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Crise climatica, cidades e reforma urbana:
estado da arte de estudos e pesquisas

A crise ambiental global em curso exige respostas urgentes, especialmente no contexto das
cidades que precisam associar essas respostas a efetivacdo de reformas urbanas mais justas, inclusivas
e sustentdveis. Este ndo é um desafio simples, especialmente para as cidades, ja que estas sdo um
dos principais l6cus onde se manifestam as ameacas decorrentes dos riscos de eventos climaticos
extremos, consequéncia das mudangas climaticas provocadas pelo aquecimento global, decorrentes
da agdo antropica (IPCC, 2007 e 2021; Portner, 2022a e 2022b).

Globalmente, é nas cidades que se originam a maior parte das emissoes de gases de efeito
estufa (GEEs); as concentragdes de populagdo; as desigualdades socioespaciais; as deficiéncias no
ordenamento territorial; e as elevadas interferéncias antrépicas nos ecossistemas naturais. Todos
esses fatores tornam as cidades extremamente sensiveis aos eventos climaticos extremos, como
inundagdes, enchentes, escassez hidrica, secas, ondas de calor, aumento do nivel do mar, entre
outros, cuja ocorréncia vem aumentando sua ocorréncia em frequéncia e intensidade.

As cidades estdo, portanto, cada vez mais moldando a trajetdria e os impactos das mudangas
climaticas. Os atores locais desempenham um papel central na concepgdo das instituicoes,
infraestruturas e comportamentos que impulsionam a descarbonizagdo e a adaptagdo as mudangas
nas condigOes climaticas. Suas opgdes e a¢bes, no entanto, estdo inextricavelmente imbricadas em
processos politicos e econémicos mais amplos, marcando as dinamicas de uma sociedade de risco
(Beck, 2010), que amplifica as estratificagdes sociais contraditérias do capitalismo global, ampliando
as desigualdades, e da injustica social e ambiental, intensificando as condi¢des de vulnerabilidade e
de maior exposi¢do aos riscos.
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Apresentagdo

Nas cidades do Sul Global e, particularmente, no Brasil, onde as desigualdades, a injustica
socioambiental e a auséncia de uma reforma urbana efetiva sdo marcantes, o problema é
extremamente complexo. A resolugdo das tensGes e contradi¢Oes existentes exigira abordagens
inovadoras para governar as mudangas climaticas na cidade: novas interagdes, novos atores
politicos, novas formas de coordenar e mobilizar recursos de forma democratica e novas estruturas
e capacidades técnicas para a tomada de decisdes (Hughes, Chu e Mason, 2018). E necessério
estabelecer politicas das mudangas climaticas pelos governos nacionais e subnacionais (Giddens,
2010) articuladas estrategicamente aos modelos de gestdo dos territdrios.

E urgente considerar a articulagdo entre gestdo urbana, socioambiental e climatica, orientada
por uma dupla abordagem visando a mitigacdo e a adaptacdo as mudangas climaticas, isto é, politicas
urbanas que incorporem tanto a perspectiva de mitigagdo com vista a redugdo das emissOes de gases
de efeito estufa, como, também, politicas, planos e projetos que integrem a adaptagdo as mudangas
climaticas, objetivando reduzir a vulnerabilidade dos impactos por elas induzidos.

As politicas urbanas de mitigacdo e adaptagdo mais adequadas podem diferir muito de um lugar
para outro; é desejavel que estejam incluidas no planejamento territorial e devem ser debatidas de
forma democratica com a sociedade. No contexto brasileiro, por um lado, a perspectiva de mitigacdo,
voltada para a redugdo dos gases dos efeitos estufa, ndo foi efetivamente incorporada na nova agenda
urbana e dos Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel — Agenda 2030, na Ultima década. O extenso
uso de combustiveis fdsseis e as emissdes de GEE pelos processos industriais ainda marcam grande
parte das cidades brasileiras, aliados a processos de urbanizagdo diferenciados. Por outro lado, os
eventos climdticos extremos recentes em diferentes cidades do Pais, com consequéncias desastrosas,
sobretudo para os mais vulneraveis, mostram a deficiéncia ou inexisténcia de ag0es de adaptagao.

De fato, as cidades estdo pouco preparadas para lidar com a crise climatica, revelando graves
situagOes que podem ser qualificadas de injustica climatica. Tal injustica esta diretamente ligada as
desigualdades socioecondmicas, ambientais e culturais, fazendo com que individuos de determinados
grupos ou regides fiquem mais vulneraveis aos impactos das mudancas climaticas (Thomas e Twyman,
2005; Steele et al., 2019).

Entende-se que as politicas de adaptagdo devem necessariamente estar associadas a uma
reforma urbana que permita um bem-estar urbano para todos, viabilizando acesso a moradia de
qualidade, servigos urbanos e recursos basicos existentes na cidade, mas que também estejam
integradas a processos de mudangas comportamentais de viver e consumo urbano. Elas devem ser
associadas as estratégias de planejamento e de governanga urbana, ambiental e climatica, orientadas
pela justica ambiental, que promovam dindmicas sustentdveis de reproducdo das cidades e reforcem
a sua capacidade de resiliéncia.

Diante desse contexto, a presente chamada privilegiou a selecdo de artigos que abordassem a
crise socioambiental e climatica global em seus reflexos para as cidades e sua interface com o debate
da reforma urbana em perspectiva critica, aplicada e através de estudos de casos. Foram consideradas
proposicdes tedricas discursivas, assim como também estudos aplicados que refletissem diretamente
sobre as tematicas deste dossié.
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Apresentagdo

Este volume de Cadernos Metrdpole é formado por um conjunto de sete artigos dentro da
tematica central. Foram também selecionados nove artigos complementares e que tangenciam
tematicas importantes para pensar o urbano, as cidades e as metropoles.

Entendemos que as discussdes que envolvem crise climatica, mudangas climaticas e capacidade
adaptativa e gestdo de cidades constituem uma agenda de pesquisa em nivel nacional e mesmo
internacional ainda em construgao, especialmente no ambito da area dos estudos urbanos e do
planejamento regional (Teixeira et al., 2021). Algumas discussdes que envolvem o estado da arte da
pesquisa tém como foco de andlise a perspectiva de construgdo de capacidade adaptativa nas cidades
(Engle, 2011 e Wise, 2014). E verificada também a tendéncia de estudos pautados na gestdo e nos
arranjos institucionais voltados para a construcdo de agenda de capacidade adaptativa as mudancas
climaticas (Teixeira et al., 2021). Outras iniciativas de estudos tém como foco a sustentabilidade urbana
das cidades e de regiGes metropolitanas (Di Giulio et al., 2019). H3, ainda, analises relacionadas a
resiliéncia urbana e a adaptac¢do as mudancas climaticas, que também derivam de estudos focados
na governanga climatica multinivel e na justiga socioambiental (Aylett, 2015). Essas tendéncias das
andlises que circulam, em geral, tém perfis de estudos interdisciplinares e/ou multidisciplinares tanto
internacional como nacionalmente (lwama, 2016; Wise et al., 2014). A analise sobre capacidade
adaptativa e cidades é igualmente observada, assim como analises relacionadas ao contexto de
territdrios sensiveis as mudangas climaticas, mas de importancia regional, como o caso do semiarido
brasileiro, e a relagdo com fenémenos ligados a eventos extremos de escassez hidrica e seca (Dias,
Pessoa e Teixeira, 2023).

E nessa perspectiva de analises que se apresenta o conjunto dos sete artigos que compdem
este dossié: “Crise climatica, cidades e reforma urbana” e que trazem importantes contribuigdes
para a construgdo desse campo de conhecimento. Observamos, contudo, um foco nas analises em
metropoles e grandes cidades e chamamos a aten¢do para a necessidade de estudos sobre cidades
médias e pequenas, nas quais as consequéncias da emergéncia climatica combinadas a contextos de
extrema vulnerabilidade social demandam estudos e propostas que incorporem as pautas do direito
a cidade e da justica ambiental.

O primeiro artigo do dossié é Governanga adaptativa: desafio para regiées metropolitanas
brasileiras, dos autores Ménica de Carvalho, Filipe Souza Corréa, Rogerio Palhares Zschaber de Araujo.
Ele busca discutir teoricamente a dimensdo institucional do conceito de governanga adaptativa,
partindo do debate existente na literatura internacional, e identificar iniciativas de governanca
climatica empreendidas nas regides metropolitanas do Brasil que dialogam com as propostas que
vém sendo debatidas no cenario internacional. O artigo mostra os impasses para a implementacdo
de arranjos de governanca que fornecam: capacidade de planejamento transversal, mecanismos para
a acdo integrada entre diferentes agentes e incentivos para uma profunda dinamica participativa na
formulacgdo e na implementacdo de politicas climaticas.
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0 segundo artigo, Evolugdo da capacidade institucional da RMSP em relagdo as mudangas
climdticas, de Leonardo Rossatto Queiroz, Victor Marchezini e Daniel Andres Rodriguez, também
aborda a capacidade institucional, propondo uma metodologia de analise das capacidades
institucionais de enfrentamento das mudangas climaticas em ambito municipal e metropolitano. A
metodologia foi aplicada na Regido Metropolitana de Sdo Paulo e teve como base dados da Pesquisa
Nacional de Informagdes Municipais do IBGE (Munic), edigdes de 2013, 2017 e 2020. Corroborando
a andlise apresentada no primeiro artigo, os dados indicam perda das capacidades institucionais de
enfrentamento das mudangas climaticas entre 2013 e 2020.

A agdo dos governos municipais é objeto do terceiro artigo Categorias sociopoliticas da ética
climatica: Plano Municipal de Arborizagdo Urbana (Sdo Paulo), de Frederico Salmi. O plano municipal
é analisado, mostrando que visGes ecocéntricas e antropocéntricas coexistem na estrutura do
instrumento de planejamento que deve contribuir para o enfrentamento da emergéncia climatica.

O quarto artigo do dossié foca na Gestdo de risco, vulnerabilidade ambiental e a questdo
climdtica na gestdo metropolitana. Leticia Clipes Garcia, Juliana Nazaré Luquez Viana e Carolina
Maria Soares Lima abordam o contexto da Regido Metropolitana de Belo Horizonte, discutindo os
riscos ambientais e trazendo o foco para a drea de contribui¢cdo da bacia do Arrudas. Esse territério
é analisado com base na sobreposi¢cdo de mapas de riscos ambientais e de zoneamento de trés
municipios metropolitanos e no estudo das politicas municipais que podem subsidiar uma a¢do com
relagdo a questdo climatica.

A cidade de Belo Horizonte no contexto das mudangas climaticas é objeto do quinto artigo,
Mudangas climdticas e Plano Diretor: mitiga¢Go de inundagées em Belo Horizonte, de Rafael
Augusto Santos Drumond, Renan Pereira Almeida e Nilo de Oliveira Nascimento. Esse trabalho traz
uma analise da politica de mitigagdo de enchentes, através do Plano Diretor de 2019, com foco nos
instrumentos econdmicos, isto é, na oferta de incentivos econdmicos as construtoras que inserirem
infraestruturas verdes e azuis nas novas construgdes em troca de descontos na outorga onerosa do
direito de construir, OODC.

O sexto artigo, Sistema de alerta de desastre baseado no CEP: limites e possibilidades, de autoria
de Murilo Noli da Fonseca, Carlos Mello Garcias e Luciene Pimentel da Silva, também tem como foco
um territério municipal, Curitiba. Os autores apresentam uma avalia¢do do potencial de alerta de
desastre baseado no Cddigo de Enderecamento Postal (CEP), cadastrado pelas pessoas, através do
celular, no sistema nacional de Defesa Civil em Curitiba, usando SIG. A analise mostra um percentual
baixo de pessoas cadastradas, sobretudo em areas de vulnerabilidade socioambiental, nas quais a
auséncia da regularizacdo de vias e a inexisténcia de CEP impossibilitam o cadastramento.

O dossié é finalizado com mais um artigo sobre Curitiba, Crise climdtica: caminhos para
enfrentar seus efeitos nas habita¢ées em Curitiba, de Ariane Stefania Tabatcheik. Esse trabalho busca
discutir praticas que amenizem os impactos resultantes das mudangas climaticas em habitagGes, de
modo a incorpora-las nos processos de aprovacao de projetos arquitetonicos na prefeitura municipal
de Curitiba, considerando os instrumentos de planejamento hoje existentes, como o Plano Diretor e o
Plano Municipal de Mitigagdo e Adaptagdo as Mudangas Climéticas de Curitiba (PlanClim).
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Na composicdo deste volume de Cadernos Metrépole, ha também um conjunto de artigos
complementares que ndo integram o dossié tematico. O primeiro, Experiéncias do PAC no tratamento
urbanistico de APP na metrdpole de Curitiba, de Marcia Ferreira Prestes e Maria de Lourdes Zuquim,
dialogando com a tematica socioambiental nas metrdpoles, aborda a urbanizagdo de assentamentos
precarios, a partir de estudos de caso do PAC, na franja leste da metrdpole de Curitiba. Seu objetivo
é discutir o tratamento empregado nas APPs urbanas, através de parques lineares como estratégia
para equilibrar fungGes urbanas e ambientais. O estudo revela um impasse em relagdo ao projeto
paisagistico proposto pelo Estado e as demandas da populagdo local, resultando no atraso ou na
paralisagdo de obras, além da reincidéncia do ciclo de degradagdo ambiental.

A seguir, ha outro estudo sobre a¢des do poder publico sobre assentamentos precdrios, o
texto Politica de urbanizagdo de favelas no Rio de Janeiro: dimensdes institucionais e normativas,
de Luciana Alencar Ximenes, Adauto Lucio Cardoso e Rosangela Marina Luft. Esse artigo analisa
as politicas de urbanizagdo de favelas realizadas no Rio de Janeiro, entre as décadas 1990 e 2010,
mostrando que elas representam importante reconhecimento das favelas como espagos de moradia
popular. A analise tem como foco os modelos institucionais e seus conteddos normativos, situando
as favelas nas conjunturas politicas locais, e tem o direito a moradia como norteador, destacando a
continuidade e centralidade dessas politicas e as suas contradi¢des e limitagoes.

O texto que constitui o décimo artigo deste numero, Informalidade na América Latina: uma
andlise por Vetores Autorregressivos em Painel, de Thiago Geovane Pereira Gomes, Cassio da Nébrega
Besarria e José Alderir da Silva, traz uma analise do comportamento da informalidade em amostra de
paises da América Latina entre 2002 e 2015. Os resultados ressaltam o efeito negativo do Produto
Interno Bruto (PIB) per capita sobre a informalidade e os efeitos positivos da taxa de desemprego e
dos impostos sobre o tamanho da economia informal em relagdo ao PIB oficial.

A questdo da segregacdo social, em uma abordagem histérica, mobilizando autores cldssicos
da sociologia urbana, é tema do texto de Atila Rezende Fialho e Carolina Pescatori Candido da
Silva, Segregag¢do planejada nos primdrdios de Brasilia: o caso da vila Amauri. Este estudo discute a
segregacdo planejada em Brasilia, durante a sua construgdo, tendo como base o caso da vila Amauri,
uma ocupacao informal de candangos que existiu entre 1959 e 1960, proxima ao Congresso Nacional,
em uma regido que posteriormente e de modo planejado seria inundada pelas dguas do lago Paranoa.

O texto seguinte, Gestdo empresarial, trabalho e um mercado urbano em disputa, de Felipe
Rangel, recupera os conflitos emergentes durante a Comissdo Parlamentar de Inquérito (CPI) da Feira
da Madrugada, importante espago de comércio popular de confecgdes no centro da cidade de Sdo
Paulo, para discutir articuladamente a expansao de um modelo de gestdo empresarial dos espagos
de comércio popular e as mudangas nas experiéncias dos trabalhadores. O texto traz a tensdo entre
duas perspectivas distintas sobre os mercados populares e os usos legitimos do espago urbano:
uma que reconhece nessas atividades uma espécie de “fungdo social;” e uma razdo de mercado que
identifica os espagos urbanos de comércio popular como promissores para investimento e fomento
ao empreendedorismo.
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O texto Cidades inteligentes e inovagdo: a videovigildncia na Sequranga Publica de Recife,
Brasil, de Dannielly Leandro de Sousa Ferreira, Sueli Menelau de Novaes e Francisco Guilherme Lima
Macedo, discute a influéncia do apoio governamental na implementagdo da videovigilancia, uma das
ferramentas utilizaveis em cidades inteligentes, e o efeito desta no desempenho da seguranca publica
de Recife, tendo como objeto o Centro Integrado (Ciods), que abarca as forgas de seguranca publica e
oferta o servigo de videomonitoramento em Recife.

Ainda no campo das novas tecnologias de informacionais, o texto de Rafael de Paula Aguiar
Araujo e Igor Fediczko Silva, A capacidade dos trending topics em pautar o debate: agenda setting
do algoritmo, traz a questdo do algoritmo das redes sociais e sua capacidade de pautar o debate
publico. Os temas de debate publico surgem, na maioria das vezes, no Twitter, em contas de
politicos, jornalistas e influenciadores, e migram para outras redes sociais. Contudo, os debates que
sdo gerados podem representar um desequilibrio no sistema politico, pois existe a possibilidade de
produgdo artificial de trendings no Twitter, através do uso de robos. Partindo de pesquisa bibliografica
e analise de documentos, o artigo faz uma reflexdo sobre o modo como determinados procedimentos
tecnolégicos podem influenciar diretamente a formagdo da opinido publica.

O texto seguinte, a Cidade a venda: inflexdo ultraliberal na produgdo do espago em Floriandpolis,
de Lino Fernando Braganca Peres, Miriam Santini de Abreu e Fernando Vonsowaki Calheiros, analisa o
processo de producdo do espaco urbano em Floriandpolis, a partir da articulagdo entre Estado, capital
imobilidrio e imprensa tradicional, mostrando como esse processo atende aos interesses dos grupos
dominantes locais e facilita a expansdo imobiliaria, destacando, no apice desse processo, a revisdo e
aprovagdo do Plano Diretor em 2023, ignorando as demandas dos movimentos populares.

0 texto Aluguel de baixa renda e preservagdo patrimonial: caso da Boa Vista (Recife), de Larissa
Rodrigues de Menezes, Norma Lacerda e Luanancy Lima Primavera, tem o objetivo de analisar o
funcionamento do mercado de aluguel habitacional de baixa renda da Boa Vista, bairro do Centro
Histdrico do Recife (CHR), seu ultimo reduto habitacional, sendo este uso residencial um fator de
fundamental importancia para a preservacgao de seu patrimoénio edificado, revelando as razGes da
resisténcia desse uso em uma centralidade histoérica.

Diante desse contexto estimulante de temas e de uma temdtica que se abre para novos insights
de pesquisa e analises, desejamos uma excelente leitura.
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Crise climatica, cidades e reforma urbana:
estado da arte de estudos e pesquisas

A crise ambiental global em curso exige respostas urgentes, especialmente no contexto das
cidades que precisam associar essas respostas a efetivacdo de reformas urbanas mais justas, inclusivas
e sustentdveis. Este ndo é um desafio simples, especialmente para as cidades, ja que estas sdo um
dos principais l6cus onde se manifestam as ameacas decorrentes dos riscos de eventos climaticos
extremos, consequéncia das mudancas climaticas provocadas pelo aquecimento global, decorrentes
da agdo antropica (IPCC, 2007 e 2021; Portner, 2022a e 2022b).

Globalmente, é nas cidades que se originam a maior parte das emissGes de gases de efeito
estufa (GEEs); as concentra¢des de populacdo; as desigualdades socioespaciais; as deficiéncias no
ordenamento territorial; e as elevadas interferéncias antrépicas nos ecossistemas naturais. Todos
esses fatores tornam as cidades extremamente sensiveis aos eventos climaticos extremos, como
inundagdes, enchentes, escassez hidrica, secas, ondas de calor, aumento do nivel do mar, entre
outros, cuja ocorréncia vem aumentando sua ocorréncia em frequéncia e intensidade.

As cidades estdo, portanto, cada vez mais moldando a trajetdria e os impactos das mudangas
climaticas. Os atores locais desempenham um papel central na concepgdo das instituicoes,
infraestruturas e comportamentos que impulsionam a descarbonizagdo e a adaptagdo as mudangas
nas condigOes climaticas. Suas opgdes e a¢bes, no entanto, estdo inextricavelmente imbricadas em
processos politicos e econémicos mais amplos, marcando as dindmicas de uma sociedade de risco
(Beck, 2010), que amplifica as estratificagbes sociais contraditdrias do capitalismo global, ampliando
as desigualdades, e da injustica social e ambiental, intensificando as condi¢des de vulnerabilidade e
de maior exposi¢do aos riscos.
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Nas cidades do Sul Global e, particularmente, no Brasil, onde as desigualdades, a injustica
socioambiental e a auséncia de uma reforma urbana efetiva sdo marcantes, o problema é
extremamente complexo. A resolugdo das tensGes e contradi¢Oes existentes exigira abordagens
inovadoras para governar as mudangas climaticas na cidade: novas interagdes, novos atores
politicos, novas formas de coordenar e mobilizar recursos de forma democratica e novas estruturas
e capacidades técnicas para a tomada de decisdes (Hughes, Chu e Mason, 2018). E necessério
estabelecer politicas das mudangas climaticas pelos governos nacionais e subnacionais (Giddens,
2010) articuladas estrategicamente aos modelos de gestdo dos territdrios.

E urgente considerar a articulagdo entre gestdo urbana, socioambiental e climatica, orientada
por uma dupla abordagem visando a mitigacdo e a adaptacdo as mudangas climaticas, isto é, politicas
urbanas que incorporem tanto a perspectiva de mitigagdo com vista a redugdo das emissOes de gases
de efeito estufa, como, também, politicas, planos e projetos que integrem a adaptagdo as mudangas
climaticas, objetivando reduzir a vulnerabilidade dos impactos por elas induzidos.

As politicas urbanas de mitigacdo e adaptagdo mais adequadas podem diferir muito de um lugar
para outro; é desejavel que estejam incluidas no planejamento territorial e devem ser debatidas de
forma democratica com a sociedade. No contexto brasileiro, por um lado, a perspectiva de mitigacdo,
voltada para a redugdo dos gases dos efeitos estufa, ndo foi efetivamente incorporada na nova agenda
urbana e dos Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel — Agenda 2030, na Ultima década. O extenso
uso de combustiveis fdsseis e as emissdes de GEE pelos processos industriais ainda marcam grande
parte das cidades brasileiras, aliados a processos de urbanizagdo diferenciados. Por outro lado, os
eventos climdticos extremos recentes em diferentes cidades do Pais, com consequéncias desastrosas,
sobretudo para os mais vulneraveis, mostram a deficiéncia ou inexisténcia de ag0es de adaptagao.

De fato, as cidades estdo pouco preparadas para lidar com a crise climatica, revelando graves
situagOes que podem ser qualificadas de injustica climatica. Tal injustica esta diretamente ligada as
desigualdades socioecondmicas, ambientais e culturais, fazendo com que individuos de determinados
grupos ou regides fiquem mais vulneraveis aos impactos das mudancas climaticas (Thomas e Twyman,
2005; Steele et al., 2019).

