europeias (Hall e Pain, 2006) e apresen-
ta, portanto, semelhancas com a Macrometrd-
pole Paulista ao ser vislumbrada como escala
emergente de planejamento, em func¢do das
inerentes potencialidades econdmicas, sem
atribuicdo de qualidade jurisdicional e sem ca-
pacidades institucionais significativas.

No entanto, em contraposi¢cdo a Sao
Paulo, diferencia-se por sua condi¢do de — uni-
ca também na Alemanha — ndo dispor de uma
cidade central com preponderancia em termos
politicos e econdmicos, mesmo tendo, no en-
tanto, estruturas hierarquicas entre as cidades
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com especializagdes setoriais (Knapp, Scherhag
e Schmitt, 2016, pp. 154-155), primando por
uma estrutura de governanga policéntrica.

Essa particularidade se mostra nos pro-
jetos da chamada renaturalizacdo do sistema
de rios do Ruhr, na qual ha um conjunto de
instituicoes fortes e consolidadas por um tra-
balho de décadas nessa area. Alinhado com a
Directiva-Quadro europeia relativa a dgua de
2000 e em acordo com as experiéncias com o0s
comités de bacias da regido do Ruhr, seguiram-
-se os principios da gestdo integrada de bacias
hidrograficas para além das fronteiras adminis-
trativas (RV-Ruhr 2017, p. 122).

Por se tratar de uma regido fortemente
urbanizada e industrializada, os rios sdo sujei-
tos a altas demandas por diversos usos, indus-
triais e residenciais. O caso mais emblemati-
co é o sistema do rio Emscher que, nos anos
1980, foi considerado o rio mais poluido da
Alemanha; basicamente um canal de esgoto
residencial e industrial, sobretudo oriundo das
industrias quimica e de mineragdo, sendo hoje
uma grande parte do rio, considerado renatu-
ralizado (ibid., p. 123).

De acordo com o recente relatério da
agéncia regional de planejamento, desde o
inicio dos anos 1990, 4.5 bilhGes de euros fo-
ram investidas em 350 projetos na conversao
e renaturalizagdo do Emscher e seus afluentes,
com o objetivo de concluir esse processo até
2020 (ibid.). Adotou-se uma estratégia holis-
tica, buscando conciliar a despolui¢gdo com o
combate a enchentes, ampliando e naturali-
zando as varzeas como areas de inundagao
e de retencdo de dgua e, ao mesmo tempo,
criando areas e equipamentos de lazer, ciclo-
vias e, importante, o turismo industrial nas an-
tigas estruturas industriais, localizadas, de mo-
do primordial, justamente nos rios e corregos.
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Entdo todo o processo de transigdo tem sido
conduzido por agéncias estatais, mas contando
com a colaboragdo de uma pluralidade de ato-
res publicos e privados, atuando em diferentes
niveis e adotando um mix de formas de parti-
cipacdo, de carater formal e informal: informa-
¢do, consulta, envolvimento ativo/cooperacéo
e participacdo publica (SDF, 2008, p. 216), sen-
do considerado por Schepelmann et al. (2016,
p. 593) “um laboratério do mundo real da mo-
dernizacdo ecoldgica”.

Os casos internacionais estudados mos-
tram, por um lado, como as especificidades de
cada contexto tém provocado ou demandam
diferentes a¢Oes e processos de governanga e
planejamento. E, por outro, apontam para a
centralidade de pesquisas cientificas, da arti-
culagdo de atores e instituigdes publicas e pri-
vadas e de uma atuagdo engajada da socieda-
de civil para um processo exitoso de iniciativas
de transformagdo de rios urbanos.