Entende-se que as politicas de adaptagdo devem necessariamente estar associadas a uma
reforma urbana que permita um bem-estar urbano para todos, viabilizando acesso a moradia de
qualidade, servigos urbanos e recursos basicos existentes na cidade, mas que também estejam
integradas a processos de mudangas comportamentais de viver e consumo urbano. Elas devem ser
associadas as estratégias de planejamento e de governanga urbana, ambiental e climatica, orientadas
pela justica ambiental, que promovam dindmicas sustentdveis de reproducdo das cidades e reforcem
a sua capacidade de resiliéncia.

Diante desse contexto, a presente chamada privilegiou a selecdo de artigos que abordassem a
crise socioambiental e climatica global em seus reflexos para as cidades e sua interface com o debate
da reforma urbana em perspectiva critica, aplicada e através de estudos de casos. Foram consideradas
proposicdes tedricas discursivas, assim como também estudos aplicados que refletissem diretamente
sobre as tematicas deste dossié.
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Este volume de Cadernos Metrdpole é formado por um conjunto de sete artigos dentro da
tematica central. Foram também selecionados nove artigos complementares e que tangenciam
tematicas importantes para pensar o urbano, as cidades e as metropoles.

Entendemos que as discussdes que envolvem crise climatica, mudangas climaticas e capacidade
adaptativa e gestdo de cidades constituem uma agenda de pesquisa em nivel nacional e mesmo
internacional ainda em construgao, especialmente no ambito da area dos estudos urbanos e do
planejamento regional (Teixeira et al., 2021). Algumas discussdes que envolvem o estado da arte da
pesquisa tém como foco de andlise a perspectiva de construgdo de capacidade adaptativa nas cidades
(Engle, 2011 e Wise, 2014). E verificada também a tendéncia de estudos pautados na gestdo e nos
arranjos institucionais voltados para a construcdo de agenda de capacidade adaptativa as mudancas
climaticas (Teixeira et al., 2021). Outras iniciativas de estudos tém como foco a sustentabilidade urbana
das cidades e de regiGes metropolitanas (Di Giulio et al., 2019). H3, ainda, analises relacionadas a
resiliéncia urbana e a adaptac¢do as mudancas climaticas, que também derivam de estudos focados
na governanga climatica multinivel e na justiga socioambiental (Aylett, 2015). Essas tendéncias das
andlises que circulam, em geral, tém perfis de estudos interdisciplinares e/ou multidisciplinares tanto
internacional como nacionalmente (lwama, 2016; Wise et al., 2014). A analise sobre capacidade
adaptativa e cidades é igualmente observada, assim como analises relacionadas ao contexto de
territdrios sensiveis as mudangas climaticas, mas de importancia regional, como o caso do semiarido
brasileiro, e a relagdo com fenémenos ligados a eventos extremos de escassez hidrica e seca (Dias,
Pessoa e Teixeira, 2023).

E nessa perspectiva de analises que se apresenta o conjunto dos sete artigos que compdem
este dossié: “Crise climatica, cidades e reforma urbana” e que trazem importantes contribuigdes
para a construgdo desse campo de conhecimento. Observamos, contudo, um foco nas analises em
metropoles e grandes cidades e chamamos a aten¢do para a necessidade de estudos sobre cidades
médias e pequenas, nas quais as consequéncias da emergéncia climatica combinadas a contextos de
extrema vulnerabilidade social demandam estudos e propostas que incorporem as pautas do direito
a cidade e da justica ambiental.

O primeiro artigo do dossié é Governanga adaptativa: desafio para regiées metropolitanas
brasileiras, dos autores Ménica de Carvalho, Filipe Souza Corréa, Rogerio Palhares Zschaber de Araujo.
Ele busca discutir teoricamente a dimensdo institucional do conceito de governanga adaptativa,
partindo do debate existente na literatura internacional, e identificar iniciativas de governanca
climatica empreendidas nas regides metropolitanas do Brasil que dialogam com as propostas que
vém sendo debatidas no cenario internacional. O artigo mostra os impasses para a implementacdo
de arranjos de governanca que fornecam: capacidade de planejamento transversal, mecanismos para
a acdo integrada entre diferentes agentes e incentivos para uma profunda dinamica participativa na
formulacgdo e na implementacdo de politicas climaticas.
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0 segundo artigo, Evolugdo da capacidade institucional da RMSP em relagdo as mudangas
climdticas, de Leonardo Rossatto Queiroz, Victor Marchezini e Daniel Andres Rodriguez, também
aborda a capacidade institucional, propondo uma metodologia de analise das capacidades
institucionais de enfrentamento das mudangas climaticas em ambito municipal e metropolitano. A
metodologia foi aplicada na Regido Metropolitana de Sdo Paulo e teve como base dados da Pesquisa
Nacional de Informagdes Municipais do IBGE (Munic), edigdes de 2013, 2017 e 2020. Corroborando
a andlise apresentada no primeiro artigo, os dados indicam perda das capacidades institucionais de
enfrentamento das mudangas climaticas entre 2013 e 2020.

A agdo dos governos municipais é objeto do terceiro artigo Categorias sociopoliticas da ética
climatica: Plano Municipal de Arborizagdo Urbana (Sdo Paulo), de Frederico Salmi. O plano municipal
é analisado, mostrando que visGes ecocéntricas e antropocéntricas coexistem na estrutura do
instrumento de planejamento que deve contribuir para o enfrentamento da emergéncia climatica.

O quarto artigo do dossié foca na Gestdo de risco, vulnerabilidade ambiental e a questdo
climdtica na gestdo metropolitana. Leticia Clipes Garcia, Juliana Nazaré Luquez Viana e Carolina
Maria Soares Lima abordam o contexto da Regido Metropolitana de Belo Horizonte, discutindo os
riscos ambientais e trazendo o foco para a drea de contribui¢cdo da bacia do Arrudas. Esse territério
é analisado com base na sobreposi¢cdo de mapas de riscos ambientais e de zoneamento de trés
municipios metropolitanos e no estudo das politicas municipais que podem subsidiar uma a¢do com
relagdo a questdo climatica.

A cidade de Belo Horizonte no contexto das mudangas climaticas é objeto do quinto artigo,
Mudangas climdticas e Plano Diretor: mitiga¢Go de inundagées em Belo Horizonte, de Rafael
Augusto Santos Drumond, Renan Pereira Almeida e Nilo de Oliveira Nascimento. Esse trabalho traz
uma analise da politica de mitigagdo de enchentes, através do Plano Diretor de 2019, com foco nos
instrumentos econdmicos, isto é, na oferta de incentivos econdmicos as construtoras que inserirem
infraestruturas verdes e azuis nas novas construgdes em troca de descontos na outorga onerosa do
direito de construir, OODC.

O sexto artigo, Sistema de alerta de desastre baseado no CEP: limites e possibilidades, de autoria
de Murilo Noli da Fonseca, Carlos Mello Garcias e Luciene Pimentel da Silva, também tem como foco
um territério municipal, Curitiba. Os autores apresentam uma avalia¢do do potencial de alerta de
desastre baseado no Cddigo de Enderecamento Postal (CEP), cadastrado pelas pessoas, através do
celular, no sistema nacional de Defesa Civil em Curitiba, usando SIG. A analise mostra um percentual
baixo de pessoas cadastradas, sobretudo em areas de vulnerabilidade socioambiental, nas quais a
auséncia da regularizacdo de vias e a inexisténcia de CEP impossibilitam o cadastramento.

O dossié é finalizado com mais um artigo sobre Curitiba, Crise climdtica: caminhos para
enfrentar seus efeitos nas habita¢ées em Curitiba, de Ariane Stefania Tabatcheik. Esse trabalho busca
discutir praticas que amenizem os impactos resultantes das mudangas climaticas em habitagGes, de
modo a incorpora-las nos processos de aprovacao de projetos arquitetonicos na prefeitura municipal
de Curitiba, considerando os instrumentos de planejamento hoje existentes, como o Plano Diretor e o
Plano Municipal de Mitigagdo e Adaptagdo as Mudangas Climéticas de Curitiba (PlanClim).
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Na composicdo deste volume de Cadernos Metrépole, ha também um conjunto de artigos
complementares que ndo integram o dossié tematico. O primeiro, Experiéncias do PAC no tratamento
urbanistico de APP na metrdpole de Curitiba, de Marcia Ferreira Prestes e Maria de Lourdes Zuquim,
dialogando com a tematica socioambiental nas metrdpoles, aborda a urbanizagdo de assentamentos
precarios, a partir de estudos de caso do PAC, na franja leste da metrdpole de Curitiba. Seu objetivo
é discutir o tratamento empregado nas APPs urbanas, através de parques lineares como estratégia
para equilibrar fungGes urbanas e ambientais. O estudo revela um impasse em relagdo ao projeto
paisagistico proposto pelo Estado e as demandas da populagdo local, resultando no atraso ou na
paralisagdo de obras, além da reincidéncia do ciclo de degradagdo ambiental.

A seguir, ha outro estudo sobre a¢des do poder publico sobre assentamentos precdrios, o
texto Politica de urbanizagdo de favelas no Rio de Janeiro: dimensdes institucionais e normativas,
de Luciana Alencar Ximenes, Adauto Lucio Cardoso e Rosangela Marina Luft. Esse artigo analisa
as politicas de urbanizagdo de favelas realizadas no Rio de Janeiro, entre as décadas 1990 e 2010,
mostrando que elas representam importante reconhecimento das favelas como espagos de moradia
popular. A analise tem como foco os modelos institucionais e seus conteddos normativos, situando
as favelas nas conjunturas politicas locais, e tem o direito a moradia como norteador, destacando a
continuidade e centralidade dessas politicas e as suas contradi¢des e limitagoes.

O texto que constitui o décimo artigo deste numero, Informalidade na América Latina: uma
andlise por Vetores Autorregressivos em Painel, de Thiago Geovane Pereira Gomes, Cassio da Nébrega
Besarria e José Alderir da Silva, traz uma analise do comportamento da informalidade em amostra de
paises da América Latina entre 2002 e 2015. Os resultados ressaltam o efeito negativo do Produto
Interno Bruto (PIB) per capita sobre a informalidade e os efeitos positivos da taxa de desemprego e
dos impostos sobre o tamanho da economia informal em relagdo ao PIB oficial.

A questdo da segregacdo social, em uma abordagem histérica, mobilizando autores cldssicos
da sociologia urbana, é tema do texto de Atila Rezende Fialho e Carolina Pescatori Candido da
Silva, Segregag¢do planejada nos primdrdios de Brasilia: o caso da vila Amauri. Este estudo discute a
segregacdo planejada em Brasilia, durante a sua construgdo, tendo como base o caso da vila Amauri,
uma ocupacao informal de candangos que existiu entre 1959 e 1960, proxima ao Congresso Nacional,
em uma regido que posteriormente e de modo planejado seria inundada pelas dguas do lago Paranoa.

O texto seguinte, Gestdo empresarial, trabalho e um mercado urbano em disputa, de Felipe
Rangel, recupera os conflitos emergentes durante a Comissdo Parlamentar de Inquérito (CPI) da Feira
da Madrugada, importante espago de comércio popular de confecgdes no centro da cidade de Sdo
Paulo, para discutir articuladamente a expansao de um modelo de gestdo empresarial dos espagos
de comércio popular e as mudangas nas experiéncias dos trabalhadores. O texto traz a tensdo entre
duas perspectivas distintas sobre os mercados populares e os usos legitimos do espago urbano:
uma que reconhece nessas atividades uma espécie de “fungdo social;” e uma razdo de mercado que
identifica os espagos urbanos de comércio popular como promissores para investimento e fomento
ao empreendedorismo.
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O texto Cidades inteligentes e inovagdo: a videovigildncia na Sequranga Publica de Recife,
Brasil, de Dannielly Leandro de Sousa Ferreira, Sueli Menelau de Novaes e Francisco Guilherme Lima
Macedo, discute a influéncia do apoio governamental na implementagdo da videovigilancia, uma das
ferramentas utilizaveis em cidades inteligentes, e o efeito desta no desempenho da seguranca publica
de Recife, tendo como objeto o Centro Integrado (Ciods), que abarca as forgas de seguranca publica e
oferta o servigo de videomonitoramento em Recife.

Ainda no campo das novas tecnologias de informacionais, o texto de Rafael de Paula Aguiar
Araujo e Igor Fediczko Silva, A capacidade dos trending topics em pautar o debate: agenda setting
do algoritmo, traz a questdo do algoritmo das redes sociais e sua capacidade de pautar o debate
publico. Os temas de debate publico surgem, na maioria das vezes, no Twitter, em contas de
politicos, jornalistas e influenciadores, e migram para outras redes sociais. Contudo, os debates que
sdo gerados podem representar um desequilibrio no sistema politico, pois existe a possibilidade de
produgdo artificial de trendings no Twitter, através do uso de robos. Partindo de pesquisa bibliografica
e analise de documentos, o artigo faz uma reflexdo sobre o modo como determinados procedimentos
tecnolégicos podem influenciar diretamente a formagdo da opinido publica.

O texto seguinte, a Cidade a venda: inflexdo ultraliberal na produgdo do espago em Floriandpolis,
de Lino Fernando Braganca Peres, Miriam Santini de Abreu e Fernando Vonsowaki Calheiros, analisa o
processo de producdo do espaco urbano em Floriandpolis, a partir da articulagdo entre Estado, capital
imobilidrio e imprensa tradicional, mostrando como esse processo atende aos interesses dos grupos
dominantes locais e facilita a expansdo imobiliaria, destacando, no apice desse processo, a revisdo e
aprovagdo do Plano Diretor em 2023, ignorando as demandas dos movimentos populares.

0 texto Aluguel de baixa renda e preservacdo patrimonial: o caso da Boa Vista (Recife), de
Larissa Rodrigues de Menezes, Norma Lacerda e Luanancy Lima Primavera, tem o objetivo de analisar
o funcionamento do mercado de aluguel habitacional de baixa renda da Boa Vista, bairro do Centro
Histdrico do Recife (CHR), seu ultimo reduto habitacional, sendo este uso residencial um fator de
fundamental importancia para a preservacgao de seu patrimoénio edificado, revelando as razGes da
resisténcia desse uso em uma centralidade histoérica.

Diante desse contexto estimulante de temas e de uma temdtica que se abre para novos insights
de pesquisa e analises, desejamos uma excelente leitura.
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Governanca adaptativa: desafio
para regidoes metropolitanas brasileiras

Resumo

O objetivo deste artigo é discutir teoricamente a
dimensao institucional do conceito de governan-
¢a adaptativa. Portanto, buscamos explorar essa
dimensdo a partir da analise dos limites para a im-
plementacdo de uma governanga adaptativa nas
metrdpoles brasileiras, considerando: 1) os recursos
financeiros disponiveis para a gestdao ambiental dos
municipios pertencentes as Regides Metropolita-
nas; e 2) a criagdo de um arranjo institucional de go-
vernanga climatica no municipio do Rio de Janeiro.
Apesar do aspecto incremental, os dados analisados
indicam a baixa relevancia fiscal da questdao am-
biental e as dificuldades de implementagdo de ar-
ranjos de governanga que fornecam: capacidade de
planejamento transversal, mecanismos para a agdo
integrada entre diferentes agentes e incentivos pa-
ra uma profunda dinamica participativa na formula-
¢do e na implementagdo de politicas climaticas.

Palavras-chave: capacidade adaptativa institu-
cional; governanca adaptativa; plano de agao cli-
matica; recursos fiscais; regides metropolitanas
brasileiras.
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Adaptive governance: a challenge
to Brazilian metropolitan regions
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Abstract

The purpose of this article is to present a theoretical
discussion about the institutional dimension of
the concept of adaptive governance. We discuss
examples of this institutional dimension based on
an analysis of the limits to the implementation of
adaptive governance in Brazilian metropolises,
based on: 1) the financial resources available to
the environmental management of municipalities
belonging to metropolitan regions; 2) the creation of
an institutional arrangement for climate governance
in the municipality of Rio de Janeiro. Despite the
incremental aspect, the analyzed data indicate the
low fiscal relevance of the environmental issue, as
well as difficulties in implementing governance
arrangements that succeed in providing transversal
planning capacity, mechanisms for the integrated
action of different agents, and incentives to an
enhanced participatory dynamics in the formulation
and implementation of climate policies.

Keywords: institutional adaptive capacity; adaptive
governance; climate action plan; fiscal resources;
Brazilian metropolitan regions.
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Mbénica de Carvalho, Filipe Souza Corréa, Rogerio Palhares Zschaber de Araujo

Introducao

Em 1985, por ocasido da conferéncia anual
da Rhenish-Westfallian Academy of Science,
Luhmann (1989, p. XVIl) perguntava, aos cien-
tistas ali reunidos, se poderia “a sociedade
moderna adaptar-se a exposigdo dos perigos
ecologicos”. Para além de ecoar sua filiagdo
a teoria sistémica,’ atentava para os desafios
institucionais a serem enfrentados, traduzidos,
segundo ele, na maior ou menor capacidade
de o sistema social e seus subsistemas se dei-
xarem irritar pela entdo recente comunicagdo
da questdo ecoldgica (ibid., pp. 11-31). Ainda
que ndo na chave da teoria sistémica, Pelling
(2011, p. 19), alguns anos mais tarde, alertava
para a mesma dificuldade, quando notou que,
embora as questdes climaticas viessem sendo
comunicadas ha muito, quase sempre essa co-
municagdo se configurou conforme os interes-
ses econdmicos envolvidos.?

Passados 37 anos, seis IPCCs (Intergovernmental
Panel on Climate Change), 27 Conferéncias do
Clima das NagOes Unidas — a Ultima realizada
em 2022 (COP 27) - e dois acordos interna-
cionais — Protocolo de Kyoto (1997) e o Acor-
do de Paris (2015), além do Pacto do Clima de
Glasgow, de 2021 —, a questdo de Luhmann e
o alerta de Pelling permanecem atuais. Pois,
se é verdade que ndo se podem desconside-
rar os avangos institucionais empreendidos em
escala global, mesmo que especialistas ainda
avaliem sua insuficiéncia para a mitigacdo da
emissdo dos gases de efeito estufa, ainda es-
tamos diante do problema de sua efetividade
em territérios nacionais e locais, mesmo essa
agenda tendo se intensificado no século XXI
(Teixeira e Pessoa, 2020, p. 217; Di Giulio et al.,
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2019, p. 1). De fato, ndo é uma tarefa facil, na
medida em que se configuram arenas multiplas
nas quais os conflitos, as negocia¢des e os con-
sensos se desenrolam muitas vezes de maneira
sobreposta, seja pela multiplicidade das abor-
dagens técnicas e politicas, seja pela transesca-
laridade dos fendbmenos.

Por meio da experiéncia brasileira, ga-
nha relevancia ndo so interrogar a capacidade
adaptativa institucional dos governos locais
para enfrentar as mudangas climaticas, mas,
sobretudo, compreendé-la como mediagdo
necessaria para promover efetiva articulagdo
com as decisdes internacionais, confrontando a
expansado sobre o territdrio das formas globais
de exploragdo econémica assentadas em uma
visdo predatdria do ambiente.

Partindo do debate presente na litera-
tura, o objetivo deste artigo é problematizar
iniciativas de enfrentamento das mudangas cli-
maticas por meio da perspectiva da governan-
¢a adaptativa. Este artigo estd dividido em trés
segOes, além da introducdo e das consideragdes
finais: 1) na primeira se¢do, problematizamos o
debate na literatura desde a nogdo de resilién-
cia até sua configuragdo na ideia de governanga
adaptativa; 2) na segunda secdo, analisamos os
recursos destinados a gestdo ambiental nas re-
gides metropolitanas brasileiras; e 3) na terceira
secdo, analisamos um exemplo de construgdo
de governanga climatica, a partir do caso do mu-
nicipio do Rio de Janeiro (RMRJ). Nas duas situa-
¢Oes, tomaremos a participagao social, predomi-
nante na discussdo sobre governanga adaptativa
(Folke et al., 2005, p. 462; Karpouzoglou, Dewulf
e Clark, 2016, p. 5; Di Giulio et al., 2019, p. 1;
Andriollo et al., 2021, p. 3), como referéncia para
analise, sem, contudo, pretensdes normativas.
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Governanga adaptativa:
mediagdo politico-institucional

Adaptacdo, capacidade adaptativa e capaci-
dade adaptativa institucional sdo termos que
evidenciam a aproximacdo de uma discussdo
até entdo restrita ao campo das ciéncias natu-
rais com o campo das ciéncias sociais (Nelson,
Adger e Brown, 2007). No entanto, se os ter-
mos adaptac¢do e capacidade adaptativa tém
sido recorrentemente mobilizados, 0 mesmo
ndo se pode dizer sobre a no¢do de capacida-
de adaptativa institucional (Gupta et al., 2010;
Chaffin, Gosnell e Cosens, 2014).

Talvez esse seja o indicativo de que a
questdo institucional seja problema recente
na literatura, cujos esfor¢os tém sido mais no
sentido de incorporar a visdo sistémica ineren-
te ao debate das ciéncias ecologicas, na dire-
¢do da produgdo de um sistema socioecoldgi-
co (Brown, 2014, p. 109), do que interrogar o
quanto esse mesmo sistema depende de agoes
planejadas de atores politicos institucionais,
portanto, de capacidade estatal, essencial ao
enfrentamento dos impactos das mudangas
climaticas. O texto de Nelson, Adger e Brown
(2007) é um exemplo da primeira abordagem.

Segundo esses autores, a literatura so-
bre adaptacdo tem se bifurcado entre aqueles
que a compreendem como respostas pontuais
a eventos de mudanga climatica, atuando so-
mente em situa¢des de risco e vulnerabilidade
socioambiental, por oposicdo aos que herdam
da “escola ecoldgica” uma visdo sistémica, co-
locando no centro do debate a nogdo de re-
siliéncia, compreendida, nesse caso, como a
possibilidade ndo sé de responder, mas de ab-
sorver mudangas, percebidas como oportuni-
dades para a transformacdo de todo o sistema
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em direcdo a novo patamar adaptativo (ibid.,
pp. 398-399). No primeiro caso, ainda de acor-
do com os autores, trata-se de uma perspec-
tiva que privilegia o agenciamento, baseada,
portanto, em decisdes negociadas, promovidas
por rede de atores “que lutam para atingir seus
objetivos particulares” (ibid., p. 398).3 No se-
gundo, enfatizam-se os impactos das mudancas
para todo o sistema, considerando como capa-
cidade de adaptagdo “o grau em que o sistema
é suscetivel a mudanga, enquanto ainda retém
estrutura e fungdo; o grau de capacidade para
se auto-organizar; e a capacidade de aprendiza-
gem” (ibid., p. 399).

Embora Nelson, Adger e Brown (ibid.)
proponham a convergéncia das duas perspec-
tivas, tendem a segunda abordagem, pois,
para eles, a perspectiva “baseada em atores”
concentra-se na “reducdo de vulnerabilidades
especificas para riscos identificados”, “por con-
seguinte, sdo estaticas por natureza; medem os
niveis de riscos antes, para ajustar-se depois”.
Ao contrario, “a abordagem da resiliéncia esta
preocupada com o desenvolvimento de fon-
tes de resiliéncia, a fim de criar robustez para
incerteza e manter a flexibilidade necessaria
para responder a mudanga”. No primeiro ca-
5o, a adaptacdo é reagdo as situagdes postas,
decisGes de curto prazo, portanto, sem espago
para antecipar surpresas. No segundo, trata-se
de pensar a longo prazo, incorporando as trans-
formagoes ndo como forgas inadvertidas, mas
planejadamente, compreendendo que “a mu-
danga é um aspecto fundamental de qualquer
sistema” (ibid., pp. 398-412).

Ao colocar no centro da discussdo a
nogdo de resiliéncia, visando ao didlogo es-
treito com a tradigdo do pensamento ecolo-
gico, Nelson, Adger e Brown (ibid.) terminam
por abragar uma visdo sistémica que tende a
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desconsiderar os impactos politicos das deci-
sdes no campo das respostas adaptativas. Essa
questdo fica evidente quando, por exemplo,
questionam a énfase que as perspectivas cen-
tradas nos atores ddo para a questdo da vulne-
rabilidade. Segundo eles, “reduzindo-se a vul-
nerabilidade numa drea, cria-se ou aumenta-se
a vulnerabilidade em outra, o que ndo implica
que seja admissivel ignorar as populagdes vul-
neraveis. Em vez disso, torna-se incumbéncia
dos tomadores de decisdo, incluindo os cida-
ddos em processos cada vez mais participati-
vos, definirem niveis aceitdveis de vulnerabi-
lidade, quem sera considerado vulneravel e a
que tipo de eventos” (ibid., p. 408).

Um dilema institucional imp&e-se quando
levamos as ultimas consequéncias o raciocinio
sistémico, pois o seu equilibrio, apesar de dina-
mico, tende a ser mais enfatizado como premis-
sa do que a atengdo as consequéncias politicas
das decisdes tomadas. Contudo, o recurso a
nogdo de resiliéncia sugere a necessidade de
incorporar algumas dimensdes institucionais ao
debate, pretendendo, com isso, superar a recor-
réncia de ag0es puramente reativas as urgéncias
ambientais, substituindo-as por um planeja-
mento de longo prazo, de maneira a evitar sur-
presas e incorporar, a discussdo de adaptacdo, a
possibilidade de transformacdo como inerente
ao proprio sistema. No dizer de Pelling (2011),
para quem o poder esta no centro da discussao
sobre adaptacdo, trata-se, antes, de uma adap-
tacdo prospectiva (forward looking adaptation)
do que aquela exclusivamente voltada para
responder aos desastres ambientais (backward
looking adaptation), provocados por situagdes
imediatas e pontuais. Ou seja, segundo Pelling,
“Ié] aqui que a adaptagdo tem o potencial de in-
tervir na politica e pratica de desenvolvimento
através de uma redugdo do risco” (ibid., p. 22).
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Além disso, apesar da insisténcia de
Nelson, Adger e Brown em opor visdo sistémica
e agenciamento, fragilizando seus argumentos,
um aspecto de sua proposi¢do sugere novo
sentido a nogdo de resiliéncia. Segundo eles, a
governanga adaptativa mostrou-se mais bem-
-sucedida quando em situagdes de cogestdo
e de descentralizagdo. Nos seus termos: “[...]
a forte mensagem normativa da investigacdo
sobre resiliéncia é que os direitos e responsa-
bilidades partilhados na gestdo de recursos
(muitas vezes conhecidos como cogestdo) e
descentralizagdo sdo mais adequados para
promover resiliéncia” (Nelson, Adger e Brown,
2007, p. 409). Ainda que acrescentem que seja
preciso “entender como formas de governanga
mais abertas e participativas lidam com ques-
tdes de incerteza futura e mantém a flexibilida-
de” (ibid., p. 410), tendemos a concordar que
formas participativas podem enraizar de ma-
neira mais perene as politicas publicas desen-
volvidas em qualquer campo, garantindo algu-
ma continuidade mesmo quando hd mudancas
de orientagdo na agenda governamental.

Nesses termos, queremos sugerir que a
resiliéncia pode ser entendida como um atri-
buto da capacidade adaptativa institucional,
quando politicas adaptativas perduram para
além dos momentos em que se originaram ou
foram sugeridas, nada indicando que ndo pos-
sam, inclusive, modificar-se no futuro, manti-
dos os espagos de descentralizagdo, participa-
¢do e cogestdo. No ponto de vista colocado por
Nelson, Adger e Brown (ibid.), esses espagos
podem ser entendidos, inclusive, como “fontes
de resiliéncia”. Voltaremos a isso.

Gupta e outros optam pelo caminho in-
verso. Mais do que identificar como o campo
das ciéncias sociais incorporou o quadro de
referéncia conceitual das ciéncias ecoldgicas,
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a partir de uma ampla revisao da literatura so-
bre adaptacdo e capacidade adaptativa, obser-
vam o quanto as discussdes sobre instituicdes,
governanga e gestdo, ha tempos acumuladas
nos estudos das ciéncias sociais, pouco sdo
absorvidas pelos estudos sobre capacidade
adaptativa. Segundo os autores, a maior par-
te das abordagens, quando mencionam as
instituicdes, tende a usar o conceito de forma
“bastante vaga” (Gupta et al., 2010, p. 460).
Nesse sentido, sugerem pensar a capacidade
adaptativa institucional, entendendo, por meio
dessa qualificagdo, “as condigdes sob as quais
as instituicdes podem estimular a capacidade
adaptativa da sociedade para lidar com os im-
pactos potencialmente graves e irreversiveis da
mudanca ambiental” (ibid.).

Aimportancia do texto de Gupta e outros
esta mais do que na explicitacdo da questdo
institucional. Permite a superagdo da visdo dual
agenciamento-sistema, introduzindo a neces-
saria mediagdo para pensar as instituicdes para
além de organizacGes estatais e da sociedade
civil, como habitus incorporado (Wacquant,
2017, p. 214),* ressaltando as barreiras a sua
transformacgdo. Nesse caso, recuperam para as
ciéncias sociais o problema de se tomar a no-
¢do de resiliéncia de maneira acritica, pois, ao
fazé-lo, pode-se sugerir exatamente o inverso
do que a nogao pretende quando adotada pa-
ra caracterizar os sistemas socioecoldgicos. Ou
seja, uma nogdo acritica e puramente sistémi-
ca de resiliéncia pode antes enfatizar o quanto
sistemas de acdo social e cultural estabelecidos
absorvem as mudangas, mas submetendo-as
as configuragOes pretéritas, levando, portanto,
muito mais a sua reproduc¢do do que a necessa-
ria transformagdo.
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Por isso, os autores acabam indicando
uma defini¢do de instituicdo que ressalta seus
aspectos conservadores, ainda que passivel de
transformagdo. Em seus termos:

[...] as institui¢Oes sdo inerentemente
conservadoras. [...] Portanto, todas as ins-
tituigdes incorporam um grau de robustez
e resisténcia a mudanga. A mesma instan-
cia, no entanto, que sustenta a reprodu-
¢do das estruturas, também possibilita
sua transformagdo. Assim, as instituicoes
mudam e podem ser mudadas, mas é di-
ficil fazé-lo. (Gupta et al., 2010, p. 460)

No nosso entender, a reprodugdo pode
ser um aspecto relevante das instituicdes, mas
ndo so, pois ndo se deve abdicar de pensa-
-las como construgdo politica, portanto, su-
jeitas a disputas de poder, sendo todo o tem-
po passiveis de redirecionamento, ainda que
sempre considerando-se as disposi¢des incor-
poradas. No entanto, a definicdo de instituicdo
que acaba sobressaindo, em Gupta e outros
(ibid.), é exatamente uma visdo conservadora
porgue, ao que tudo indica, é assim que as ins-
tituices tém respondido as urgéncias das mu-
dangas climaticas.

Ao fim e ao cabo, a questdo proposta
por Gupta e outros é responder “o que capa-
cidade adaptativa significa quando aplicada
as instituicbes” (ibid., p. 461). Essa questdo é
mais interessante do que o caminho sugerido
para respondé-la, pois os autores acabam ado-
tando uma referéncia normativa,’ frequente
na literatura sobre resiliéncia, pois, visa definir
indicadores para um estado ideal da capacida-
de adaptativa institucional,® sem, ao contrario,
observar como os conflitos em torno das res-
postas as mudancas climaticas estdo sendo de
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alguma forma postos ou superados nas arenas
politico-institucionais, principalmente a partir
do que terminaram de revelar, a resisténcia a
mudanga dessas mesmas institui¢des.

Nesse caso, o estudo de Chaffin, Gosnell
e Cosens (2014) parece contribuir mais dire-
tamente para a discussdo aqui proposta, ndao
sO porque os autores colocam a questdo da
governanca no centro do debate, substituin-
do, inclusive, a no¢do de capacidade adapta-
tiva por governanga adaptativa, dessa forma,
completando o caminho iniciado por Gupta e
outros, mas por inverterem completamente o
lugar a partir do qual a governanca adaptativa
é interrogada.” Diferentemente da literatura
analisada, para eles, ndo se trata de parametri-
zar um estado desejavel para um sistema so-
cioecoldgico, abordagem muito comum a
literatura centrada no debate sobre resiliéncia,
pois, segundo eles, “quem e quais conjuntos
de valores determinam o estado desejado,
tanto em termos ecoldgicos quanto sociais?”
(ibid., 2014, p. 5).

Ao contrario, para esses autores, trata-se
antes de interrogar como a governanga adap-
tativa é produzida. Ndo é inflexdo menor, pois,
de modo diverso da perspectiva que se per-
gunta qual o estado ideal de resiliéncia do sis-
tema socioecoldgico para absorver mudangas,
importa saber como a governanca adaptativa é
produzida em situagGes oportunas de enfren-
tamento das mudangas climaticas. No primeiro
caso, a énfase recai na reproducdo do sistema,
ainda que em outro patamar, uma vez absor-
vidas as mudancas; no segundo, a resiliéncia é
atributo da governanca adaptativa, como algo
a que se chega como resultado de agbes pro-
duzidas na interconexdo entre os sistemas so-
ciais e ecoldgicos.
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Assim, os autores definem governanca
adaptativa como “uma gama de interagdes
entre atores, redes, organizagdes e
instituicGes que surgem na busca de um es-
tado desejado para sistemas socioecolégicos”
(ibid., p. 6). Ou ainda:

AG [adaptive governance] pode surgir
quando atores, redes e organizagoes ini-
ciam uma transformagdo em busca de
um novo e mais desejavel estado de go-
vernanga ambiental ou quando se reor-
ganizam em resposta a perturbagdes,
oportunidades de financiamento e/ou
choques biofisicos no sistema, entendi-
dos como janelas de oportunidades para
politicas. (Ibid., p. 9)

Esse posicionamento, no entanto, nao se
confunde com a opgdo por politicas bottom-up
em oposicdo as politicas top-down (ibid., p. 1).
Nem, tampouco, sugere concentrar esforgos
em estudos empiricos por oposi¢ao a estudos
conceituais (ibid., p. 7), dualidade muito co-
mum na literatura por eles analisada. Ao pen-
sar a governanca adaptativa como uma situa-
¢do social dinamica, pretendem antes sugerir
como ponto de observagdo privilegiado exata-
mente o0 momento da sua produgdo, como al-
g0 que se constroi temporal e espacialmente;
e que, portanto, pode apresentar multiplas
configuragdes. Assim, para que essas formas
de governanca adaptativa se tornem visiveis, é
preciso desconstruir o estado desejavel como
um estado ideal previamente dado. Segundo os
autores, “[s]e assumirmos que a AG surge co-
mo a busca de um estado desejado (resultados
ecoldgicos e sociais especificos), entdo a des-
construcao do contexto desse estado desejado
pode levar a uma compreensdo mais completa
da AG” (ibid.).
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Algumas consequéncias desdobram-se a
partir do momento em que os autores confron-
tam uma visdo idealizada de governanga adap-
tativa. Em primeiro lugar, assume relevancia
atentar para as potencialidades incrementais
da governanca adaptativa (ibid., p. 9). Embora
o estado desejavel ndo seja abandonado como
fim a ser alcancado, ele se define relativamente
ao reconhecimento de “sinais de um esta-
do indesejavel de governan¢a ambiental”
(ibid., p. 8). Em segundo lugar, a caracteristica
multiescalar da capacidade adaptativa, muitas
vezes propalada como um dever-ser normati-
VO, passa a ser identificada como produto das
acoes de enfrentamento dos eventos socioeco-
l6gicos, podendo assumir mdltiplas configura-
¢Oes escalares, inclusive. Em seus termos:

[...] encontrar um ajuste adequado entre
os sistemas de governanga e os ecossiste-
mas é dificil devido a natureza complexa
dos sistemas biofisicos, por exemplo,
aguas subterrdneas e o ambiente huma-
no-natural “construido”, bacias hidrogra-
ficas represadas ou desvios transbacias,
e a miriade de padrdes estabelecidos e
transitorios. (Ibid., p. 6)

Por fim, por meio dessa nova perspecti-
va, a propria nogdo de resiliéncia assume um
novo significado. Conforme alertaram Nelson
e outros (2007), perspectivas que privilegiam o
agenciamento puro tendem a reduzir a capaci-
dade adaptativa a respostas pontuais e eféme-
ras, conforme a urgéncia dos eventos confron-
tados. Esse problema ndo passa despercebido
por Chaffin, Gosnell e Cosens (2014). Contudo,
segundo estes, ndo parece haver outra forma
de identificar a emergéncia da governanga
adaptativa, considerando-a no seu dinamismo,
se ndo por meio de situa¢des locais especificas
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(ibid., p. 8), a partir da participagdo de varios
atores mobilizados em resposta a eventos inde-
sejaveis (ibid., p. 9).

Mas é exatamente nesse momento que a
questdo da institucionalidade ganha destaque
e relevancia, pois, nesse caso, torna-se essen-
cial um movimento na dire¢do da instituciona-
lizagdo das mudangas empreendidas, das res-
postas produzidas, da pratica aprendida. Sem
a “memodria social” (Folke et al., 2005, p. 453)%
dessa aprendizagem em construgdes institucio-
nais, as futuras acdes terdo pouca eficacia. E
preciso, portanto, ter em mente

como pode a capacidade adaptativa
mobilizada em fases anteriores tornar-
-se institucionalizada para preservar
fungdes essenciais para a AG, como mo-
nitoramento do ajuste entre governanga,
recursos ecoldgicos e o estado desejado
[...]. Essa fase final do processo de trans-
formagdo também pode ser descrita
como o processo de construgdo de resi-
liéncia na governanga. (Chaffin, Gosnell e
Cosens, 2014, pp. 8-9; grifo nosso)

Ao constituir a nogdo de resiliéncia como
um atributo da institucionalizagdo da produgdo
da governanca adaptativa, os autores ao mes-
mo tempo trazem para o proscénio a questao
institucional, lacuna na literatura herdada dos
estudos ecoldgicos, da mesma forma que trans-
formam a propria nogdo de resiliéncia num con-
ceito mediador. Pois, resilientes sdo as praticas
que, originadas em situacdes locais especificas,
e exatamente por isso, logram institucionalizar-
-se. O inverso é verdadeiro.® Exatamente por-
que marcos legais e institucionais se enraizam
em situacdes locais especificas, decorrentes de
mobilizagdo de atores em resposta a eventos
socioecoldgicos, a tendéncia é que a governan-
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¢a adaptativa seja mais resiliente. Por outros
meios, encontra-se aqui a fonte de resiliéncia
procurada por Nelson, Adger e Brown (2007)
exatamente porque ha participagdo politica (e
ndo apesar dela). Da mesma forma, introduz-se
a possibilidade de mudanga em instituigdes en-
tendidas tendencialmente como conservadoras
por Gupta e outros (2014), dadas as pressdes
originadas para além delas.’®

Segundo Andriollo e outros (2021), a no-
¢ao de governanga adaptativa, portanto, permi-
te articular, num mesmo conceito, a governan-
¢a propriamente dita, o sistema socioecoldgico
e 0s processos de transformacado, enfatizando
seus aspectos colaborativos como garantia de
efetividade, aspecto, inclusive, predominan-
te na literatura internacional (ibid., pp. 1-3;
Karpouzoglou, Dewulf e Clark, 2016, p. 5) e na-
cional (Teixeira e Pessoa, 2020, p. 219).

No entanto, a énfase na discussdo
da resiliéncia, quando transportada para a
discussao institucional, pode sombrear os pro-
cessos de transformagdo quando acontecem.
Portanto, é preciso ndo esquecer, ao falar de
resiliéncia, as mudangas incrementais salienta-
das por Chaffin e outros (2014), muitas vezes
até mais significativas do que aquelas decor-
rentes de altas expectativas (Eshuis e Gerrits,
2021, p. 279; Willems e Baumert, 2003, p. 8).
No caso brasileiro, por exemplo, garantir a ins-
titucionalizacdo de politicas ambientais mes-
mo com precdria efetividade é essencial ao
enraizamento de politicas e para a possibilida-
de de serem mantidas ou reativadas, mesmo
quando da descontinuidade entre governos.
Mas, mais uma vez, a perspectiva centrada na
governanga adaptativa, chamando a atengdo
para o envolvimento e engajamento de atores
que possam reativar o que adormece institu-
cionalmente, é essencial.
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Nesse artigo vamos dar énfase a duas
situagdes incrementais e que podem ser reati-
vadas, caso sejam consideradas da perspectiva
da governanca adaptativa, com énfase para os
processos participativos. De um lado, vamos
analisar o quanto a aprovagdo da rubrica “ges-
tdo ambiental” nos orgamentos ambientais
cria uma brecha importante para promover o
debate orgamentario necessario a qualquer
acdo de enfrentamento das mudancas climati-
cas. De outro, vamos demonstrar como marcos
legais sdo essenciais a continuidade de praticas
institucionais, mesmo quando ha alteragGes
de orienta¢do politica do governo. Nos dois
casos, defendemos que governangas adapta-
tivas dependem da maior participagdo social,
media¢do essencial para reativar politicas ja
institucionalizadas.

Investimentos
em gestao ambiental®

Um dos sucessos apontados na COP 27 disse
respeito a aprovagao de recursos para a criagao
de um fundo de “perdas e danos” para finan-
ciar politicas de enfrentamento dos impactos
das mudangas climaticas em paises vulnera-
veis. Embora esse fundo sé venha a ser regula-
mentado, quica, nesse ano de 2023, sua come-
moragdo evidencia o quanto a disponibilidade
de recursos financeiros para mitigar efeitos das
mudancas climdticas é uma das varidveis mais
relevantes para a constituicdo de uma gover-
nanc¢a adaptativa (Gupta et al., 2014, p. 464;
Aylett, 2015, p. 5; Sherman et al., 2016; Neder
etal., 2021, p. 16).

No caso do Brasil, em 1999, sete anos
apds a Eco-92, uma portaria do governo fede-
ral introduziu, na lei orcamentdria, a rubrica
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“gestdo ambiental”, com o objetivo de agregar
despesas referentes a preservagao e conserva-
¢do ambiental, controle ambiental, recupera-
¢do de areas degradadas, recursos hidricos e
meteorologia (Brasil, 1999). Neste artigo, ana-
lisamos a evolugdo desse investimento para a
série histdrica 2003-2020, disponivel nos dados
da Secretaria do Tesouro Nacional (STN), agre-
gando-os para escala de onze Regides Metro-
politanas brasileiras (RM), a saber, de Belém: 7
municipios; de Belo Horizonte: 34 municipios;
de Campina Grande: 18 municipios; de Fortale-
za: 19 municipios; da Grande Vitéria: 7 munici-
pios; de Maringa: 26 municipios; de Natal: 14
municipios; de Porto Alegre: 34 municipios; do
Rio de Janeiro: 20 municipios; de Salvador: 13
municipios; de S3o Paulo: 39 municipios.?? Se-
rdo analisados: 1) o investimento total na rubri-
ca gestdo ambiental e sua evolugdo ao longo da
série historica; 2) o investimento das RMs e de
seus municipios-polo em relagdo ao Produto In-
terno Bruto (PIB) — indicador GA/PIB (Fonseca e
Souza, 2020, p. 116); 3) o investimento em ges-
tdo ambiental per capita nas RMs analisadas
(Ramos e Rosa, 2018).

Visando testar hipdtese presente na lite-
ratura internacional, que ressalta a importancia
das liderangas institucionais para a governanga
adaptativa (Gupta et al., 2014, p. 460), sepa-
ramos os periodos analiticos em dois blocos,
partindo dos mandatos no governo federal bra-
sileiro: periodo de 2003 a 2015, quando foram
aprovados varios marcos legais referentes a
politica climatica;™ e periodo de 2016 a 2020,
quando se inicia o desmonte das politicas pu-
blicas no ambito do governo federal. O segun-
do periodo também levara em conta as crises
fiscal e econ6mica, iniciadas em 2015.
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Investimento em gestdao ambiental —
RM (2003-2020)

Embora o investimento na rubrica gestdo
ambiental ndo seja nominalmente significa-
tivo, importa observar o quanto tem sido in-
crementado ao longo do tempo. Entre 2003
e 2020, foi investido um pouco mais de R$30
bilhGes de reais nessa rubrica, valor distribui-
do pelas regides metropolitanas conforme a
Tabela 1.

Embora, entre os anos de 2003 e 2015,
tenha sido investido um pouco mais de R$20
bilhdes (R$20.407.743,74), o dobro se com-
parado aos investimentos realizados en-
tre 2016 e 2020, de cerca de R$10 bilhdes
(R$10.066.756,85), a média de investimento
manteve-se em torno de R$1 bilhdo e meio a
cada ano (RS 1.693.027.810,78).

No entanto, quando analisamos os pe-
riodos demarcados pelos mandatos presiden-
ciais, veremos que ha diferencas significativas
entre um periodo e outro. Em 2003, quando se
iniciava o primeiro mandato de Luis Inacio Lu-
la da Silva (PT) (2003-2006), os investimentos
em gestdo ambiental nas regiGes metropolita-
nas analisadas totalizavam R$206 milhdes. Em
2008, quando Marina Silva deixou o ministé-
rio do Meio-Ambiente, esse valor ja alcangava
RS1 bilhdo e 600 milhdes, um incremento de
aproximadamente 600% em rela¢do a 2003. E,
em 2010, quando se encerrou o segundo man-
dato do PT no governo federal (2007-2010), o
valor ja era um pouco maior que RS2 bilhdes,
permanecendo em torno desse montante
durante todo o mandato de Dilma Rousseff
(PT) (2011-2016). Em 2017, no mandato de
Michel Temer (2016-2018), o valor retornou
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Tabela 1 — Investimento em Gestdo Ambiental — RM (2003-2020)*

Regides Metropolitanas

Gestdo Ambiental (R$) (x 1000)

RM de S3o Paulo

10.692.651,54

RM de Belo Horizonte 5.773.149,09
RM do Rio de Janeiro 4.459.328,12
RM de Porto Alegre 3.212.618,02
RM de Fortaleza 2.880.896,16
RM de Grande Vitéria 1.725.760,82
RM de Salvador 362.756,72
RM de Belém 353.898,25
RM de Campina Grande 343.397,63
RM de Natal 341.232,99
RM de Maringa 328.811,26
Total 30.474.500,59

Fonte: STN (2003-2020). Elaboragdo prépria.

ao patamar de RS1 bilhdo e 700 milhdes, uma
queda em relagdo ao ano anterior de 17%, de-
corrente, possivelmente, das crises econdmica
e fiscal iniciadas em 2015. No ano seguinte,
contudo, voltou a subir, mantendo-se em torno
de RS2 bilhdes por ano.