Apontamentos sobre iniciativas
em curso na Macrometrdpole Paulista

A luz dos conceitos e dos casos anteriores, pro-
curamos, nesta secdo, discutir de modo explo-
ratdrio algumas iniciativas em andamento na
MMP, como o Projeto Tieté (1993-presente),
as primeiras informagdes do Projeto Novo Pi-
nheiros e também a proposta de transposicdo
do rio Itapanhad (Biritiba-Mirim/Bertioga), na
borda da Macrometrépole Paulista. As trés ini-
ciativas foram escolhidas, pela sua atualidade
e também por revelarem tramas da governan-
¢a e planejamento em diferentes territdrios da
macrometrdpole. Na Figura 1, é possivel ob-
servar a multiescalaridade das intervengdes e
seus desdobramentos e impactos nas unidades
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de gerenciamento de recursos hidricos (super-
ficies de regulacgdo), regiGes metropolitanas,
recortes com diversas caracteristicas fisico-ter-
ritoriais e seus usos e ocupagoes do solo (da
protecdo ao uso urbano extensivo e intensivo).
A centralidade da RMSP e do municipio de Sdo
Paulo é resultado do atendimento das deman-
das do modelo ndo sustentavel e equilibrado
de desenvolvimento da regido.

A MMP é uma regido complexa com
mais de 52 mil quilémetros quadrados e po-
pulagdo superior a 30,8 milhdes de habitantes
(75% da populacdo estadual), 83% do PIB do
estado de S3o Paulo ou 28% do PIB do Brasil,
concentrando riqueza e desigualdade (Castro
e Santos-Junior, 2017) e sendo considerada
uma plataforma territorial de planejamento e
integracdo de politicas publicas setoriais (Em-
plasa, 2014; Castro e Santos-Junior, 2017; Ta-
vares, 2018).

Projeto Tieté

O projeto mais ambicioso de despoluicdo em
Sdo Paulo teve inicio em 1992 como resulta-
do de uma mobiliza¢do social que envolveu
midia, ONGs, organismos internacionais, go-
verno, empresa de saneamento e populagdo.
Como conta o relatdrio da SOS Mata Atlan-
tica sobre os 25 anos do “Projeto Tieté”, em
1991, um jacaré apareceu nas dguas poluidas
do rio, em plena marginal Tieté, despertando
a atencdo da populagdo paulista (SOS Mata
Atlantica, 2016). A Radio Eldorado e sua par-
ceira BBC colocaram, entdo, dois repdrteres
para percorrerem simultaneamente o Tieté,
em Sdo Paulo, e o Tamisa, em Londres, com
a transmissdo ao vivo de suas impressdes so-
bre a paisagem e a qualidade das 4guas, sen-
sibilizando os ouvintes. A partir disso, nascia
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Figura 1 — Localizagdo das iniciativas em curso: Projeto Tieté (1993-presente),
Projeto Novo Pinheiros e a proposta de transposi¢do do rio Itapanhau (Biritiba-Mirim/Bertioga)
na Macrometrépole Paulista (Sdo Paulo, Brasil)

a Campanha de Despolui¢do do rio Tieté, co-
mo fruto da parceria entre a Radio Eldorado
e a Fundagdo SOS Mata Atlantica. Ainda em
1991, esse Nucleo Unido Pro-Tieté organizou
um abaixo-assinado com 1,2 milhdo de assi-
naturas em prol da despoluicdo do rio Tieté,
a maior mobilizagdo por uma causa ambiental
realizada até entdo no Pais. O abaixo-assinado
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Macrometrépole Paulista
Regidao Metropolitana de Sao Paulo

Municipio de Sao Paulo
UGRHI 6 - Alto Tieté
UGRHI 7 - Baixada Santista

Biritiba-Mirim

Bertioga

foi entregue as autoridades do governo brasi-
leiro e de Sdo Paulo durante a Conferéncia das
Nagoes Unidas sobre o Meio Ambiente e o De-
senvolvimento, a Eco-92, realizada no Rio de
Janeiro (SOS Mata Atlantica, 2018, p. 22). No
mesmo ano, o governo do estado de Sdo Pau-
lo langou, entdo, por meio da Companhia de
Saneamento Bésico do Estado de Sdo Paulo
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(Sabesp), o “Projeto Tieté”, com o intuito de
ampliar a coleta e o tratamento de esgotos,
reduzindo o langamento de poluentes nos
principais rios e cérregos que percorrem a
Regido Metropolitana de S&o Paulo (Sabesp,
2018). Apds 26 anos e 2,7 bilhdes de ddlares
investidos, de acordo com um recente rela-
tério da Sabesp (ibid.), a coleta de esgoto na
RMSP subiu de 70% para 84%, e o tratamento
subiu de 24% a 70%, beneficiando cerca de
8,5 milhdes de pessoas (ibid.).