A manutengdo dos investimentos em
patamar minimo evidencia a importancia da
institucionalizacdo da governanga adaptativa
aqui representada pela inclusdo da rubrica
gestdo ambiental na lei orgamentdria, induzin-
do destinagdo de recursos para a area, ainda
que sem garantias de efetividade. Outra hi-
pétese explicativa demandaria avaliar, para o

814

mesmo periodo analisado, os posicionamen-
tos de cada uma das regiGes metropolitanas
em relagdo a politica ambiental, sobretudo pa-
ra os anos 2017-2020. No espago deste artigo
ndo temos condi¢des de realizar essa andlise,
mas sugerimos que a nao reversao do investi-
mento para patamares inferiores aos observa-
dos possa decorrer de pressao exercida local-
mente, na esfera seja estadual, seja municipal,
introduzindo-se a problemdtica multiescalar e
suas contradicdes, sobretudo considerando a
relevancia da problematica ambiental para as
cidades, em tempos de mudanga climatica e
politicas econdmicas neoextrativistas.
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Investimento médio das RM
e de seus municipios-polo
em relacdo ao PIB

0 investimento em gestdo ambiental, quando
considerada sua relagdo com o PIB das RM, é
proporcionalmente pequeno. Apesar disso,
observada a série historica para todos os mu-
nicipios pertencentes as RMs aqui analisadas,
o investimento manteve-se constante ao longo
de todo o periodo, ainda que com oscilagdes
locais importantes, refor¢cando a hipétese aci-
ma de que determinantes territoriais podem
interferir na destinagdo de recursos para essa
rubrica. Para exemplificar, vamos analisar o ca-
so emblemdtico de Brumadinho, pertencente a
RM de Belo Horizonte."

Entre os anos de 2003 e 2009, os inves-
timentos em gestdo ambiental em Brumadi-
nho permaneceram, em média, em torno de
RS2 milhdes. Mas, nos anos de 2010-2011,

os investimentos foram da ordem de R$13
milhdes em média, um aumento significati-
vo de 500% em relagdo aos anos anteriores.
Mesmo que os investimentos tenham re-
tornado para patamares menores em 2012,
permaneceram na casa dos R$4 milhdes. Re-
pete-se para Brumadinho, portanto, o que foi
analisado para o conjunto das RMs. Ainda que
0 municipio tenha perdido recursos na area
de gestdo ambiental, os investimentos retor-
naram a um patamar superior ao de onde se
originaram. O que pode explicar o aumento
significativo de recursos, sobretudo em 2010-
-2011, foi a eleigdo de prefeito pertencente ao
Partido Verde.®

Mas foi o desastre ambiental, em 2019,
que fez com que os investimentos em ges-
tdo ambiental mudassem de patamar. De-
pois do rompimento da barragem de rejei-
tos de minério de ferro em Brumadinho, o
investimento em gestdo ambiental saltou de

Tabela 2 — Indicador Investimento Médio (IM) RM/PIB

aM Investimento Médio PIB IM/PIB

(IM) (x1000) - (RS) (2017) (x1000) — (RS) (%)
RM de S&o Paulo 594.036,20 1.140.000.000,00 0,05
RM de Belo Horizonte 320.730,50 203.908.000,00 0,16
RM do Rio de Janeiro 247.740,45 503.827.000,00 0,05
RM de Porto Alegre 178.478,78 180.402.000,00 0,10
RM de Fortaleza 160.049,79 93.130.000,00 0,17
RM de Grande Vitdria 95.875,60 62.467.000,00 0,15
RM de Salvador 20.153,15 118.217.000,00 0,02
RM de Belém 19.661,01 45.041.000,00 0,04
RM de Campina Grande 19.077,65 10.754.000,00 0,18
RM de Natal 18.957,39 34.502.000,00 0,05
RM de Maringd 18.267,29 27.500.000,00 0,07

Fonte: STN (2003-2020); IBGE. Contas Nacionais: PIB (2017). Elaboragdo propria.
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R$4.153.700,84 para pouco mais de R$18
milhdes (R$18.283.781,78). Considerando as
dimensdes tragicas do desastre ambiental, o
valor chega a ser irrisdrio, mas o seu incremen-
to de muito mais de 1000% evidencia o quanto
as pressdes locais sdo essenciais para o maior
ou menor direcionamento de recursos para
a area, independentemente, nesse caso, das
orienta¢des governamentais no nivel federal.
0 lamentdvel, nessa situagdo, é que 0s recursos
vieram tarde demais, o que reitera a urgéncia
em reverter a perspectiva de agdes mitigadoras
para agOes efetivas de governanga adaptativa.
O indicador GA/PIB para os municipios-
-polo permite observar outro aspecto para o
uso dos dados sobre investimento em gestdo
ambiental. Quando analisados nominalmente
para as RM, observamos que o maior aporte
estava concentrado nas maiores RM: RM de
S&do Paulo, RM de Belo Horizonte e RM do Rio
de Janeiro (cf. Tabela 1). Mas, ao comparar o
mesmo indicador para dois periodos diferentes
(2010-2019), destaca-se, por exemplo, o

aumento significativo do investimento no mu-
nicipio de Vitdria. Portanto, quando analisados
isoladamente, os dados até parecem irrisorios,
mas, quando comparados em periodos diver-
$0S, COMO NO caso aqui tratado, é possivel iden-
tificar ndo s6 o aumento do investimento (por
exemplo, na RM de Campina Grande), como
sua estabilidade (RM de Maringa) ou redugdo
(RM de Sdo Paulo), jogando luz sobre a disputa
em torno dos aportes orcamentarios.

Por fim, cumpre notar que, em 2019, seis
municipios-polo tiveram redugdo no indicador
GA/PIB, ou 55% dos municipios. Apenas trés
deles tiveram aumento e dois mantiveram es-
tabilidade, nesse caso espelhando as politicas
em ambito federal. No entanto, mais uma vez
vale a pena ressaltar: se a metade dos muni-
cipios esta em consonancia com as politicas
ambientais adotadas pelo governo federal no
periodo analisado, os demais apresentam com-
portamento diverso, sobretudo Vitdria, o que
demanda aprofundamento empirico para evi-
denciar as peculiaridades da dindmica local.

Quadro 1 - Indicador gestdo ambiental (GA)/PIB (2010-2019)

Municipios-polo GA (2010()02 I;IB (2010) GA (2019()02 I;IB (2019)
Sdo Paulo 0,11 0,04
Belo Horizonte 0,27 0,15
Rio de Janeiro 0,09 0,03
Porto Alegre 0,19 0,01
Fortaleza 0,32 0,10
Vitdria 0,36 0,90
Salvador 0,03 0,06
Belém 0,00 0,07
Campina Grande 0,01 0,27
Natal 0,06 0,03
Maringd 0,09 0,09

Fonte: STN (2003-2020); IBGE-Cidades — PIB (2010-2019).
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Investimento em gestao
ambiental per capita (RM)

Investimentos per capita permitem identificar
a desigualdade sociorregional inclusive entre
regides metropolitanas de estatura semelhan-
te, como é o caso de RM de S&o Paulo, RM de
Belo Horizonte e RM do Rio de Janeiro, mais
populosas e com maior PIB (2017). Dentre elas,
porém, apenas a RM de Belo Horizonte desig-
na um valor per capita significativo para gestdo
ambiental, bastante acima, inclusive, de todas
as demais RMs. Embora possa surpreender o
baixo valor per capita para a RM do Rio de Ja-
neiro, é importante lembrar a crise fiscal pela
qual o estado do Rio de Janeiro tem passado,
sugerindo que investimentos em gestdo am-
biental tendem a ser os primeiros a ser corta-
dos, para atender a vulnerabilidades socioeco-
némicas e/ou gastos correntes.'’

Esse mesmo dilema é o que pode expli-
car o baixo valor per capita nas regides de Be-
Iém, Salvador e Natal, nas quais a desigualdade
social é maior. No entanto, é ai que observa-
mos um aumento per capita no ano de 2017.
A RM de Belém e a RM de Natal aproximam-se,
inclusive, da RM do Rio de Janeiro, sugerindo
politicas contrarias ao que vinha sendo adota-
do em dmbito federal.

Embora, em 2017, o Pais ja estivesse sob
o0 impacto das crises econdmica e fiscal, apenas
quatro regides metropolitanas apresentaram
queda no Indicador GA/per capita. As demais
apresentaram aumento na distribuicdo per
capita do investimento em gestdo ambiental,
indicando que hd resiliéncia na destina¢do de
verbas para o setor. No entanto, o fato de os
valores ainda serem bem reduzidos, evidencia
que o investimento em gestdo ambiental ainda
ndo avangou no mesmo passo da urgéncia das
mudangas climaticas.

Quadro 2 — Investimento em GA/per capita — RMs (2010-2012-2017)

Regides GA / PER CAPITA (RS)

Metropolitanas 2010 2012 2017
Sdo Paulo 35,94 38,18 25,98
Belo Horizonte 79,09 84,02 64,08
Rio de Janeiro 21,02 25,88 16,65
Porto Alegre 52,76 55,09 53,05
Fortaleza 36,19 38,08 48,63
Vitéria 57,71 31,37 38,86
Salvador 4,87 411 6,30
Belém 0,34 SI* 15,01
Campina Grande Sl Sl S|
Natal 7,38 7,42 14,40
Maringd Sl Sl S|

*SlI: Sem informagao.

Fonte: STN (2003-2020); Pnud-Brasil, Fundagdo Jodo Pinheiro e Ipea (2020).
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Incorporar a nogdo de governanga adap-
tativa para pensar os recursos destinados a
gestdo ambiental parece, portanto, urgente,
pois, nesse caso, tratar-se-ia de garantir maior
destinagdo de recursos orgamentdrios a essa
rubrica, por meio da participacao efetiva dos
atores interessados. O Brasil possui tradi¢do
de praticas de orgamento participativo e, nesse
momento, estd novamente em discussdo seu
retorno em ambito nacional. Pensar a possibi-
lidade de incluir na pauta do orgamento partici-
pativo a incrementagdo de recursos destinados
a rubrica local de gestdo ambiental parece, por-
tanto, relevante.

O desafio da construcao

de uma governanca climatica:
0 caso do municipio

do Rio de Janeiro

No ambito da governanca adaptativa, além dos
recursos necessarios a sua efetividade, a ques-
tdo participativa é essencial (Folke et al., 2005,
p. 462; Karpouzoglou, Dewulf e Clark, 2016,
p. 5; Di Giulio et al., 2019, p. 1; Teixeira e Pessoa,
2020, p. 219; Andriollo et al., 2021, p. 3), pois
trata-se ndo so de “desenvolver a capacidade
de os individuos aprenderem efetivamente com
suas experiéncias” (Folke et al., 2005, p. 447),
mas de apropriar-se do capital social produzido
(Adger, 2003), visando a “aprendizagem institu-
cional” (Folke et al., 2005, p. 447).

Na cidade do Rio de Janeiro, embora ndo
tenhamos observado rupturas significativas nas
acOes de planejamento voltadas ao enfrenta-
mento das mudangas climaticas, mesmo com a
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assunc¢do, na prefeitura, de um partido oposi-
tor, a questdo participativa ainda ndo ganhou a
efetividade necessaria.*

Em 4 de junho de 2021, a prefeitura do
Rio de Janeiro publicou o Decreto Rio n. 48.941
que institui o atual arranjo de governanga cli-
matica, composto pelo Férum de Governanga
Climética da Cidade do Rio de Janeiro (FCG-
-Rio) e pelo Programa de Governanga Climati-
ca da Cidade do Rio de Janeiro. Um dos obje-
tivos desse decreto foi regulamentar o artigo
21 da lei municipal n. 5.248, de 27 de janeiro
de 2011, que instituiu a Politica Municipal so-
bre a Mudanga do Clima e Desenvolvimento
Sustentavel, aprovada ja no final da gestdo de
Eduardo Paes como prefeito do Rio de Janeiro
(2009 a 2012).

Apesar da mudanga de grupo politico no
governo municipal, é importante considerar
0s avangos realizados durante o governo Cri-
vella (2017-2020), que, ndo obstante a algumas
contradi¢Ges em sua agenda governamental,
continuou dando alguma importancia para a
questdo climdtica. Nesse sentido, podemos
destacar a edicdo de dois decretos relaciona-
dos a temdtica, que tiveram grande importan-
cia para o desenho do arranjo de governanga
atual. O Decreto Rio n. 42.941, de 15 de margo
de 2017, deu sequéncia a formula¢do do Pla-
no de Desenvolvimento Sustentavel da Cidade
do Rio de Janeiro, com metas alinhadas com
os Objetivos do Desenvolvimento Sustentdvel
da Agenda 2030; e o decreto Rio n. 42.941 de
11 de junho de 2019, que instituiu o Programa
pelo Clima da Cidade do Rio de Janeiro, presen-
te como meta estratégica no Plano Estratégico
2017-2020, apresentado por Crivella em seu
primeiro ano de governo. O Programa pelo
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Clima seria constituido por um Plano de Ag¢do
Climatica,? cujo prazo de conclusdo seria 2020;
e por um Sistema de Monitoramento Climatico,
que seria articulado ao Sistema Municipal de
Informagdes Urbanas ja existente. Com o inicio
da pandemia de covid-19, a finalizagdo do pla-
no ficou comprometida, levando a prefeitura
a promulgar o Decreto Rio n. 47.558 de 29 de
junho de 2020, que prorrogou os prazos dos
decretos anteriores por 180 dias.

Portanto, o Decreto Rio n. 48.941 de 4
junho de 2021 buscou regulamentar o funcio-
namento de instrumentos existentes ou imple-
mentar mudangas organizacionais na estrutura
de governanga climatica anunciada no Decreto
Rio n. 42.941 de 11 de junho de 2019, refletin-
do mudancas na estrutura de governo do mu-
nicipio. Em seu primeiro artigo, instituiu o Fo-
rum de Governanga Climatica da Cidade do Rio
de Janeiro (FGC-Rio), regulamentando o Férum
Carioca de Mudangas Climaticas e Desenvolvi-
mento Sustentdvel, proposto pela lei n. 5.248,
de 27 de janeiro de 2011. O FGC-Rio tem como
objetivo “integrar a sociedade civil organizada
a estrutura da governancga climatica da cida-
de”. No entanto, define esse drgao como uma
instancia de carater apenas consultivo, ou seja,
ao que tudo indica, terd limitada capacidade de
intervencdo no processo de produgado de politi-
cas publicas direcionadas para a agdo climatica,
apesar do escopo abrangente e ambicioso de
competéncias e atribuigdes:

Art. 22 O Férum de Governanga Climatica
da Cidade do Rio de Janeiro tera as se-
guintes competéncias e atribuigGes:

| — conscientizar e mobilizar a sociedade
e o governo do Municipio do Rio de
Janeiro sobre a necessidade de promo-
ver a adaptagdo e redugdo do risco cli-
matico frente aos efeitos adversos da
mudanga do clima;
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Il = reunir propostas que promovam a mi-
tigacdo das emissGes de gases de efeito
estufa, sequestro de carbono e adapta-
¢do da Cidade as mudangas climaticas e
eventos extremos.

IIl - relatar e dar publicidade a implemen-
tagdo de agBes climdaticas e cumprimento
de metas do Plano de Agdo Climética;

IV — contribuir para a implementagao do
Programa de Governanga Climatica em
articulagdo com o Plano Nacional sobre
Mudanga do Clima e politicas publicas
correlatas;

V — avaliar periodicamente as metas e
estratégias de implementagdo das politi-
cas, programas, projetos e/ou ag¢des que
contribuem direta ou indiretamente para
reduzir as emissdes de gases de efeito
estufa ou adaptar a cidade as mudangas
climéticas;

VI — promover a incorpora¢do da dimen-
sdo climatica nos processos decisorios de
politicas setoriais, cuja implementagdo
esteja relacionada a fatores de emissdao
de gases de efeito estufa e/ou estoque de
carbono, dando prioridade a utilizagdo de
tecnologias ambientalmente adequadas;
VIl — apresentar e propor compromissos
da Cidade do Rio de Janeiro junto a orga-
nizagGes nacionais e internacionais em
consonancia com os objetivos do Acordo
de Paris;

VIl — promover intercdmbio entre a Cida-
de do Rio de Janeiro e entidades publicas
e privadas de pesquisa, nacionais e inter-
nacionais, dedicadas ao estudo e desen-
volvimento de solugdes para a resiliéncia
urbana a mudanga do clima, mitigagdo do
risco climatico e promogdo do acesso ao
meio ambiente e justica climatica. (Rio de
Janeiro, 2021)

Esse decreto prevé, para o FGC-Rio, uma
composicdo equilibrada entre representantes
da prefeitura e da sociedade civil, 10 cadeiras
para cada. No entanto, dado o cardter mera-
mente consultivo, e considerando-se que o
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prefeito assume a presidéncia do dérgdo, pode-
mos desconfiar da capacidade de intervengdo
de demandas oriundas da sociedade civil na
agenda governamental da prefeitura. O mais
provavel é que a prefeitura assuma controle so-
bre as pautas discutidas no interior do forum.
No decreto, ha a previsao de reunides bimes-
trais, de acordo com o artigo 52, mas a primeira
reunido do chamado Nucleo Gestor do Progra-
ma de Governanga Climatica da Cidade do Rio
de Janeiro sé foi efetuada em 30 de setembro
de 2021. Um dos pontos de pauta da reunido
foi a aprovagdo de um formuldrio, elaborado
pela Secretaria Municipal de Meio Ambien-
te da Cidade (SMAC), que seria enviado para
convocagao da sociedade civil que integraria o
FGC-Rio. No entanto, ndo temos registro dessa
convocagdo até o momento.

O Nucleo Gestor do Programa de Gover-
nanga Climatica da Cidade do Rio de Janeiro é
composto: (1) pela Subsecretaria de Planeja-
mento e Acompanhamento de Resultados, que
passa a pertencer a Secretaria Municipal de
Fazenda e Planejamento, antes ligada a Secre-
taria da Casa Civil; (2) pela Secretaria Municipal
de Meio Ambiente da Cidade; (3) pelo Instituto
Pereira Passos; e (4) pelo Centro de OperagGes e
Resiliéncia, alterando, portanto, o nome do Cen-
tro de Operagdes Rio. A presenca da Subsecre-
taria de Planejamento e Acompanhamento de
Resultados, nesse arranjo, listada antes mesmo
da SMAC, indica, do ponto de vista de gestao,
que as decisdes tomadas a partir de uma agen-
da politica deverdo ser submetidas, em Ultima
instancia, a um controle de processo, incluindo
métricas avaliativas quantitativas muito comuns
nas politicas de mitigagdo, mas ndo tdo eviden-
tes nas politicas de adaptagdo. Portanto, deve
ser central a busca de um equilibrio no tipo de
controle a ser exercido pela subsecretaria.

820

0 Comité Executivo de Mudancas Climati-
cas, presente também no decreto anterior, teve
as suas atribui¢des modificadas de forma signi-
ficativa. Em geral, percebe-se a retirada das atri-
buigbes de intercambio e articulagdo com ou-
tros agentes envolvidos na temdtica. Portanto,
configura-se uma perda no escopo de atuagao
e uma mudanga de sua natureza, de um perfil
mais de articulagdo politica, para um perfil mais
de assessoria técnica e producdo de dados e re-
latérios. A composi¢do do Comité permanece
praticamente a mesma do decreto anterior, re-
fletindo apenas algumas situa¢des administrati-
vas, como: o desmembramento de secretarias,
como Infraestrutura e Habitacdo; as mudangas
de nomenclatura, como Planejamento Urbano
no lugar de Urbanismo e Centro de Operagdes
e Resiliéncia em lugar de Centro de Operagoes
Rio; e o papel de coordenagdo da Secretaria
Municipal de Fazenda e Planejamento em lugar
da Secretaria Municipal da Casa Civil.

O Programa de Governanga Climatica,
que substitui o Programa Cidade pelo Clima
do decreto anterior, é a segunda iniciativa con-
tida no Decreto Rio n. 48.941 de 4 junho de
2021, e engloba da mesma forma: (1) o Plano
de Acdo Climatica e (2) um Sistema de Moni-
toramento Climatico. O decreto menciona no
pardgrafo Unico do seu artigo 142 que “O Plano
de Agdo Climatica contemplard as diretrizes e
ag¢Oes constantes do Plano de Desenvolvimen-
to Sustentavel (PDS) relativos a politica de mu-
dangas climadticas em todas as dimensdes da
sustentabilidade” (ibid.), mantendo-se a reda-
¢do do pardgrafo 12 do artigo 32 do Decreto Rio
n.42.941 de 11 de junho de 2019. O que causa
estranheza, pois, é que, no dia seguinte ao de-
creto, 5 de junho de 2021, foi feito o langamen-
to do Plano de Desenvolvimento Sustentavel
(PDS), adicionando a agdo climatica ao titulo
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do documento.? Portanto, fica evidente que o
Plano de Ag¢do Climdtica é plenamente incorpo-
rado ao PDS, que ja estava sendo desenvolvido.
Cabe mencionar que o Plano de Desenvolvi-
mento Sustentdvel e A¢do Climatica aprova-
do pelo municipio do Rio de Janeiro é um dos
poucos exemplos no Brasil. De acordo com le-
vantamento realizado em 2021 nos municipios
integrantes de 17 regides metropolitanas e da
Ride do Distrito Federal, apenas Rio de Janeiro,
Fortaleza, Sdo Paulo, Santos, Curitiba, Salvador,
Vitoria, Jodo Pessoa e Recife possuiam algum
Plano de Agdo Climatica. O PDS estabelece me-
tas para serem atingidas a médio e longo prazo,
orientadas pelos Objetivos do Desenvolvimen-
to Sustentdvel (ODS) promovidos pela Organi-
zac¢do das Nac¢des Unidas. E o plano também
define uma série de a¢Ges de mitigacdo, bem
como de adaptacdo e geragdo de resiliéncia pa-
ra a cidade em relagdo aos impactos das mu-
dancas do clima.

Apesar dos avangos na implementagdo
de uma agenda em torno da questdo climatica
no municipio do Rio de Janeiro, que, inclusive,
demonstrou forga na transigdo entre governos
de grupos politicos opostos, ndo conseguimos
identificar avancos significativos no sentido
de criagdo de uma governanga climatica que
lidasse com os desafios da dimensdo institu-
cional da capacidade adaptativa. O arranjo de
governanca consolidado a partir do Decreto
nao tem demonstrado efetiva capacidade pa-
ra o planejamento transversal, nem mesmo
deixa claros 0os mecanismos necessarios para
a acdo integrada entre os diferentes agentes
envolvidos na agenda climatica. A situagdo
é ainda mais dificil quando consideramos a
auséncia de dinamicas participativas na for-
mulagdo e na implementacdo de politicas
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climaticas a partir desse arranjo de governan-
¢a. Desde 2011, ainda ndo se conseguiu efe-
tivar o funcionamento do Férum Climético.
Portanto, ainda prevalece uma condugdo bas-
tante tecnocratica sobre o tema.

Consideragdes finais

Muitos estudos ja vém apontando os desafios
para a implantacdo da governancga adaptativa
nas cidades brasileiras, dentre eles, a auséncia
de recursos econdmicos, a articulagdo mais efe-
tiva do planejamento urbano com a questdo am-
biental e a pouca efetividade da governanga par-
ticipativa (Teixeira e Pessoa, 2020, p. 219; Teixei-
ra et al., 2020, p. 9; e Teixeira et al., 2021, p. 16).

Neste artigo, o objetivo foi menos enfa-
tizar a recorréncia desses desafios, mas, uma
vez demonstrados, atentar para a possibilida-
de incremental das politicas, uma vez institu-
cionalizadas, de maneira a produzir acimulo
de conhecimento sobre respostas e praticas
empreendidas, garantindo aprendizagem,
avanco e inovagdo de um ponto de vista insti-
tucional. Para isso, enfatizamos a importancia
de serem reativadas, por meio de uma gestao
participativa, ainda pouco efetiva nas duas si-
tuagdes analisadas.

Procuramos, ainda, chamar a atengdo
para um outro desafio, para nés essencial
para o sucesso da governanga adaptativa:
interconectar diferentes dimensdes institu-
cionais por meio de estudos comparativos de
praticas locais. A literatura sobre capacidade
adaptativa tem insistido na questdo multies-
calar do enfrentamento das mudangas cli-
maticas. Neste artigo, a novidade foi menos
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mobilizar a discussao sobre recursos destina-
dos a gestdo ambiental, mas aborda-la com-
parativamente no ambito da escala metropo-
litana, estudo que ainda demanda aprofunda-
mento, embora as principais linhas estejam
indicadas. Trata-se, portanto, de desenvolver
meios de analise que evidenciem, na pratica,
como as multiplas escalas interpenetram-se,
produzindo, inclusive, novas dimensdes es-
calares. Nesse sentido, ha muito as ciéncias
sociais tém insistido na institucionalidade da
gestdo metropolitana. Muito se avangou com
a aprovagdo do Estatuto da Metropole, mas
ainda ha muito o que avangar.

Ainda por meio da andlise dos recursos
destinados a gestdo ambiental, procuramos
demonstrar que o marco legal instituido em
1999 foi relevante para garantir longevidade

[1]1 https://orcid.org/0000-0003-2391-6735

no aporte de recursos para a area. Em alguns
casos, tiveram até mesmo aumento significa-
tivo, como no municipio de Vitéria, mas ainda
sdo reduzidos em face das urgéncias. Foi im-
portante notar, no entanto, que, mesmo em
situacBes de crise econdmica ou de orientagao
governamental contraria, os recursos continua-
ram sendo aportados.

Por fim, por meio do estudo de caso do
municipio do Rio de Janeiro, indicamos a rele-
vancia de compreender que, por mais multies-
calares que sejam as agOes destinadas ao en-
frentamento das mudangas climaticas, elas s
se efetivam se enraizadas em situac¢des locais
especificas, necessitando, para tanto, além de
planejamento de longo prazo, ampla participa-
¢do dos atores envolvidos, condigdo essencial
para a resiliéncia da governanga adaptativa.
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Notas

(1) Para o didlogo entre Luhmann e Parsons, cf. Luhmann (2009).

(2) Evidéncia identificada, por exemplo, no deslizamento da nog¢do de ecodesenvolvimento — conforme
nomeada originalmente a questdo ecoldgica na 12 Conferéncia das Na¢des Unidas sobre o
Meio Ambiente, em 1972 — para a de desenvolvimento sustentavel (Sachs, 2009, p. 234), hoje
terminologia corrente.

(3) Todos os trechos citados, oriundos da literatura internacional, foram traduzidos livremente pelos
autores.

(4) “Mas é no trabalho de Pierre Bourdieu [...] que encontramos a mais completa renovagdo socioldgica
do conceito delineado para transcender a oposigdo entre objetivismo e subjetivismo: o habitus
é uma nogdo mediadora que ajuda a romper com a dualidade de senso comum entre individuo
e sociedade ao captar a 'interiorizagdo da exterioridade e a exteriorizagdo da interioridade’, ou
seja, 0o modo como a sociedade se torna depositada nas pessoas sob a forma de disposi¢des
duraveis, ou capacidades treinadas e propensdes estruturadas para pensar, sentir e agir de
modos determinados, que entdo as guiam nas suas respostas criativas aos constrangimentos e
solicitagdes de seu meio social existente” (Wacquant, 2017, p. 214).

(5) “Neste contexto, este artigo procura abordar a questdo: como podem ser avaliadas as caracteristicas
inerentes as instituicdes para estimular a capacidade adaptativa da sociedade desde o nivel local
até o nivel nacional?” (Gupta et al., 2010, p. 460; grifo nosso).

(6) Segundo Brown (2014), uma critica comum é que a resiliéncia ndo leva em conta a politica e as
relagdes de poder. Entre outros aspectos “por considerar a resiliéncia como um fim ou resultado
da agdo, muita literatura sobre SES [sistemas socioecoldgicos] assume que ha consenso sobre o
'estado desejado’ ou que existe um estado desejado” (p. 109).

(7) Essa inflexdo promovida por Chaffin, Gosnell e Cosens explica o motivo pelo qual é a referéncia mais
citada em artigos posteriores. Cf., por exemplo, Andriollo et al. (2021); e Karpouzoglou, Dewulf e
Clark (2016).

(8) “A ‘memdria social’ foi definida como a arena na qual a experiéncia capturada com a mudanga e as
adaptagbes bem-sucedidas, incorporadas em um nivel mais profundo de valores, é atualizada por
meio do debate comunitdrio e dos processos de tomada de decisdo em estratégias apropriadas
para lidar com a mudanga continua” (Folke et al., 2005, p. 453).

(9) Essa abordagem difere daquela que procura identificar ferramentas que estabelecam equilibrio
entre estabilidade e flexibilidade da governanga adaptativa (Craig et al., 2017), visdo que elimina o
movimento e o conflito entre situagdes especificas e a sua forma institucional. No primeiro caso,
ha uma leitura dual, ou mesmo normativa, do que seja estavel ou do que seja flexivel. No segundo,
trata-se de admitir que formas institucionais tendem a estabilidade, mas podem ser modificadas
por meio de praticas que as confrontem.
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(10) Folke e outros (2005) ja haviam chamado a atengdo para isso: “Um sistema socioecolégico com
baixos niveis de memoria social e capital social é vulneravel a tais mudancgas e pode, como
consequéncia, deteriorar-se em estados indesejados. Em contraste, a crise pode desencadear a
mobilizagdo do capital social e da memdria social e pode resultar em novas formas de sistemas
de governanga com capacidade de gerenciar ecossistemas e paisagens dinamicos. Isso tem sido
chamado de construgdo de capacidade social para resiliéncia em sistemas socioecolégicos e
requer a indugdo de mudangas nas estruturas sociais” (p. 455).

(11) Os dados analisados nesta secdo foram produzidos a partir da plataforma Finbra-Siconfi da
Secretaria do Tesouro Nacional dando origem a uma base de dados com os investimentos
em gestdo ambiental para 231 municipios pertencentes a onze (11) Regides Metropolitanas
Brasileiras. Agradecemos a Débora Valim Cirino que nos auxiliou na produgdo da base de dados.

(12) As regibes metropolitanas escolhidas para andlise integram o projeto Risco e Sustentabilidade
Ambiental das Metrdpoles Brasileiras (2021-2022 — CNPg/MCT) desenvolvido no dmbito do
Observatério das Metrdpoles, sob a coordenagdo de Ana Lucia Brito e Themis Amorim Aragdo.
Os autores aproveitam para agradecer a todos os pesquisadores envolvidos, principalmente
os integrantes do GT Capacidade Adaptativa Institucional, de cujas discussdes este artigo se
beneficiou.

(13) Cf. por exemplo: a Politica Nacional para Mudanga do Clima (Lei n2 12.187/2009), disponivel em:
www.planalto.gov.br/ccivi_03/_ato2007-2010/2009/Iei/112187.htm; o Decreto n? 7.390/ 2010,
disponivel em: www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2010/Decreto/D7390.htm; o
Plano Nacional de Adaptagdo a Mudanga do Clima (Portaria n2 150/2016), disponivel em: www.
mma.gov.br/images/arquivo/80182/Portaria%20PNA%20_150_10052016.pdf; e o Novo Cédigo
Florestal (Lei n® 12.651/2012), disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-
2014/2012/lei/112651.htm.

(14) Todos os dados foram atualizados pelo indice de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA). Disponivel
em https://www.ibge.gov.br/explica/inflacao.php. Acesso em: 13 dez 2022.

(15) Como ndo temos espago para analisar todos os 231 municipios nem reproduzir aqui a base de
dados, vamos nos ater a Brumadinho, municipio de 41.000 hab (2021), PIB per capita de
R$62.000,00 (2019) e um indice de Desenvolvimento Humano (IDH) de 0,747 (442 no ranking dos
municipios de Minas Gerais) (IBGE-Cidades). Acesso em: 14 maio 2023.

(16) Avimar Barcelos (PV), conhecido como Nenen da Asa, foi prefeito de Brumadinho em trés
mandatos: 2009-2012; 2017-2020; e 2021-2024.

(17) A disputa de recursos entre a institucionalizacdo da governanga adaptativa e a promogdo do
desenvolvimento econémico, tendo por justificativa a vulnerabilidade econémica, constitui
uma corrente do debate sobre adaptacgao, classificada por Sherman e outros como Pro-poor
Vulnerability Reduction — PPVR (ou redugdo da vulnerabilidade a favor dos pobres). (Sherman et
al., 2016, p. 716).

(18) “Uma visdo clara e convincente, histérias e significados abrangentes, bons vinculos sociais e
confianga entre partes interessadas podem mobilizar varios grupos de interesse em varios
niveis e iniciar um processo auto-organizado de aprendizado e geracdo de capital social para o
gerenciamento de ecossistemas adaptativos complexos” (Folke et al., 2005, p. 448).
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(19) Importante salientar que nem sempre a questdo da efetividade esta relacionada a questdo da
maior ou menor participagdo da populagdo diretamente afetada pelas mudangas climaticas. Di
Giulio e outros salientaram que, mesmo quando ha avangos no marco regulatério, como é o caso
do estado de S3o Paulo, “agdes concretas tém sido limitadas” (Di Giulio et al., 2019, p. 1).

(20) A articulagdo da Rede C40 tem apoiado fortemente a elaboragdo de Planos de A¢do Climatica nas
cidades que passam a integrar a rede.

(21) Na mesma ocasido, houve o langamento do FGC-Rio. Informag&es sobre as duas iniciativas estdo
disponiveis em: https://fgc-rio-pcrj.hub.arcgis.com/.
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Adaptive governance: a challenge
to Brazilian metropolitan regions

Governanca adaptativa: desafio

para regides metropolitanas brasileiras

Abstract

The purpose of this article is to present a theoretical
discussion about the institutional dimension of
the concept of adaptive governance. We discuss
examples of this institutional dimension based
on an analysis of the limits to the implementation
of adaptive governance in Brazilian metropolises,
based on: 1) the financial resources available to
the environmental management of municipalities
belonging to metropolitan regions; 2) the creation of
an institutional arrangement for climate governance
in the municipality of Rio de Janeiro. Despite the
incremental aspect, the analyzed data indicate the
low fiscal relevance of the environmental issue,
as well as difficulties in implementing governance
arrangements that succeed in providing transversal
planning capacity, mechanisms for the integrated
action of different agents, and incentives to an
enhanced participatory dynamics in the formulation
and implementation of climate policies.

Keywords: institutional adaptive capacity; adaptive
governance; climate action plan; fiscal resources;
Brazilian metropolitan regions.
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Resumo

O objetivo deste artigo é discutir teoricamente a
dimensdo institucional do conceito de governanga
adaptativa. Portanto, buscamos explorar essa di-
mensdo a partir da andlise dos limites para a im-
plementagdo de uma governanga adaptativa nas
metrépoles brasileiras, considerando: 1) os recursos
financeiros disponiveis para a gestdo ambiental dos
municipios pertencentes as Regides Metropolitanas;
e 2) a criagdo de um arranjo institucional de go-
vernanga climdtica no municipio do Rio de Janeiro.
Apesar do aspecto incremental, os dados analisados
indicam a baixa relevdncia fiscal da questdo am-
biental e as dificuldades de implementagdo de ar-
ranjos de governanga que fornegam: capacidade de
planejamento transversal, mecanismos para a acéo
integrada entre diferentes agentes e incentivos para
uma profunda dinémica participativa na formulagao
e na implementagdo de politicas climaticas.
Palavras-chave: capacidade adaptativa institu-
cional; governanga adaptativa; plano de agdo cli-
mdtica; recursos fiscais; regides metropolitanas
brasileiras.
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Introduction

In 1985, at the annual conference of the
Rhenish-Westfallian Academy of Science,
Luhmann (1989, p. XVII) asked the scientists
gathered there whether “modern society
could adapt itself to the exposure to ecological
dangers”. In addition to echoing his affiliation
with systemic theory,! he was attentive to the
institutional challenges to be faced, translated,
according to him, in the greater or lesser
capacity of the social system and its subsystems
to let themselves be irritated by the then-
recent communication of the ecological
question (ibid., pp. 11-31) (emphasis added).
A few years later, not in the key to systemic
theory, Pelling (2011, p. 19) warned of the same
difficulty when he noted that although climate
issues had long been communicated, this
communication was almost always structured
according to the economic interests involved.?
After 37 years, six Intergovernmental
Panels on Climate Change (IPCCs), 27 United
Nations Climate Conferences — the last one
held in 2022 (COP 27) — and two international
agreements — the Kyoto Protocol (1997) and
the Paris Agreement (2015), in addition to the
Glasgow Climate Pact of 2021 — Luhmann’s
question and Pelling’s warning are still current.
For, while it is true that the institutional
advances undertaken on a global scale cannot
be disregarded, even if experts assess their
insufficiency for the mitigation of greenhouse
gas emissions, we are still faced with the
problem of their effectiveness in national and
local territories, even though this agenda has
intensified in the 21st century (Teixeira and
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Pessoa, 2020, p. 217; Di Giulio et al., 2019, p. 1).
It is not an easy task, as conflicts, negotiations,
and consensus often take place in multiple
arenas in an overlapping way, either by the
multiplicity of technical and political approaches
or by the trans-scale nature of the phenomena.

When the Brazilian experience is assessed,
it becomes relevant not only to question
the institutional adaptive capacity of local
governments to face climate change but, above
all, to understand such capacity as a necessary
mediation to promote effective articulation
with international decisions, confronting the
expansion over the territory of the global
forms of economic exploitation grounded on a
predatory view of the environment.

Based on the debate in the literature,
the objective of this article is to problematize
initiatives to face climate change through
the perspective of adaptive governance. It
is divided into three sections, besides the
introduction and final considerations: 1) in
the first section, the debate in the literature
is problematized from the notion of resilience
to its configuration in the concept of adaptive
governance; 2) in the second, the resources
destined to environmental management in
Brazilian metropolitan regions are assessed;
and 3) in the third, based on the case of the
municipality of Rio de Janeiro, we analyzed the
building of a climate governance case. In both
situations, social participation is considered
a reference for analysis since it prevails in the
discussion on adaptive governance (Folke et al.,
2005, p. 462; Karpouzoglou, Dewulf, and Clark,
2016, p. 5; Di Giulio et al., 2019, p. 1; Andriollo
et al., 2021, p. 3) even though no normative
pretensions are intended.
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Adaptive governance:
political-institutional mediation

Adaptation, adaptive capacity, and institutional
adaptive capacity are terms that evidence that
a discussion hitherto restricted to the field of
natural sciences is approaching the field of
social sciences (Nelson, Adger, and Brown,
2007). However, if the terms ‘adaptation’ and
‘adaptive capacity’ have been recurrently used,
the same cannot be said about the notion of
institutional adaptive capacity (Gupta et al.,
2010; Chaffin, Gosnell, and Cosens, 2014).

It is possible that this indicates that the
institutional question is a recent issue in the
literature. In fact, literature has been devoting
its efforts more towards the incorporation of the
systemic view inherent in the ecological sciences
debate, with the goal of producing a social-
-ecological system (Brown, 2014, p. 109), than to
the questioning of how much this same system
depends on planned actions of institutional
political actors, that is, on state capacity,
essential to address the impacts of climate
change. The text by Nelson, Adger, and Brown
(2007) is an example of the first approach.

According to these authors, the literature
on adaptation has been divided into those
who understand it as punctual responses to
climate change events, acting only in situations
of risk and socio-environmental vulnerability,
and those who inherit a systemic view from
the ‘ecological school’ in which the notion
of resilience is the center of the debate. In
this case, such a notion is understood not
only as the possibility to respond, but also to
absorb changes, perceived as opportunities
for transforming the whole system and reach
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a new adaptive level (ibid., pp. 398-399). In
the first case, still, according to the authors, it
is a perspective that privileges agency, based,
therefore, on negotiated decisions promoted
by a network of actors “who struggle to achieve
their particular objectives” (ibid., p. 398).}
In the second, the impacts of changes on the
whole system are emphasized, considering
adaptive capacity “the degree to which the
system is susceptible to change while still
retaining structure and function; the degree of
capacity for self-organization; and the learning
capacity” (ibid., p. 399).

Although Nelson, Adger, and Brown
(ibid.) propose the convergence of the two
perspectives, they tend toward the second
approach because, for them, the “actor-based”
perspective focuses on “reducing specific
vulnerabilities to identified risks”, “therefore
they are static in nature; they previously
measure risk levels for later adjusting to
them.” In contrast, “the resilience approach
is concerned with developing sources of
resilience to build robustness to uncertainty
and maintain the flexibility needed to respond
to change. “In the first case, adaptation is the
reaction to the situations posed, short-term
decisions, therefore, with no room to anticipate
surprises. In the second, it is about long-
term thinking, incorporating transformations
not as inadvertent forces, but as planned,
understanding that “change is a fundamental
aspect of any system” (ibid., pp. 398-412).

By placing the notion of resilience
at the center of the discussion, aiming at a
close dialogue with the tradition of ecological
thinking, Nelson, Adger, and Brown (ibid.) end
up embracing a systemic view that tends to
disregard the political impacts of decisions
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in the field of adaptive responses. This issue
becomes evident when, for example, they
question the emphasis that actor-centered
perspectives place on the issue of vulnerability.
According to them, “reducing vulnerability
in one area creates or increases vulnerability
in another, which does not imply that it is
permissible to ignore vulnerable populations.
Instead, it becomes the job of decision makers,
including citizens in increasingly participatory
processes, to define acceptable levels of
vulnerability, who will be considered vulnerable
and to what kind of events” (ibid., p. 408).

An institutional dilemma emerges when
we take systemic reasoning to its ultimate
consequences because its balance, although
dynamic, tends to be more emphasized than
the attention to the political consequences
of the decisions taken. However, the use of
the notion of resilience suggests the need to
incorporate some institutional dimensions into
the debate, aiming to overcome the recurrence
of purely reactive actions to environmental
urgencies, replacing them with long-term
planning to avoid surprises and incorporate
the possibility of transformation as inherent
to the system itself into the discussion of
adaptation. In the words of Pelling (2011), for
whom power is at the center of the discussion
on adaptation, it is rather a forward-looking
adaptation than a backward-looking one,
that is, an adaptation exclusively focused
on responding to environmental disasters
caused by immediate and punctual situations.
According to the author, “[it] is here where
adaptation has the potential to intervene in
development policy and practice through risk
reduction” (ibid., p. 22).
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Moreover, despite Nelson, Adger, and
Brown’s insistence on opposing systemic views
and agency, which weakens their arguments,
one aspect of their proposition suggests a
new meaning to the notion of resilience.
According to them, adaptive governance
proved most successful when in situations of
co-management and decentralization. In their
terms: “[...] the strong normative message
from resilience research is that shared rights
and responsibilities in resource management
(often known as co-management) and
decentralization are best suited to promote
resilience” (Nelson, Adger, and Brown, 2007,
p. 409). While they add that it is necessary to
“understand how more open and participatory
forms of governance deal with issues of future
uncertainty and maintain flexibility” (ibid., p.
410), we tend to agree that participatory forms
can consolidate more permanently public
policies developed in any field, ensuring some
continuity even when there are changes of
direction in the government agenda.

Given this, we want to suggest that
resilience can be understood as an attribute
of the institutional adaptive capacity when
adaptive policies endure beyond the moments
in which they were established or suggested.
Besides, there is no indication that they
cannot even be modified in the future if
spaces of decentralization, participation and
co-management are maintained. According
to Nelson, Adger, and Brown (ibid.), such
spaces can even be understood as “sources of
resilience”. We will come back to this point.

Gupta et al. chose the opposite path.
More than identifying how the field of social
sciences incorporated the conceptual reference
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framework of ecological sciences, from a broad
review of the literature on adaptation and
adaptive capacity, they observed how little
the discussions on institutions, governance,
and management, long accumulated in social
science studies, are absorbed by studies
on adaptive capacity. According to the
authors, most approaches, when mentioning
institutions, tend to use the concept in a
“rather vague” way (Gupta et al., 2010, p.
460). In this sense, they suggest thinking
about institutional adaptive capacity, as
“the conditions under which institutions can
stimulate society’s adaptive capacity to deal
with the potentially severe and irreversible
impacts of environmental change” (ibid.,
emphasis added).

The importance of the text by Gupta
et al. lies beyond the explicitness of the
institutional question. It allows us to overcome
the dual view of the agency system, introducing
the necessary mediation to think institutions
beyond state organizations and civil society, as
embodied habitus (Wacquant, 2017, p. 214,*
highlighting the barriers to its transformation.
In this case, they recover for the social sciences
the issue of taking the notion of resilience
uncritically, because doing so can suggest
exactly the opposite of what the notion
intends when it was adopted to characterize
social-ecological systems. That is, an uncritical
and purely systemic notion of resilience
may rather emphasize the extent to which
established social and cultural action systems
absorb change, but subjugate it to previous
configurations, thus leading much more to
their reproduction than to their necessary
transformation.
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The authors end up indicating a
definition of an institution that points out its
conservative aspects, even though it is subject
to transformation. In their terms:

[...] institutions are inherently
conservative. [..] Therefore, all
institutions embody a degree of
robustness and resistance to change.
The same instance, however, that
sustains the reproduction of structures,
also enables their transformation. Thus,
institutions change and can be changed,
but it is difficult to do so. (Gupta et al.,
2010, p. 460)

In our understanding, the reproduction
may be a relevant aspect of institutions, but
we must not give up thinking of it as a political
construction, therefore, subject to power
disputes, all the time subject to redirection,
although always taking into consideration
the incorporated dispositions. However, the
definition of ‘institution’ that stands out in
Gupta et al. (ibid.) is exactly a conservative view
because, as it seems, this is how institutions
have responded to the urgencies of climate
change.

In the long run, Gupta et al. approach
the question of “what adaptive capacity
means when applied to institutions” (ibid., p.
461). This question is more interesting than
the suggested way to answer it, because
the authors end up adopting a normative
reference,® often found in the literature on
resilience since it aims to define indicators
for an ideal state of institutional adaptive
capacity,® without, on the contrary, observing
how the conflicts around responses to
climate change are being somehow put or
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overcome in the political-institutional arenas,
especially from what they have just revealed,
the resistance to change of those same
institutions.