No entanto, apesar dos avancgos, ainda
sdo grandes os desafios. Como aponta Olivei-
ra (2015, p. 35), em sua tese de doutorado em
Salde Publica, Desafios e perspectivas para a
recuperagdo da qualidade das dguas do rio Tie-
té na Regido Metropolitana de Sdo Paulo, em
que analisou o Projeto Tieté, “os programas de
controle da polui¢do hidrica implantados na
RMSP, de 1998 a 2013, contribuiram, parcial-
mente, para a melhora nos valores das tendén-
cias espaciais e temporais de certas variaveis
de qualidade da 4gua”. Mas, a parte dessas
melhorias, “ainda enfrentam desafios quanto
ao planejamento, implantagdo e gestdo das
acOes para que o processo de recuperagdo do
rio Tieté e dos corpos de dgua metropolitanos
seja mais extensivo e permanente” (Oliveira,
2015, p. 35). Além de analisar os resultados da
fase Il do Projeto Tieté, o pesquisador realizou
um estudo sobre o caso do rio Tamisa, indi-
cando que ha licdes a serem aprendidas com
0 caso britanico, como a participagdo ativa dos
orgdos publicos, institutos de pesquisa e da so-
ciedade em geral.

Os dados do relatério “Observando o Tie-
t&”% (SOS Mata Atlantica, 2019) revelam que,
desde o inicio do monitoramento, em 1993 até
0 presente, a mancha de polui¢do anaerébica
entre Mogi das Cruzes e Barra Bonita diminuiu
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quase 77%, de 510 km em 1993, para 163 km
em 2019, sendo, no entanto, ainda extrema-
mente extensa. Mostram também um decrés-
cimo bastante significativo da mancha a partir
de 2012, atingindo o ponto minimo, em 2014,
e depois um periodo de variagdo com tendén-
cia de aumento.

A metodologia do projeto “Observando
os Rios” permite, segundo o relatdrio, agregar
percepcdo social aos parametros fisicos, qui-
micos e bioldgicos (nivel de DBO) utilizados
internacionalmente para medir a qualidade da
agua, a0 mesmo tempo que busca instrumen-
talizar e empoderar os cidaddos para que eles
monitorem e proponham o aprimoramento
das politicas publicas que impactam na gestao
da 4gua. Para a Fundagdo SOS Mata Atlantica
(ibid., p. 36), “rios e dguas contaminadas sdo
reflexos da auséncia de instrumentos efica-
zes de planejamento, gestdo e governanga.
Refletem a falta de saneamento ambiental, a
ineficiéncia ou faléncia do modelo adotado, o
desrespeito aos Direitos Humanos e o subde-
senvolvimento”. Aponta, no entanto, que os
indicadores e o processo de monitoramento
permitem destacar exemplos de rios, riachos
e nascentes que vém sendo recuperados por
suas comunidades, organizagdes, companhias
de saneamento e movimentos engajados na
revitalizacdo das dguas. Enfatiza que, além de
ampliar os servigos de saneamento bdasico e
ambiental, “é fundamental investir em servi-
¢os baseados na natureza, com a ampliagdo
de dreas protegidas, parques lineares e de var-
zeas, integrando essa “infraestrutura verde” a
“infraestrutura cinza” (reservatorios e sistemas
de recursos hidricos)” (ibid., p. 36).

Atualmente, o “Projeto Tieté” estd na
finalizagdo de sua terceira fase, iniciada em
2010 e com previsdo de conclusao para 2020,
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e no processo de planejamento e consulta pu-
blica da quarta fase, com periodo de execugdo
estipulado de 2020 a 2024 (Sabesp, 2018).
E, como apontam as pesquisas de Oliveira
(2015), Teixeira (2010) e Jacobi, Fracalanza e
Silva-Sanchez (2015), o engajamento de 6rgaos
publicos, da comunidade cientifica e a partici-
pagdo da sociedade civil sdo fundamentais pa-
ra o éxito desses projetos. As experiéncias in-
ternacionais reforcam essa percepcdo, dando
ainda centralidade a importancia da cultura,
mobilizacdo social e governanga nesses pro-
cessos de recuperacao.