In this case, the study by Chaffin, Gosnell,
and Cosens (2014) seems to contribute more
directly to the discussion proposed here, not only
because the authors put the issue of governance
at the center of the debate — even replacing
the notion of adaptive capacity by adaptive
governance, thus completing the path initiated
by Gupta et al.— but by completely inverting
the place from which adaptive governance is
interrogated.” Unlike the literature reviewed, for
them, it is not about parameterizing a desirable
state for a social-ecological system, a rather
common approach to the literature focused on
the debate on resilience, because, according to
them, “who and what sets of values determine
the desired state, both ecologically and
socially?” (ibid., 2014, p. 5).

For these authors, on the contrary, it
is rather a question of asking how adaptive
governance is produced. This is no minor
inflection, since, differently from the
perspective that asks about the ideal state of
the resilience of the social-ecological system
to absorb changes, what is important is to
know how adaptive governance is produced
in timely situations in which climate change is
faced. In the first case, the emphasis is on the
reproduction of the system, even occurring on
another level, once the changes are absorbed;
in the second, resilience is an attribute of
adaptive governance, as something that is
achieved as a result of actions produced in the
interconnection between social and ecological
systems. (emphasis added)
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Thus, the authors define adaptive
governance as “a range of interactions
among actors, networks, organizations, and
institutions that arise in the pursuit of a desired
state for social-ecological systems” (ibid., p. 6).
Or further:

AG [adaptive governance] can
arise when actors, networks, and
organizations initiate a transformation
in search of a new and more desirable
state of environmental governance or
when they reorganize in response to
disturbances, funding opportunities,
and/or biophysical shocks to the system,
understood as windows of opportunity
for policies. (lbid., p. 9)

This positioning, however, is not to
be confused with the option for bottom-up
policies as opposed to top-down policies (ibid.,
p. 1). Nor does it suggest concentrating efforts
on empirical studies as opposed to conceptual
studies (ibid., p. 7), a very common duality
in the literature they analyze. In thinking of
adaptive governance as a dynamic social
situation, they rather intend to suggest the
exact moment of its production as a privileged
observation point, as something that is
temporally and spatially constructed and that,
as a result, can present multiple configurations.
Thus, for these forms of adaptive governance
to become visible, it is necessary to
deconstruct the desirable state as a previously
given ideal state. According to the authors,
“I...] if we assume that AG arises as the pursuit
of a desired state (specific ecological and social
outcomes), then deconstructing the context of
that desired state can lead to a more complete
understanding of AG” (ibid.).
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A few consequences unfold from the
moment the authors confront an idealized
vision of adaptive governance. First, it is
important to pay attention to the incremental
potentialities of adaptive governance (ibid.,
p. 9). Although the desirable state is not
abandoned as a goal to be achieved, it is
defined in relation to the recognition of “signs
of an undesirable state of environmental
governance” (ibid., p. 8). Second, the
multiscalar characteristic of adaptive capacity,
often propounded as a normative should-be,
comes to be identified as a product of the
actions of coping with socio-ecological events
and can assume multiple scalar configurations.
In its terms:

[...]finding a proper adjustment between
governance systems and ecosystems is
difficult due to the complex nature of
biophysical systems, e.g., groundwater
and the “built” human-natural
environment, impounded watersheds
or trans-basin detour, and the myriad
of established and transient patterns.
(Ibid., p. 6)

Finally, through this new perspective,
the very notion of resilience takes on a new
meaning. As Nelson et al. (2007) warned,
perspectives that privilege pure agency tend
to reduce adaptive capacity to punctual and
ephemeral responses, according to the urgency
of the events confronted. This problem does
not go unnoticed by Chaffin, Gosnell, and
Cosens (2014). However, according to them,
there seems to be no other way to identify
the emergence of adaptive governance,
considering it in its dynamism, if not through
specific local situations (ibid., p. 8), from the
participation of various actors mobilized in
response to undesirable events (ibid., p. 9).
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But it is exactly at this point that the
issue of institutionality gains prominence and
relevance, because, in this case, it becomes
essential to start a movement towards the
institutionalization of the changes undertaken,
the responses produced, and the practice
learned. Without the “social memory” (Folke
et al., 2005, p. 453)8 of this learning from
institutional constructions, future actions
will have little effectiveness. It is, therefore,
necessary to have in mind

how the adaptive capacity mobilized in
earlier stages becomes institutionalized
to preserve essential functions for AG,
such as monitoring the adjustment
between governance, ecological
resources, and the desired state [...].
This final phase of the transformation
process can also be described as
the process of building resilience in
governance. (Chaffin, Gosnell, and
Cosens, 2014, pp. 8-9; emphasis added)

By building the notion of resilience as
an attribute of the institutionalization of the
production of adaptive governance, the authors
at the same time bring to the foreground the
institutional question, a gap in the literature
inherited from ecological studies, in the same
way that they transform the notion of resilience
into a mediating concept. The practices that
manage to become institutionalized are those
from specific local situations, and precisely for
this reason they become so. The reverse is true.’
Because legal and institutional frameworks are
rooted in specific local situations resulting from
the mobilization of actors in response to social-
ecological events, adaptive governance tends to
be more resilient. Through other means, we find
here the source of resilience sought by Nelson,
Adger and Brown (2007) exactly because there
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is political participation (and not despite it). In
the same way, it introduces the possibility of
change in institutions perceived by Gupta et al.
(2014) as tending to be conservative, given the
pressures originating beyond them.?

According to Andriollo et al. (2021), the
notion of adaptive governance, therefore,
allows articulating, in the same concept,
governance itself, the socio-ecological system
and the transformation processes, emphasizing
its collaborative aspects as a guarantee of
effectiveness, which is a predominant aspect
in international (ibid., pp. 1-3; Karpouzoglou,
Dewulf and Clark, 2016, p. 5) and national
literature (Teixeira and Pessoa, 2020, p. 219).

However, the emphasis on the discussion
of resilience, when approached from an
institutional perspective, can shade out the
transformation processes when they occur.
Therefore, one should not forget, when talking
about resilience, the incremental changes
highlighted by Chaffin at al. (2014), often
more significant than those arising from high
expectations (Eshuis and Gerrits, 2021, p.
279; Willems and Baumert, 2003, p. 8). In
the Brazilian case, for example, ensuring the
institutionalization of environmental policies
even with precarious effectiveness is essential
to the rooting of policies and to the possibility
of being maintained or reactivated, even when
facing discontinuity between governments.
But, once again, the perspective focused on
adaptive governance, calling attention to the
involvement and engagement of actors that
can reactivate what is institutionally dormant,
is essential.

In this article, we will emphasize two
incremental situations that can be reactivated
if considered from the perspective of adaptive
governance, with an emphasis on participatory
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processes. On one hand, we will analyze
how the approval of the “environmental
management” item in environmental budgets
creates an important gap to promote the
budgetary debate necessary for any action to
confront climate change. On the other hand,
we will demonstrate how legal frameworks
are essential to the continuity of institutional
practices, even when there are changes in the
government’s political orientation. In both
cases, we argue that adaptive governance
depends on greater social participation, an
essential mediation to reactivate those that
have already been institutionalized.

Investments
in environmental management

One of the successes pointed out at COP 27
was the approval of resources for the creation
of a “loss and damage” fund to finance
policies to face the impacts of climate change
in vulnerable countries. Although this fund
will only be regulated, perhaps, in 2023, its
celebration shows how the availability of
financial resources to mitigate the effects of
climate change is one of the most relevant
variables for the constitution of adaptive
governance (Gupta et al., 2014, p. 464; Aylett,
2015, p. 5; Sherman et al., 2016; Neder et al.,
2021, p. 16).

In the case of Brazil, in 1999, seven
years after Eco-92, a federal government
ordinance introduced, in the budget law,
the item “environmental management”, to
aggregate expenses related to environmental
preservation and conservation, environmental
control, recovery of degraded areas, hydric
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resources and meteorology (Brazil, 1999). In
this article, we analyze the evolution of this
investment for the historical series 2003-2020,
available in the National Treasury Secretariat
(STN) data, aggregating them to scale of eleven
Brazilian Metropolitan Regions (MRs), namely,
of Belém: 7 municipalities; of Belo Horizonte:
34 municipalities; of Campina Grande: 18
municipalities; of Fortaleza: 19 municipalities;
of Greater Vitoria: 7 municipalities; of Maringa:
26 municipalities; of Natal: 14 municipalities;
of Porto Alegre: 34 municipalities; of Rio de
Janeiro: 20 municipalities; of Salvador: 13
municipalities; of S3o Paulo: 39 municipalities.*?
We will analyze 1) the total investment in
environmental management and its evolution
over the historical series; 2) the investment of
the MRs and their hub municipalities in relation
to the Gross Domestic Product (GDP) - AG/GDP
indicator (Fonseca and Souza, 2020, p. 116); 3)
the investment in environmental management
per capita in the analyzed MRs (Ramos and
Rosa, 2018).

Aiming at testing the hypothesis in
the international literature highlighting the
importance of institutional leadership for
adaptive governance (Gupta et al., 2014, p.
460), we separated the analytical periods into
two blocks, starting from the mandates of the
Brazilian federal government: the period from
2003 to 2015, when several legal frameworks
regarding climate policy were approved;®
and the period from 2016 to 2020, when the
dismantling of public policies within the federal
government begins. The second period will also
consider the fiscal and economic crises which
began in 2015.
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Investment in environmental
management - MR (2003-2020)

Although the investment in environmental
management is not nominally significant,
it is important to observe how much it has
increased over time. Between 2003 and 2020,
a little more than R$30 billion was invested in
this item, an amount distributed among the
metropolitan regions as shown in Table 1.
Although a little over R$20 billion
(R$20,407,743.74) was invested between
the years 2003 and 2015, twice as much the
investments made between 2016 and 2020
of about R$10 billion (R$10,066,756.85). The
average investment remained around R$1.5
billion each year (R$1,693,027,810.78).
Nonetheless, when we analyze the
periods marked by presidential terms, we
note significant differences between one
period and another. In 2003, when the first
term of Luis Indcio Lula da Silva (Partido
do Trabalhador — PT) began (2003-2006),
investments in environmental management
in the metropolitan regions analyzed totaled
R$206 million. In 2008, when Marina Silva left
the Ministry of the Environment, this figure had
already reached R$1 billion and 600 million,
an increase of approximately 600% in relation
to 2003. And in 2010, when the PT’s second
term in office ended (2007-2010), the amount
was already a little over R$2 billion, remaining
around this amount throughout Dilma
Rousseff’s (PT) term in office (2011-2016). In
2017, under Michel Temer (2016-2018), the
amount returned to the RS1 billion and 700
million level, a 17% drop from the previous
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Table 1 — Investment in Environmental Management— MR (2003-2020)*

Metropolitan Regions

Environmental Management (R$) (x 1000)

MR of Sdo Paulo

MR of Belo Horizonte
MR of Rio de Janeiro
MR of Porto Alegre
MR of Fortaleza

10,692,651.54
5,773,149.09
4,459,328.12
3,212,618.02
2,880,896.16

MR of Great Vitoria 1,725,760.82
MR of Salvador 362,756.72
MR of Belém 353,898.25
MR of Campina Grande 343,397.63
MR of Natal 341,232.99
MR of Maringa 328,811.26
Total 30,474,500.59

Source: STN (2003-2020). Own elaboration.

year, possibly due to the economic and fiscal
crises that began in 2015. The following year,
however, it went up again, remaining at around
RS2 billion per year.

The maintenance of investments at a
minimum level evidences the importance of
the institutionalization of adaptive governance
represented here by the inclusion of the
environmental management item in the budget
law, thus inducing the allocation of resources
to the area, even though no effectiveness
is ensured. Another explanatory hypothesis
would require the assessment, for the same
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period analyzed, of the positions of each
of the metropolitan regions in relation to
environmental policies, especially for the years
2017-2020. As in the current article we are
not able to perform this analysis, we suggest
that the non-reversal of the investment to
levels lower than those observed may result
from pressure exerted locally, at the state or
municipal level, introducing the multiscale issue
and its contradictions, especially considering
the relevance of environmental issues for cities
in times of climate change and neo-extractivist
economic policies.
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Average investment of the MR
and its hub municipalities in relation
to the GDP

The investment in environmental management,
when considering its relationship with the
GDP of the MRs, is proportionally small.
Nevertheless, when the historical series is
observed for all the municipalities belonging
to the MRs analyzed here, the investment
remained constant throughout the period,
despite its significant local oscillations,
reinforcing the hypothesis above that territorial
determinants can interfere with the allocation
of resources for this item. To exemplify, we will
analyze the emblematic case of Brumadinho,
belonging to the MR of Belo Horizonte.?
Between the years 2003 and 2009,
investments in environmental management
in Brumadinho remained, on average, around
RS 2 million. But in the years 2010-2011,

investments averaged around R$13 million,
a significant increase of 500% over previous
years. Even though investments returned to
lower levels in 2012, they remained around
RS 4 million. Therefore, Brumadinho repeats
what was analyzed for the MRs as a whole.
Even though the municipality lost resources in
the area of environmental management, the
investments returned to a level higher than
the one from which they originated. What may
explain the significant increase in resources,
especially in 2010-2011, was the election of a
mayor belonging to the Green Party.*®

But it was the environmental disaster,
in 2019, that caused investments in
environmental management to change levels.
After the collapse of the iron ore tailings dam in
Brumadinho, the investment in environmental
management jumped from R$4,153,700.84 to
just over R$18 million (R$18,283,781.78). The
amount may seem derisory when the tragic

Table 2 - Average Investment Indicator (Al) MR/GDP

MR Average Investment GDP Al/GDP

(Al) (x1000) (2017) (x1000) - (R$) (%)
MR of Sdo Paulo 594,036.20 1,140,000,000.00 0.05
MR of Belo Horizonte 320,730.50 203,908,000.00 0.16
MR of Rio de Janeiro 247,740.45 503,827,000.00 0.05
MR of Porto Alegre 178,478.78 180,402,000.00 0.10
MR of Fortaleza 160,049.79 93,130,000.00 0.17
MR of Greater Vitéria 95,875.60 62,467,000.00 0.15
MR of Salvador 20,153.15 118,217,000.00 0.02
MR of Belém 19,661.01 45,041,000.00 0.04
MR of Campina Grande 19,077.65 10,754,000.00 0.18
MR of Natal 18,957.39 34,502,000.00 0.05
MR of Maringa 18,267.29 27,500,000.00 0.07

Source: STN (2003-2020); IBGE. National Accounts: GDP (2017). Own elaboration.
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dimensions of the environmental disaster are
considered, but its increase of much more than
1000% shows how essential local pressures
are for the greater or lesser allocation of
resources to the area, regardless, in this case,
of governmental guidelines at the federal level.
Regrettably, the resources came too late, which
reiterates the urgency of reversing this scenario
by implementing effective adaptive governance
actions rather than mitigating actions.

The AG/GDP indicator for the center
cities allows us to observe another aspect for
the use of data on investment in environmental
management. When this indicator was
analyzed nominally for the MRs, we observed
that the largest contribution was concentrated
in the largest MRs: MR of Sdo Paulo, MR of
Belo Horizonte, and MR of Rio de Janeiro
(cf. Table 1). But when the same indicator
was analyzed for two different periods (2010
and 2019), the comparison highlighted, for
example, the significant increase in investment

in the municipality of Vitdria. Therefore, when
analyzed in isolation, the data even seem
derisory, but when compared in different
periods, as in the case approached here, it is
possible to identify not only the increase in
investment (for example, in the MR of Campina
Grande) but also its stability (MR of Maringa) or
reduction (MR of Sdo Paulo), shedding light on
the dispute around budget allocations.

Finally, it should be noted that in 2019,
six hub municipalities had a reduction in the
AG/GDP indicator or 55% of the municipalities.
Only three of them had an increase and two
maintained their stability, in this case mirroring
the policies at the federal level. However,
once again it is worth pointing out that if
half of the municipalities are in line with the
environmental policies adopted by the federal
government in the analyzed period, the others
show diverse behavior, especially Vitdria, which
requires further empirical investigation to
evidence the peculiarities of the local dynamics.

Chart 1 — Environmental Management (EM)/GDP Indicator (2010-2019)

Hub Municipalities EM (2010)(;()50P (2010) EM (20?;))/ GDP)
Sdo Paulo 0.11 0.04
Belo Horizonte 0.27 0.15
Rio de Janeiro 0.09 0.03
Porto Alegre 0.19 0.01
Fortaleza 0.32 0.10
Vitdria 0.36 0.90
Salvador 0.03 0.06
Belém 0.00 0.07
Campina Grande 0.01 0.27
Natal 0.06 0.03
Maringd 0.09 0.09

Source: STN (2003-2020); IBGE-Cities — GDP (2010-2019).
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Investment in environmental
management per capita (MR)

Per capita investments allow us to identify
socio-regional inequality even among
metropolitan regions of similar stature, as
is the case of the MR of Sdo Paulo, MR of
Belo Horizonte, and MR of Rio de Janeiro,
more populous and with higher GDP (2017).
Among them, however, only the MR of Belo
Horizonte assigns a significant per capita
value to environmental management which
is well above all other MRs. Although the low
per capita value for the MR of Rio de Janeiro
may come as a surprise, it is important to
remember the fiscal crisis that the state of
Rio de Janeiro has been going through, which
suggests that investments in environmental
management tend to be the first to be cut to
meet socioeconomic vulnerabilities and/or
current expenses.”’

This same dilemma is what may explain
the low per capita value in the regions of
Belém, Salvador, and Natal, where social
inequality is greater. However, we observed an
increase per capita in these regions in 2017.
The MR of Belém and the MP of Natal are even
closer to the MR of Rio de Janeiro, suggesting
policies contrary to what had been adopted at
the federal level.

Although in 2017 the country was already
under the impact of the economic and fiscal
crises, only four metropolitan regions showed
a drop in the AG/per capita indicator. The
others showed an increase in the per capita
distribution of investment in environmental
management, indicating that there is resilience
in the allocation of funds to the sector.
However, the values are still very low, which
shows that the investment in environmental
management has not yet advanced at the same
pace as the urgency of climate change.

Chart 2 — Investment in EM/per capita — MRs (2010-2012-2017)

Metropolitan EM / PER CAPITA (RS)

Regions 2010 2012 2017
S&o Paulo 35.94 38.18 25.98
Belo Horizonte 79.09 84.02 64.08
Rio de Janeiro 21.02 25.88 16.65
Porto Alegre 52.76 55.09 53.05
Fortaleza 36.19 38.08 48.63
Vitdria 57.71 31.37 38.86
Salvador 4.87 411 6.30
Belém 0.34 NI* 15.01
Campina Grande S| NI NI
Natal 7.38 7.42 14,.0
Maringd NI NI NI

*NI: No information.

Source: STN (2003-2020); Undp-Brazil, Jodo Pinheiro Foundation and Ipea (2020).

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 25, n. 58, pp. 805-827, set/dez 2023

817



Mbénica de Carvalho, Filipe Souza Corréa, Rogerio Palhares Zschaber de Araujo

Incorporating the notion of adaptive
governance to think about resources for
environmental management seems urgent,
since, in this case, it would be a matter of
ensuring a greater allocation of budget
resources to this item through the effective
participation of stakeholders. Brazil has
a tradition of participatory budgeting
practices, and, at this moment, its return is
again under discussion at the national level.
Thinking about the possibility of including the
increment of resources destined to the local
rubric of environmental management in the
participatory budget agenda seems, therefore,
relevant.

The challenge of building
climate governance:

the case of the Municipality
of Rio de Janeiro

Within the scope of adaptive governance,
in addition to the necessary resources for
its effectiveness, the participatory issue
is essential (Folke et al., 2005, p. 462;
Karpouzoglou, Dewulf, and Clark, 2016, p. 5;
Di Giulio et al., 2019, p. 1; Teixeira and Pessoa,
2020, p. 219; Andriollo et al., 2021, p. 3), as
it is not only about “developing the capacity
of individuals to learn effectively from their
experiences” (Folke et al., 2005, p. 447), but to
appropriate the social capital produced (Adger,
2003), aiming at “institutional learning” (Folke
etal.,, 2005, p. 447).®

In the city of Rio de Janeiro, although
no significant ruptures in the planning actions
aimed at confronting climate change had been
noted, even with a new opposing party in the
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City Hall, the participatory issue has not yet
gained the necessary effectiveness.’

On June 4, 2021, the City of Rio
de Janeiro published the Rio Decree n.
48,941 which instituted the current climate
governance arrangement, comprising the City
of Rio de Janeiro Climate Governance Forum
(Férum de Governanga Climdtica da Cidade
do Rio de Janeiro / FCG-Rio) and the City of
Rio de Janeiro Climate Governance Program.
One of the goals of this decree was to regulate
Article 21 of municipal law n. 5248, of January
27, 2011, which established the Municipal
Policy on Climate Change and Sustainable
Development, approved at the end of Eduardo
Paes’ administration as mayor of Rio de Janeiro
(2009-2012).

Despite the change of political groups in
the municipal government, it is important to
consider the advances made during the Crivella
government (2017-2020), which, despite some
contradictions in its governmental agenda,
continued to give some importance to the
climate question. In this sense, we can highlight
two decrees related to the theme that had
great importance for the design of the current
governance arrangement. Rio Decree n.
42,941 of March 15, 2017, followed up on the
formulation of the Sustainable Development
Plan of the City of Rio de Janeiro, with goals
aligned with the Sustainable Development
Goals of Agenda 2030; and Rio Decree n.
42,941 of June 11, 2019, which established
the Climate Program of the City of Rio de
Janeiro as a strategic goal in the Strategic Plan
2017-2020, presented by Crivella in his first
year of government. The Climate Program
would consist of a Climate Action Plan?® to
be completed by 2020; and of a Climate
Monitoring System, articulated to the already
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existing Municipal Urban Information System.
With the onset of the Covid-19 pandemic, the
completion of the plan was compromised,
leading the city government to enact Rio
Decree n. 47,558 of June 29, 2020, which
extended the deadlines of the previous decrees
by 180 days.

Therefore, Rio Decree n. 48,941 of June
4, 2021, sought to regulate the operation
of existing instruments or to implement
organizational changes to the climate
governance structure announced in Rio
Decree n. 42,941 of June 11, 2019, reflecting
changes in the municipality’s governance
structure. In its first article, it established the
Climate Governance Forum of the City of Rio
de Janeiro (FGC-Rio), regulating the Carioca
Forum for Climate Change and Sustainable
Development, proposed by law n. 5,248,
of January 27, 2011. The FGC-Rio aims to
“integrate organized civil society into the city’s
climate governance structure.” However, it
defines this body as consultative only, that s,
it seems that its capacity to intervene in the
process of producing public policies aimed
at climate action will be limited, despite
its comprehensive and ambitious scope of
competencies and attributions:

Art. 2 The Climate Governance Forum
of the City of Rio de Janeiro will have
the following competencies and
attributions:

| — to raise awareness and mobilize
society and the government of the City
of Rio de Janeiro about the need to
promote adaptation and climate risk
reduction in the face of the adverse
effects of climate change;
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Il — to gather proposals that promote the
mitigation of greenhouse gas emissions,
carbon sequestration, and adaptation of
the City to climate change and extreme
events;

Il — to report and give publicity to the
implementation of climate actions and
the fulfillment of the Climate Action Plan
targets;

IV — to contribute to the implementation
of the Climate Governance Program
in articulation with the National Plan
on Climate Change and related public
policies;

V — periodically evaluate the goals and
implementation strategies of policies,
programs, projects, and/or actions
that directly or indirectly contribute to
reducing greenhouse gas emissions or
adapt the city to climate change;

VI — to promote the incorporation of
the climate dimension in the decision-
making processes of sectorial policies,
whose implementation is related to
greenhouse gas emission and/or carbon
stock factors, giving priority to the use of
environmentally adequate technologies;
VIl — to present and propose
commitments of the City of Rio de
Janeiro to national and international
organizations in consonance with the
objectives of the Paris Agreement;

VIII — to promote interchange between
the City of Rio de Janeiro and public
and private national and international
research entities dedicated to the study
and development of solutions for urban
resilience to climate change, mitigation
of climate risk, and promotion of access
to the environment and climate justice.
(Rio de Janeiro, 2021)

This decree provides for a balanced
composition of the FGC-Rio between
representatives of the city government and
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civil society, with 10 seats each. However, given
its purely consultative nature, and considering
that the mayor holds the presidency of the
body, we can be suspicious about the ability
of civil society’s demands to intervene in the
city government’s agenda. The most likely is
that the mayor takes control over the agendas
discussed within the forum. In the decree,
there is a provision for bimonthly meetings,
according to Article 5, but the first meeting
of the so-called Management Center of the
Climate Governance Program of the City of
Rio de Janeiro was only held on September 30,
2021. One of the meeting’s agenda items was
the approval of a form, prepared by the City’s
Municipal Secretary of Environment (Secretaria
Municipal de Meio Ambiente da Cidade —
SMAC), that would be sent to the civil society
that would be part of FGC-Rio. However, we
have no record of this call to date.

The City of Rio de Janeiro’s Climate
Governance Program Management Center
is composed of (1) the Undersecretariat for
Planning and Monitoring Results which is now
part of the Municipal Finance and Planning
Secretariat, previously linked to the Civil
House Secretariat; (2) the City’s Municipal
Environment Secretariat; (3) Instituto Pereira
Passos; and (4) the Operations and Resilience
Center, therefore changing the name of the
Rio Operations Center. The presence of the
Undersecretariat for Planning and Monitoring
Results in this arrangement, listed even before
the SMAC, indicates, from a management
point of view, that decisions taken from a
political agenda should ultimately be subjected
to process control, including quantitative
evaluative metrics very common in mitigation
policies, but not so evident in adaptation
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policies. Given the undersecretariat control
in this configuration, the search for a balance
should be central.

The Executive Committee on Climate
Change, also present in the previous decree,
had its attributions significantly modified.
In general, one notices the removal of the
attributions of exchange and articulation
with other agents involved in the theme.
Therefore, there is a loss of scope and a
change in its nature, from a more political
articulation profile to a more technical
advisory profile and production of data and
reports. The composition of the Committee
remains practically the same as the previous
decree, reflecting only some administrative
situations, such as the dismemberment of
departments, such as Infrastructure and
Housing; the changes in nomenclature, such
as Urban Planning instead of Urbanism and
Operations and Resilience Center instead of
Rio Operations Center; and the coordination
role of the Municipal Secretary of Finance and
Planning instead of the Municipal Secretary of
the Civil House.

The Climate Governance Program,
which replaces the City for Climate Program
of the previous decree, is the second initiative
in the Rio Decree n. 48,941 of June 4, 2021,
and encompasses in the same way: (1)
the Climate Action Plan and (2) a Climate
Monitoring System. The decree mentions
in the sole paragraph of its article 14 that
“The Climate Action Plan will contemplate
the guidelines and actions contained in the
Sustainable Development Plan (SDP) relative to
the climate change policy in all dimensions of
sustainability” (ibid.), maintaining the wording
of paragraph 1 of article 3 of Rio Decree n.
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42,941 of June 11, 2019. What is indeed
strange, then, is that the day after the decree,
June 5, 2021, the launching of the Sustainable
Development Plan was made, adding climate
action to the document’s title.2! Therefore, it
is evident that the Climate Action Plan is fully
incorporated into the SDP that was already
being developed. It is worth mentioning that
the Sustainable Development and Climate
Action Plan approved by the municipality of Rio
de Janeiro is one of the few examples in Brazil.
According to a survey conducted in 2021 in
the municipalities comprising 17 metropolitan
regions and the Integrated Development
Network (Rede Inegrada de Desenvolvimento
— Ride) of the Federal District, only Rio de
Janeiro, Fortaleza, S3o Paulo, Santos, Curitiba,
Salvador, Vitoria, Jodo Pessoa, and Recife had
a Climate Action Plan. The SDP establishes
goals to be achieved in the medium and long
term, guided by the Sustainable Development
Goals (SDGs) promoted by the United Nations.
Added to this, the plan also defines a series of
mitigation actions, as well as adaptation and
resilience building for the city in relation to the
impacts of climate change.

Despite the advances in the
implementation of an agenda around the
climate issue in the municipality of Rio de
Janeiro, which even showed strength in the
transition between governments of opposing
political groups, we could not identify
significant advances toward the creation of
a climate governance that would deal with
the challenges of the institutional dimension
of adaptive capacity. The governance
arrangement consolidated from the Decree
has not demonstrated an effective capacity
for transversal planning, nor even made clear
the necessary mechanisms for integrated
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action among the different agents involved
in the climate agenda. The situation is even
more difficult when we consider the absence
of participatory dynamics in the formulation
and implementation of climate policies from
this governance arrangement. Since 2011, the
functioning of the Climate Forum has still not
been achieved. Therefore, very technocratic
conduct on the subject still prevails.

Final considerations

Many studies have already pointed out the
challenges to the implementation of adaptive
governance in Brazilian cities, among them,
the lack of economic resources, the more
effective articulation of urban planning with
environmental issues, and the low effectiveness
of participatory governance (Teixeira and
Pessoa, 2020, p. 219; Teixeira et al., 2020, p. 9;
and Teixeira et al., 2021, p. 16).

In this article, the goal was less to
emphasize the recurrence of these challenges
and demonstrate them, than to call attention to
the incremental possibility of the policies when
they became institutionalized so that they
can produce an accumulation of knowledge
about the responses and practices undertaken,
thus ensuring learning, advancement, and
innovation from an institutional point of
view. For this, we emphasize the importance
of reactivating them through participatory
management, which is still not very effective in
the two situations analyzed.

We also tried to draw attention to
another challenge, essential for the success
of adaptive governance: interconnecting
different institutional dimensions through
comparative studies of local practices. The
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literature on adaptive capacity has insisted
on the multiscale issue of coping with climate
change. In this article, the novelty was not
so much to mobilize the discussion about
resources for environmental management
but to approach it comparatively at the
metropolitan scale, a study that still requires
further investigation, although the main lines
have already been pointed to. It is, therefore,
a matter of developing means of analysis that
show, in practice, how the multiple scales
interpenetrate and even produce new scalar
dimensions. In this sense, the social sciences
have long insisted on the institutionality of
metropolitan management. Much progress
was made with the approval of the Metropolis
Statute, but there is still much to advance.
With the analysis of the resources
destined for environmental management, we
tried to demonstrate that the legal framework

[1]1 https://orcid.org/0000-0003-2391-6735

established in 1999 was crucial to guarantee
longevity in the contribution of resources to
the area. In some cases, there was even a
significant increase, as in the municipality of
Vitdria, but they are still reduced given the
urgencies. It was important to note, however,
that even in situations of economic crisis
or contrary governmental orientation, the
resources continued to be provided.

Finally, through the case study of the
municipality of Rio de Janeiro, we pointed
out the relevance of understanding that, as
multiscalar as the actions aimed at tackling
climate change may be, they can only be
effective if rooted in specific local situations,
thus requiring, in addition to long-term
planning, broad participation of the actors
involved, an essential condition for the
resilience of adaptive governance.

Pontificia Universidade Catdlica de S3do Paulo, Faculdade de Ciéncias Sociais, Programa de Estudos

Pés-Graduados em Ciéncias Sociais. S3o Paulo, SP/Brasil.

monicacarvalho@uol.com.br

[11] https://orcid.org/0000-0002-2045-9682

Universidade Federal do Rio de Janeiro, Instituto de Pesquisa Planejamento Urbano e Regional,

Programa de Pés-Graduagdo em Planejamento Urbano e Regional. Rio de Janeiro, RJ/Brasil.

filipecorrea@ippur.ufrj.br

[1n] https://orcid.org/0000-0003-2965-6372

Universidade Federal de Minas Gerais, Escola de Arquitetura, Departamento de Urbanismo. Belo

Horizonte, MG/Brasil.
rogeriopalharesaraujo@gmail.com

Translation: this article was translated from Portuguese to English by Tereza Marques de Oliveira

Lima, e-mail: tmolina@centroin.com.br

822

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 25, n. 58, pp. 805-827, set/dez 2023



Adaptive governance

Acknowledgements

The authors would like to thank the Fundagdo de Amparo a Pesquisa do Estado do Rio de Janeiro —
Faperj for the resources allocated to the translation of this article from Portuguese to English.

Notes

(1) For the dialogue between Luhmann and Parsons, see Luhmann (2009).

(2) Evidence identified, for example, in the slide of the notion of ecodevelopment - as the ecological
issue was originally named at the 1st United Nations Conference on the Environment, in 1972 - to
that of sustainable development (Sachs, 2009, p. 234), now a current terminology.

(3) All quoted excerpts from international literature have been freely translated by the authors.

(4) “But it is in the work of Pierre Bourdieu [... ] that we find the most complete sociological renewal
of the concept outlined to transcend the opposition between objectivism and subjectivism:
the habitus is a mediating notion that helps break through the common-sense duality between
individual and society by capturing the ‘internalization of exteriority and the externalization of
interiority’, that is, the way in which society becomes deposited in people in the form of durable
dispositions, or trained capacities and structured propensities to think, feel, and act in particular
ways, which then guide them in their creative responses to the constraints and solicitations of
their existing social environment” (Wacquant, 2017, p. 214).

(5) “In this context, this paper seeks to address the question: how can the inherent characteristics
of institutions be assessed to stimulate the adaptive capacity of society from the local to the
national level?” (Gupta et al., 2010, p. 460; emphasis added).

(6) According to Brown (2014), a common criticism is that resilience does not consider politics and
power relations. Among other things, “by viewing resilience as an end or outcome of action,
much literature on SES [social-ecological systems] assumes that there is consensus on the
‘desired state’ or that a desired state exists” (p. 109).

(7) This inflection promoted by Chaffin, Gosnell, and Cosens explains why it is the most cited reference
in later articles. Cf., for example, Andriollo et al. (2021); and Karpouzoglou, Dewulf, and Clark
(2016).

(8) ““Social memory’ has been defined as the arena in which captured experience with change and
successful adaptations, embedded at a deeper level of values, is actualized through community
debate and decision-making processes into appropriate strategies for dealing with ongoing
change” (Folke et al., 2005, p. 453).

(9) This approach differs from that which seeks to identify tools that strike a balance between stability
and flexibility in adaptive governance (Craig et al., 2017), a view that eliminates movement and
conflict between specific situations and their institutional form. In the first case, there is a dual,
or even normative, reading of what is stable or what is flexible. In the second, it is a matter of
admitting that institutional forms tend toward stability but can be modified through practices
that confront them.
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(10) Folke et al. (2005) have already pointed this out: “A social-ecological system with low levels of
social memory and social capital is vulnerable to such changes and may, as a consequence,
deteriorate into unwanted states. In contrast, crisis can trigger the mobilization of social capital
and social memory and can result in new forms of governance systems with the capacity to
manage dynamic ecosystems and landscapes. This has been called building social capacity for
resilience in social-ecological systems and requires inducing changes in social structures” (p. 455).

(11) The data analyzed in this section were produced from the Finbra-Siconfi platform of the National
Treasury Secretariat giving rise to a database with the investments in environmental management
for 231 municipalities belonging to eleven (11) Brazilian Metropolitan Regions. We thank Débora
Valim Cirino who assisted us in the database production.

(12) The metropolitan regions chosen for analysis are part of the project Risk and Environmental
Sustainability of Brazilian Metropolises (Risco e Sustentabilidade Ambiental das Metrépoles
Brasileiras 2021-2022 - CNPq/MCT) developed under the scope of the Observatory of the
Metropolises, under the coordination of Ana Lucia Brito and Themis Amorim Aragdo. The authors
would like to thank all the researchers involved, especially the members of the Institutional
Adaptive Capacity Work Group, whose discussions mostly benefited this article.

(13) Cf. for example: the National Policy for Climate Change (Law No. 12,187/2009), available at: www.
planalto.gov.br/ccivi_03/_ato2007-2010/2009/lei/112187.htm; Decree No. 7,390/ 2010, available
at: www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02007-2010/2010/Decreto/D7390.htm; the National Plan
for Adaptation to Climate Change (Ordinance No. 150/2016), available at: www.mma.gov.br/
images/arquivo/80182/Portaria%20PNA%20_150_10052016.pdf; and the New Forest Code (Law
No. 12,651/2012), available at: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2012/lei/
112651.htm .

(14) All data were updated by the Broad Consumer Price Index (IPCA). Available at https://www.ibge.
gov.br/explica/inflacao.php. Accessed on Dec 13, 2022.

(15) As we do not have space to analyze the overall 231 municipalities nor reproduce the database
here, we will stick to Brumadinho, a municipality of 41,000 inhabitants (2021), GDP per capita of
R$62,000.00 (2019) and a Human Development Index (HDI) of 0.747 (44th in the ranking of the
municipalities of Minas Gerais) (IBGE-Cities). Accessed on May 14, 2023.

(16) Avimar Barcelos (PV), known as Nenen da Asa, was mayor of Brumadinho in three terms: 2009-
2012; 2017-2020; and 2021-2024.

(17) The dispute over resources between the institutionalization of adaptive governance and the
promotion of economic development on the grounds of economic vulnerability is a current in the
debate on adaptation, classified by Sherman et al. as Pro-poor Vulnerability Reduction (PPVR).
(Sherman et al., 2016, p. 716).

(18) “A clear and compelling vision, overarching stories and meanings, good social bonds, and trust
among stakeholders can mobilize multiple stakeholders at multiple levels and initiate a self-
organized process of learning and social capital generation for managing complex adaptive
ecosystems” (Folke et al., 2005, p. 448).
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(19) It is important to note that the issue of effectiveness is not always related to the issue of greater or
lesser participation of the population directly affected by climate change. Di Giulio et al. pointed
out that even when there are advances in the regulatory framework, as is the case in the state of
Sdo Paulo, “concrete actions have been limited” (Di Giulio et al., 2019, p. 1).

(20) The articulation of Rede C40 has strongly supported the elaboration of Climate Action Plans in the
cities joining the network.

(21) On the same occasion, FGC-Rio was launched. Information about both initiatives is available at:
https://fgc-rio-pcrj.hub.arcgis.com/.
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Evolucao da capacidade

institucional da RMSP em relacao

as mudancas climaticas

Evolution of the institutional capacity of the Sdo Paulo
Metropolitan Region in relation to climate change

Resumo

Este artigo propde uma metodologia de andlise das
capacidades institucionais de enfrentamento das
mudancas climaticas em ambito municipal e me-
tropolitano. A metodologia foi aplicada na Regido
Metropolitana de Sdo Paulo (RMSP), utilizando
os dados relativos a Meio Ambiente e Gestdo de
Riscos, da Pesquisa Nacional de Informagdes Mu-
nicipais do IBGE (Munic), edigbes de 2013, 2017 e
2020. Os resultados indicam perda consistente das
capacidades institucionais de enfrentamento das
mudancgas climaticas entre 2013 e 2020. Ha uma di-
ferenga consideravel no padrdo dessa perda quan-
do a andlise incide separadamente sobre a capaci-
dade institucional para lidar com os temas da ges-
tdo ambiental e da gestdo de riscos de desastres.
Palavras-chave: capacidade institucional; mudan-

¢as climaticas; meio ambiente; gestdo de riscos;
indicadores.
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Abstract

This article proposes a methodology of analysis
of the institutional capabilities that are employed
to cope with climate change at the municipal
and metropolitan levels. The methodology was
applied to the SGo Paulo Metropolitan Region using
Environmental and Disaster Risk Management data,
collected by the Brazilian Institute of Geography
and Statistics (IBGE) through the National Survey
of Municipal Information (MUNIC), years 2013,
2017, and 2020. The results indicate that municipal
institutions consistently lost capabilities to cope
with climate change between 2013 and 2020.
There is a considerable difference in the pattern of
this loss when the analysis focuses separately on
institutional capacity to deal with environmental
management and with disaster risk management.
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Introducao

O cumprimento das metas de enfrentamento
das mudancas climaticas exige enorme esfor¢o
institucional, e essa necessidade é mencionada
no relatdrio de avaliagdo 6 (AR6) do Painel In-
tergovernamental sobre Mudangas Climaticas
(IPCC), que enfatiza a necessidade de construir
capacidade institucional e de governanga para
a mitigacdo das mudancas climaticas nas dreas
urbanas (IPCC, 2022, p. 44).

Ao se referir a capacidade institucional,
North (1990) ressalta a importancia de se dife-
renciar instituicdes e organizagdes no contexto
da nova economia institucional: as instituigdes
sdo as proprias regras do jogo da sociedade,
condicionantes e restritivas no sentido de es-
truturar as relagBes entre seres humanos e
fornecer espacos de intercambio social, poli-
tico e econdmico, por intermédio de trés ca-
racteristicas especificas: as regras formais, as
regras informais e o desenvolvimento de meca-
nismos para que essas regras sejam aplicadas
(ibid.). Organizag0es, por sua vez, sdo grupos
de individuos (agentes do processo) ligados por
propdsitos comuns para alcangar objetivos. A
diferencga entre instituic0es e organizagdes é
delineada da seguinte maneira: “O propdsito
das regras institucionais é definir a forma como
0 jogo é jogado. Mas o objetivo de um grupo
organizado dentro desse conjunto de regras é
vencer o jogo” (ibid., pp. 4-5). Nesse sentido,
a ideia de instituicdo parece mais apropriada
para o artigo, pelo fato de que as organizagdes
nao sdo instituicdes “da sociedade”, mas de
“grupos dentro da sociedade” (Boliari, 2007),
o0 que torna a abordagem relacionada as insti-
tuicdes mais apropriada para descrever grupos
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estatais, que tém como objetivos a otimizagdo
dos recursos existentes e sua melhor alocagao
na sociedade (Ostrom et al., 1999).

A ideia de capacidade institucional é uti-
lizada para descrever o quanto uma instituicdo
é capaz de entregar produtos ou resultados
(Mizrahi, 2003) e engloba outros conceitos
proximos, como o de construcdo institucional,
o de fortalecimento ou reforgo institucional,
o de capacidade organizacional e o de desen-
volvimento organizacional (Lessik e Michener,
2000). Outra abordagem importante é a de
Brown, Lafonde e Macintyre (2001), que pro-
puseram analisar a construcdo institucional em
uma perspectiva sistémica. Nessa perspectiva,
as instituicdes sdo definidas como um siste-
ma sujeito a influéncias, retroalimentadas por
entradas e saidas, sendo importante a mensu-
racdo dos fluxos e dos resultados dos processos
aos quais sao submetidas.

No debate cientifico sobre as mudan-
¢as climaticas em especifico, alguns autores
(Dacin, Goodstein e Scott, 2002; Scott et al.,
2000; Gupta et al., 2010) mostram que a capa-
cidade adaptativa das instituices a mudanca
climética pode ser mensurada por meio de
indicadores voltados a governanga delas. Em-
bora existam, na literatura académica sobre o
tema, abordagens qualitativas baseadas em
entrevistas semiestruturadas (Mundim, Artuso
e Ferreira, 2019; Costa, 2020) e em revisdo de
literatura (Fernandes, 2016), além de pesqui-
sas sobre dados especificos da Pesquisa de
InformagGes Basicas Municipais (Munic) do
IBGE (Leme, 2016), ha uma lacuna do conheci-
mento cientifico em relagdo ao tema, expressa
na inexisténcia de estudos em relagdo a me-
todologias de sistematizagdo que mensurem
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as capacidades institucionais, em ambito
municipal e metropolitano, por meio de indi-
cadores quantitativos.

Este artigo busca preencher parte dessa
lacuna do conhecimento cientifico, ao propor
o desenvolvimento de uma metodologia para
mensura¢do da capacidade institucional ante
o0 Objetivo de Desenvolvimento Sustentavel
(ODS) 13, que se refere a acdo contra a mu-
danga global do clima. De acordo com o tipo
de fungdo institucional proposto por Lessik e
Michener (2000), a metodologia proposta in-
clui a visualizagdo desses dados em um modelo
bidimensional, com as fungdes institucionais e
as dimensdes dessas fungdes. Ele inova ao tra-
zer uma classificagdo de capacidade institucio-
nal com base na valoragdo dos dados da Munic.

Por fim, a analise comparativa dos dados
da Pesquisa Basica de Informagbes Municipais,
do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatisti-
ca (IBGE), para as edi¢bes 2013, 2017 e 2020
permitiu verificar se a capacidade institucional
para cumprir as metas do ODS 13 aumentou
ou diminuiu entre os referidos levantamentos.
A metodologia foi aplicada para o contexto da
Regido Metropolitana de Sdo Paulo (RMSP),
que possui pouco mais de 22 milhdes de habi-
tantes (IBGE, 2021) distribuidos por 39 munici-
pios, em uma drea de 7.946 Km2.

0 artigo esta estruturado em trés segoes,
além desta introdugdo. A proxima discorre so-
bre 0 método desenvolvido, os conceitos e da-
dos utilizados, o periodo de andlise, dentre ou-
tras informagdes. A terceira se¢do apresenta os
resultados da andlise da capacidade institucio-
nal, em ambito municipal e metropolitano, por
meio de indicadores quantitativos. Em seguida,
os resultados sdo discutidos, discorrendo-se,
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ainda, sobre a contribuicdo cientifica para o
campo de estudos em torno das capacidades
das instituices de gestdo de riscos e adaptagdo
as mudangas climaticas. Por fim, as conclusdes
destacam os principais resultados e apontam
sugestOes para futuros estudos no tema.

Métodos

Esta se¢do estd organizada da seguinte manei-
ra. Inicialmente é apresentada a abordagem
tedrica que subsidiou a selecdo e a coleta de
dados para analise da capacidade institucional,
bem como a fonte de coleta de dados. Em se-
guida, sdo descritos os procedimentos para a
analise dos dados. Finalmente, sdo expostas a
composicdo dos indicadores e a metodologia
de visualizacdo dos dados. A Figura 1 sumariza
os procedimentos metodoldgicos utilizados na
pesquisa.

Abordagem tedrica: fungGes institucionais
e dimensdes da fungdo

Em relacdo a coleta e a andlise dos dados em
si, é preciso ressaltar que os indicadores foram
construidos de acordo com o modelo de indi-
cadores de capacidade institucional proposto
por Lessik e Michener (2000) (Quadro 1). A
escolha desse modelo de andlise também teve
como motiva¢des a abrangéncia do modelo e
sua facil aplicabilidade em modelos sistémicos,
como é comum no campo de estudo da Ciéncia
do Sistema Terrestre (Steffen et. al., 2020). As
fungdes e as dimensdes de cada fungdo, bem
como suas respectivas descri¢des, estdo resu-
midas no Quadro 1.
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A partir dessa abordagem tedrica, este
artigo selecionou os indicadores do questiona-
rio da Munic de acordo com o tipo de fungdo
institucional na estrutura de Lessik e Michener

(ibid.). Em seguida gerou a visualizacdo desses
dados em um modelo bidimensional, compre-
endendo as fungdes institucionais e as dimen-
sOes dessas fungoes.