Projeto Novo Rio Pinheiros

No dia 5 de junho de 2019, o governador do
estado de Sao Paulo, Jodo Doria, anunciou que
o rio Pinheiros sera despoluido até 2022 e se-
ra criado o “Puerto Madero” paulistano. De
acordo com noticia veiculada pelo G1, o gover-
nador disse que o espago da Usina da Trai¢do
sera concedido para o setor privado.

A usina continuara a funcionar, mas os
outros espagos serdo publicos e de lazer,
para entretenimento, para cafés, para
restaurantes, tudo isso acompanhando
a despoluicdo do rio Pinheiros. A dimen-
sdo e a localizagdo desse espaco e a sua
localizagdo poderdo transformar a usina
que deixard de se chamar Usina da Trai-
¢do para Usina Sdo Paulo em uma espé-
cie de Puerto Madero paulistano.®

A Usina da Trai¢dao, hoje administrada
pela Empresa Metropolitana de Agua e Ener-
gia, diz muito sobre a situagdo atual do Pinhei-
ros e a ldgica da gestdo das aguas de Sao Paulo
desde o inicio do século XX. A partir de 1926,
a multinacional canadense Light retificou e re-
verteu o curso do rio Pinheiros, originalmente
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um afluente do Tieté, para gerar energia no
complexo industrial de Cubatdo com uma que-
da d’agua de 720 metros por meio da Usina
Henry Borden.

0 governo paulista apresentou um paco-
te de obras de R$1,5 bilhdo com intervencdes
nas dreas das sub-bacias dos grandes afluentes
do Pinheiros como o Pirajucara, Jaguaré, Ca-
choeira, Guido Caloi, Cordeiro e Agua Espraia-
da, entre outros. O projeto é coordenado pela
Secretaria de Infraestrutura e Meio Ambiente
e envolve diversas empresas e institui¢des, co-
mo a Emae, Sabesp, Cetesb, CPTM, Secretaria
de Transportes Metropolitanos, Secretaria de
Governo e Prefeitura de Sao Paulo.

Sobre o "Novo rio Pinheiros", o presi-
dente da Emae destacou os cinco pilares do
plano (tratamento de 4gua dos afluentes,
desassoreamento, coleta e destinagdo do li-
X0, revitalizagdo das margens e comunicagao
e educacgdo ambiental) e os trés grupos de
negdcios previstos (energia, recursos hidri-
cos e imobiliario), detalhando cada uma das
oportunidades de investimentos que devem
alavancar o projeto e o crescimento da Empre-
sa.1! O site oficial do governo? anuncia que as
acOes contratadas serdo feitas com base em
performance, isto ¢, a Sabesp define indicado-
res e metas a serem atingidas pelas empresas,
com a remuneragao vinculada ao cumprimen-
to dos objetivos. O projeto promete, ainda,
implantar estagGes especiais que vao tratar o
préprio curso d’agua que recebe o esgoto e in-
clui agOes socioambientais para engajar a po-
pulagdo na recuperagdo dos cursos d’agua da
regido (Sdo Paulo, 2019).

0 langamento do projeto Novo rio Pi-
nheiros lembrou muitos atores das diversas
promessas sobre a despolui¢do do Tieté ndo
cumpridas por governos anteriores. Alguns
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questionaram os interesses eleitoreiros do pro-
jeto, enquanto outros celebraram que a pauta
foi levantada. Certamente, o acompanhamen-
to e a avaliagdo das a¢des e processos do pro-
jeto Novo rio Pinheiros serdo uma importante
contribuicdo do campo académico para a go-
vernanc¢a ambiental das dguas urbanas.

Como construgdo de perspectiva, abor-
dar as propostas de despoluicdo e abasteci-
mento num contexto macrometropolitano
pode revelar aspectos da ldgica estruturante
das préticas de planejamento e governanga em
vigéncia que precisa ser problematizada. Isso
porque, a0 mesmo tempo que se deseja des-
poluir o Pinheiros, um rio, como dito, reverti-
do pela engenharia da infraestrutura, 