Figura 1 — Etapas da pesquisa

Fonte: elaboragdo prépria.
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Quadro 1 - Fungdes institucionais

Fungdes

Descrigdo

Dimensées da fungdo

Administrativas

Permitem a viabilidade cotidiana da
organizagao, de modo que as demais
fungGes sejam realizadas a contento

(1) procedimentos administrativos e gestdo
gerencial

(2) gestdo financeira (orgamentos, prestagdo
de contas, levantamento de fundos,
sustentabilidade)

e de programas

existéncia. S3o o motivo pelo qual a
organizagdo existe com as caracteristicas
que elatem

e de apoio ) . s .
com vistas ao cumprimento da missdo (3) gestdo de recursos humanos (recrutamento,
organizacional alocagdo, apoio)
(4) gestdo de outros recursos (informagéo,
infraestrutura, patrimonio)
v N 1) prestagdo de servigos
Fungdes finalisticas da organizagdo, que (Lp ,c ¢ .
. . . (2) planejamento de programas e de politicas
.. se relacionam com o propdsito de sua . - .
Técnicas (3) monitoramento e avaliagdo dos servigos

prestados e dos programas existentes
(4) gerenciamento do uso e da gestdo dos
conhecimentos e habilidades técnicas

FungBes que ndo sdo as atividades-
-fim (técnicas e programas) ou meio
(administrativas e de apoio), mas sdo o

(1) identidade e cultura organizacional
(2) visdo e proposta,

especializagGes, a divisdo do trabalho,
as condigdes de execugdo das tarefas e a
propria viabilidade politica da organizagdo

Estrutura . . ) (3) capacidade e estilo da lideranga
conjunto de premissas que definem como A
e cultura - ) (4) valores organizacionais
essas atividades devem ser realizadas e
; - (5) abordagem de governanca
o impacto que a organizagdo deve ter na " -
. (6) relagdes com a comunidade
sociedade
Fungdes relacionadas aos insumos
necessarios para o funcionamento ) .
. (1) recursos financeiros
de uma organizagdo: o orgamento, a
L . (2) recursos humanos
Recursos gama de funcionarios com diferentes

(3) outros recursos ou recursos difusos

Fonte: elaboragdo prépria, com base em Lessik e Michener (2000).

Coleta de dados

A base de dados foi obtida através da Munic,
desenvolvida pelo IBGE desde 2001. A Munic
é predominantemente, de acordo com a clas-
sificacdo de Jannuzzi (2002), uma pesquisa que
trabalha mais indicadores de insumos ou de
processos do que propriamente de produto. O
escopo dela é diferenciado nesse aspecto, es-
pecialmente apds 2015, quando o questionario
passou a seguir uma ldégica mais proxima dos
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ODS: “A pesquisa fornece informagdes varia-
das sobre a gestdo publica municipal, incluin-
do [...] politicas publicas setoriais no ambito
das areas pesquisadas (habitagdo, transpor-
te, agropecuaria, meio ambiente, etc.), entre
outros aspectos” (IBGE, 2022). A utilizacdo da
Munic como instrumento de acompanhamento
e monitoramento de politicas publicas permite
conhecer a organizac¢do e a institucionalizagao
de programas e projetos nas administragdes
municipais, além de subsidiar o diagndstico da
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realidade sobre a qual essas politicas atuam e
a avaliacdo das prioridades contidas nas inter-
vengoes publicas (Pacheco, 2020), o que cor-
robora a utilizagao dos dados da Munic como
ferramenta de andlise.

A Munic, em algumas de suas Ultimas
edicdes — 2013, 2017 e 2020, em especial -
tem tido grande aderéncia ao ODS 13, com
pesquisas especificas com os gestores munici-
pais acerca das tematicas de gestdo ambiental
e gestdo de desastres (Quadro 2). Os demais
levantamentos — 2001, 2002, 2004, 2005,
2006, 2008, 2009, 2011, 2012 e 2015 - abor-
daram o tema de forma tangencial e ndo sis-
tematizada, e a partir de 2015 os dois temas
passaram a perfazer a matriz de indicadores
do ODS 13.

Para verificar a capacidade das institui-
¢Oes em relagdo aos temas de meio ambiente
e de desastres na RMSP, foram calculados os

indicadores relativos aos anos de 2013, 2017
e 2020. O Quadro 2 e a Tabela 1 mostram que
0 aumento da prioridade dos temas de meio
ambiente e gestdo de riscos de desastres na
Munic foi incremental, com uma analise mais
detalhada dos temas no questionario a partir
do ano de 2013. Além disso, é necessario com-
preender que os indicadores utilizados foram
separados de maneira abrangente. Ou seja:
um indicador geralmente diz respeito a mais
de uma dimensdo ou fungdo. Isso fez com que
o nimero de indicadores utilizados para os
resultados em cada dimensao fosse maior que
a soma de indicadores verificada no Quadro
2, como é possivel identificar na Tabela 1. O
material suplementar por nds disponibilizado
(Github, 2023) detalha cada uma das variaveis
da Munic, utilizadas de acordo com as dimen-
sOes da funcdo a elas atribuidas. A Munic
€ uma pesquisa feita com a técnica Papi —

Quadro 2 — Quantidade de questdes da Munic
com aderéncia aos indicadores do ODS 13

Ano Meio ambiente Gestdo de desastres
2001 5 1
2002 10 1
2004 7 1
2005 10 0
2006 0 7
2008 33 0
2009 21 0
2011 0
2012 1
2013 39 171
2015 6 0
2017 107 132
2020 107 159

Fonte: elaboragéo propria.

834

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 25, n. 58, pp. 829-852, set/dez 2023



Evolugdo da capacidade institucional da RMSP...

entrevista pessoal com questionario em papel,
que utiliza um questionario pré-definido com
perguntas fechadas (IBGE, 2023) —, sendo pos-
sivel atribuir valor aos indicadores com base
nas respostas a cada questdo. Com isso, foi
definida a féormula de calculo dos indicadores:

Tabela 1 — Total de indicadores por dimensao da fungao

atribuido ao indicador peso negativo.

cada questdo foi avaliada, e, se a resposta
fosse considerada positiva para a construgdo
institucional, seria atribuido ao indicador pe-
so positivo. Se a resposta fosse considerada
negativa para a construgdo institucional, seria

Munic 2013 Munic 2017 Munic 2020
Funcges DimensGes da funcéo Total  Gestdo Meio Total  Gestdo Meio Total  Gestdo Meio
deriscos ambiente deriscos ambiente deriscos ambiente
1.1P di tos administra-
R roce |[n€n osa 'mlnls a 30 22 8 44 17 27 71 44 27
tivos e gestdo gerencial
1.2 Gestdo financeira
orgamentos, prestagdo de
{org " 14 7 7 66 17 49 99 50 49
contas, levantamento de
1 fundos, sustentabilidade)
Administrativas
e de apoio 1.3 Gestdo de recursos
humanos (recrutamento, 17 9 8 a4 17 27 71 44 27
alocagdo, apoio)
1.4 Gestdo de outros recursos
(informagdo, infraestrutura, 63 50 13 134 93 41 151 109 42
patriménio)
2.1 Prestagdo de servigos 83 78 5 149 98 51 205 149 56
2.2 Planejamento de
L 81 65 16 131 92 39 174 134 40
programas e de politicas
Z‘l ) 2.3 Monitoramente e avaliagdo
Técnicas e de dos servigos prestados e dos 32 19 13 63 20 43 85 38 47
RIOEIAmes programas existentes
2.4 Gerenciamento do uso e
da gestdo dos conhecimentos 22 18 4 21 8 13 44 30 14
e habilidades técnicas
3.1 Identidade e cultura
e 35 23 12 79 29 50 111 57 54
organizacional
3.2 Visdo e proposta 26 8 18 56 17 39 87 44 43
33 idad tilo d
3. "= mapacidacee e estllo da 25 8 17 55 17 38 86 as )
Estrutura e lideranca
cultura 3.4 Valores organizacionais 33 23 10 45 17 28 76 44 32
3.5 Abordagem de governanga 18 8 10 45 17 28 76 44 32
3.6 Relagbes com a
. 47 26 21 94 33 61 127 62 65
comunidade
4.1 Recursos financeiros 10 5 5 51 17 34 82 44 38
4. 4.2 Recursos humanos 11 5 5 23 17 6 51 45 6
Recursos 4.3 0ut
= Putros fecursos ou 28 8 20 90 33 57 132 7 61
recursos difusos
Total 575 383 192 1.190 559 631 1.728 1.053 675

Fonte: elaboragdo proépria.
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Quadro 3 — Peso amostral por populagdo dos municipios

Peso amostral Populagao Numero de municipios
1 Até 5.000 0
2 De 5.001a 10.000 0
3 De 10.001a 20.000 3
4 De 20.001a 50.000 3
5 De 50.001 a 100.000 6
6 De 100.001 a 500.000 22
7 Mais de 500.000 5

Fonte: Banco de Dados — Munic (IBGE).

Andlise de dados, composigdo dos indicadores
e metodologia de visualizagéio

A classificagdo de municipios por porte popu-
lacional foi desenvolvida para o Censo de 2010
(IBGE, 2013) e segue sendo o padrdo do érgéo
para dividir os municipios de acordo com a po-
pulagdo residente. Neste artigo, a classificagdo
do IBGE por porte populacional foi utilizada
como instrumento para definir os pesos de ca-
da municipio da RMSP na amostra, utilizando
valores de 1 a 7, com o objetivo de minimizar
possiveis distor¢des. Como mostra o Quadro 3,
dentre os 39 municipios da RMSP existentes na
base do IBGE, trés possuem populagdo entre
10 e 20 mil habitantes; trés com populagdo en-
tre 20 e 50 mil; seis com populagdo entre 50 e
100 mil; 22 com populagdo entre 100 e 500 mil
habitantes; e cinco com populagdo acima de
500 mil habitantes.

A metodologia de anélise de dados foi
baseada na tabela de fung¢des institucionais,
devidamente separadas entre si dentro do
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contexto das questdes da Munic (Tabela 1),
com o peso dos municipios devidamente pon-
derado dentro da prdpria logica do IBGE (Qua-
dro 3). O material suplementar dos indicado-
res, organizado pelos autores para promover
futuras analises (Github, 2023), traz o detalha-
mento dessa metodologia.

A visualizagdo dos dados, por sua vez, foi
baseada no modelo de Gupta et al. (2010), que
utilizaram uma “roda de capacidades adaptati-
vas” com duas dimensdes de indicadores (uma
mais geral e uma mais especifica) para melhor
compreensdo das forgas e fraquezas institucio-
nais em um territorio especifico (Figura 2).

As fungdes e as dimensoes foram defini-
das de acordo com a classificagdo de Lessik e
Michener (2000), autores que mapearam quais
funcBes se repetiam e eram representativas
em um universo de organizacdes de diferen-
tes tipos e, dentro dessas fungdes, quais eram
as dimensdes que eram representativas. Com
isso, foi criada uma organizagao das fungdes e
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Figura 2 — Dimensdes e fungdes para mensurar a capacidade institucional

Dimensoes e Funcoes

n!’m

@

-»0

Fonte: elaboragdo proépria, com base em Lessik e Michener (2000) e Gupta (2010).

dimensdes institucionais que, embora ndo seja
uma representacao geral, é representativa de
grande parte das instituicdes existentes. Com
essa sistematizacao, foi possivel promover a
separagdo temdtica e mensurar o efeito insti-
tucional em relagdo as capacidades de atuagdo
em relacdo ao ODS 13. Os efeitos institucionais
mensurados estdo expostos no Quadro 4. Para
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melhor visualizacdo dos dados, ficou preesta-
belecido que “efeito negativo” serad descrito
com a cor vermelha; “efeito negativo discreto”
sera descrito com a cor laranja; “efeito neutro”
serd descrito com a cor amarela; “efeito positi-
vo discreto” sera descrito com a cor verde cla-
ra; e “efeito positivo” serd descrito com a cor
verde escura.
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Quadro 4 — Efeitos institucionais mensurados

Efeito da institui¢do nas politicas . Pontuagdo agregada nas diferentes
) Pontuagdo limite . - - .
relacionadas ao ODS 13 dimensaes e fungdes analisadas
Efeito positivo 2 1,01 a2,00
Efeito positivo discreto 1 0,01a1,00
Efeito neutro 0 0
Efeito negativo discreto -1 -0,01a-1,00

Fonte: elaboragéo propria.

Tabela 2 — Peso das dimensdes no célculo das capacidades institucionais

Fungdes Numero de dimensdes

Peso de cada dimensao

Porcentagem do total — %

Administrativas e de apoio
Técnicas e de programas

Estrutura e cultura

w o b~ b

Recursos

1 28,57
1 28,57
0,5 21,43
1 21,43

Fonte: elaboragdo prépria.

Finalmente, foi necessério ponderar o
peso de cada dimensdo da capacidade institu-
cional para que o nimero de dimensdes exis-
tentes em cada fungdo ndo afetasse o cdlculo
da capacidade institucional como um todo. O
resultado pode ser visto na Tabela 2.

Resultados

Os temas de meio ambiente e gestdo de ris-
cos ganharam projec¢do dentro do contexto
de construgao da Munic a partir da edigdo de

838

2013, o que pode ser indicativo da inser¢do
desses temas na agenda de politicas publicas
em ambito federal. A pesquisa do IBGE reflete
a consolidagdo de politicas internacionais rela-
tivas ao tema das mudangas climaticas apds o
Acordo de Paris, a oficializagdo dos Objetivos
de Desenvolvimento Sustentavel da ONU, e do
Marco de Sendai para Reducdo do Risco de De-
sastres, todos assinados em 2015.

A composicdo de indicadores de capaci-
dade institucional dos municipios para enfren-
tamento das mudancgas climaticas pode ser um
elemento importante para a formulagdo, plane-
jamento e implementagdo de politicas publicas
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no tema, bem como para seu monitoramento
ao longo do tempo. As subsecdes a seguir dis-
cutem os resultados para o periodo 2013, 2017
e 2020, a partir de um estudo-piloto para a Re-
gido Metropolitana de Sao Paulo.

A capacidade institucional da RMSP
paraa gestao de desastres
e mudancas climaticas

A capacidade institucional em 2013

Para o ano de 2013, o cenario foi de relativa
consolidagdo institucional das politicas setoriais
que, dois anos depois, tornar-se-iam as politicas
contempladas pelo ODS 13. Em todas as quatro

fungbes e 17 dimensdes abordadas, as insti-
tuicdes apresentaram “efeitos positivos”, com
valores de um a dois no Quadro 5, ou “efeitos
positivos discretos”, com valores de zero a um
no quadro sobre as politicas (Quadro 5).

E possivel perceber que houve um efei-
to institucional mais positivo nas fungdes ad-
ministrativas e de apoio, o que indica que as
areas-meio — que prestam suporte para a
prestacdo de servigos na area — estavam bem-
-estruturadas em 2013. Em relagdo as 17 di-
mensdes em especifico, a dimensdo de “proce-
dimentos administrativos e gestao gerencial”
foi destaque, o que é mais um indicativo da
qualidade do suporte a prestacdo dos servigos
no periodo. Em outras fungdes, as dimensdes
que se destacaram foram a de “abordagem de

Quadro 5 — Indicadores Munic 2013 para analise da capacidade
institucional ante o ODS 13

Fungdes Dimensdes da fung¢do Munic 2013

1.1 Procedimentos administrativos e gestdo gerencial 1,282722

L 1.2 Gestdo financeira (orcamentos, prestagdo de contas, levantamento de fundos, sustentabilidade) 0,965596

Administrativas . . f

e de apoio 1.3 Gestdo de recursos humanos (recrutamento, alocagdo, apoio) 0,862655
1.4 Gestdo de outros recursos (informagdo, infraestrutura, patrimonio) 0,912844
2.1 Prestagdo de servigos 0,511827

2 2.2 Planejamento de programas e de politicas 0,539189

Técnicas e de . o . .

programas 2.3 Monitoramente e avaliagdo dos servigos prestados e dos programas existentes 0,336153
2.4 Gerenciamento do uso e da gestdo dos conhecimentos e habilidades técnicas 0,506047
3.1 Identidade e cultura organizacional 0,382045
3.2 Visdo e proposta 0,587685

=k 3.3 Capacidade e estilo da lideranga 0,630642

Estrutura e L

aliuE 3.4 Valores organizacionais 0,436892
3.5 Abordagem de governanga 1,027268
3.6 Relagdes com a comunidade 0,275913
4.1 Recursos financeiros 1,252752

4.
4.2 Recursos humanos 0,973728

Recursos
4.3 Outros recursos ou recursos difusos 0,342562

Fonte: elaboragdo propria, a partir da base de analise de dados da Munic 2013.
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governanga” (fungdo “estrutura e cultura”), o
que sinaliza investimento em modernizagdo
e aumento de transparéncia nas politicas da
area, e a dimensdo de “recursos financeiros”
(fungdo “recursos”), demonstrando que os te-
mas tinham papel proeminente dentro do orga-
mento publico nesse periodo.

A capacidade institucional em 2017

Para o0 ano de 2017, é perceptivel uma mudan-
¢a importante no padrdo, que sinaliza deterio-
ragdo das capacidades institucionais dos muni-
cipios da RMSP para lidar com o ODS 13. Ne-
nhuma fun¢do ou dimensao apresentou “efei-
tos positivos” — entre um e dois —, e s6 em uma
das quatro fungGes abordadas (a de “recursos”)

as instituicdes apresentaram “efeitos positi-
vos discretos” — entre zero e um. Nas demais
fungOes, as instituicGes passaram a apresentar
“efeitos negativos discretos” — entre menos um
e zero — sobre as politicas relacionadas ao ODS
13. E possivel verificar essas mudangas no Qua-
dro 6.

A Unica fungdo que manteve um “efeito
positivo discreto” como padrdo foi a de “re-
cursos”, especialmente nas dimensdes de “re-
cursos financeiros” — o que demonstra que em
2017, a despeito da piora geral dos indicado-
res, ainda havia alguma prioridade orgamen-
taria para os temas — e a de “outros recursos
ou recursos difusos”, o que indica, por exem-
plo, que ainda existiam parcerias interinstitu-
cionais em andamento, viabilizando politicas

Quadro 6 — Indicadores Munic 2017

FungGes

Dimensdes da fungdo

Munic 2017

3.6 Relagdes com a comunidade 0,00000

Fonte: elaboragdo prépria, a partir da base de analise de dados da Munic 2017.
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publicas. Além disso, destacou-se, nas fungdes
“administrativas e de apoio”, a dimensdo de
“gestdo de recursos humanos” — apesar da
deterioracdo das politicas, ainda existiam, nas
gestdes municipais, profissionais qualificados
nas areas pesquisadas. E, finalmente, na fun-
¢do “estrutura e cultura”, a dimensdo das “re-
lagBes com a comunidade” permaneceu neu-
tra, o que sinaliza um cenario em que as rela-
¢Oes entre poder publico e comunidade, por
meio de mecanismos de participagdo, como os
conselhos, mantiveram-se em andamento, ndo
obstante o desmonte de programas e de poli-
ticas setoriais.

A capacidade institucional em 2020

Para o0 ano de 2020, a tendéncia de deteriora-
¢do das capacidades institucionais dos munici-
pios da RMSP para lidar com o ODS 13 intensi-
ficou-se. Em todas as quatro fungdes, as insti-
tuicGes passam a apresentar “efeitos negativos
discretos” — entre menos um e zero — sobre as
politicas relacionadas ao ODS 13. Os dados po-
dem ser verificados no Quadro 7.

Em apenas uma dimensdo das func¢des
“administrativas e de apoio” (a dimensdo de
“gestdo de informacdo, infraestrutura e patri-
monio”), as instituicbes seguiram exercendo

Quadro 7 — Indicadores Munic 2020

Fungdes

Dimensdes da fungdo

Munic 2020

Fonte: elaboragdo prépria, a partir da base de analise de dados da Munic 2020.
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“efeitos positivos discretos” sobre as politicas.
Isto foi um indicativo importante de que as
instituicGes, em um cendrio adverso, parecem
ter a gestdo de informacgdo, infraestrutura e
patrimdénio como mecanismos para tentar
convencer a sociedade de que os temas abor-
dados devem ser politicas publicas prioritdrias,
ndo sé através de estratégias de comunica-
¢do, mas também pela disposicdo em manter
infraestruturas em funcionamento em um ce-
nario em que muitas dessas infraestruturas fo-
ram desmanteladas.

Por fim, ao se realizar a anélise lon-
gitudinal da capacidade institucional ante
0 ODS 13 na RMSP, no periodo entre 2013 e
2020, foi possivel notar a deterioragdo de to-
das as fungdes (Figura 3). Embora todas as
fun¢Ges tenham passado por um processo de
deterioracgdo, é possivel perceber que esse

processo se deu de maneiras distintas. A fun-
¢do “recursos” sofreu perdas maiores entre
2017 e 2020 em relacdo as demais fungdes,
0 que sugere que o processo de deterioragao
institucional nesse periodo culminou na falta
de investimento orgamentdrio e de formagao
de mdo de obra qualificada para lidar com os
temas relacionados ao enfrentamento das mu-
dancas climaticas.

Andlise setorial da capacidade
institucional perante o ODS 13 na RMSP

Para tentar entender se a degradacdo da capa-
cidade institucional na RMSP teve caracteris-
ticas mais especificas ndo captadas no levan-
tamento geral, foram separadas as dimensdes
dos temas de “gestdo de riscos” e de “meio

Figura 3 — Analise longitudinal da capacidade institucional
por tipo de fungdo (2013-2020)

Fonte: elaboragdo prépria.
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ambiente”. Para a realiza¢do dos cdlculos
dos indicadores setoriais, foram separadas
as questdes da Munic relativas aos temas de
“meio ambiente” e de “gestdo de riscos” nas
edicdes de 2013, 2017 e 2020 (na Munic,
constam questdes separadas para os temas
de “gestdo de riscos” e “meio ambiente”). Os
resultados relativos a “gestdo de riscos” foram
obtidos com o uso do universo de questdes
relativas ao tema nas pesquisas menciona-
das, e 0 mesmo processo ocorreu em relagdo
ao tema do “meio ambiente”, o que propor-
cionou a separagao do resultado geral do le-
vantamento em dois resultados parciais igual-
mente relevantes.

No item “gestdo de riscos” (Figura 4),
percebe-se um movimento paulatino de de-
gradagao das capacidades institucionais. Em
2013, as politicas estavam bem mais institu-
cionalizadas que em 2017, e esse roteiro se
repetiu entre 2017 e 2020. A excegdo, assim
como na analise geral, esteve na dimensdo de
“gestdo de informagdo, infraestrutura e patri-
monio”, que foi a Unica dimensdo em que os
efeitos institucionais seguiram positivos no
levantamento de 2020 em relagdo ao tema da
“gestdo de riscos”.

A roda de capacidades institucionais de-
ve ser lida de acordo com o modelo da Figu-
ra 2: a parte interna diz respeito as fungdes,

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 25, n. 58, pp. 829-852, set/dez 2023

e a parte externa diz respeito as dimensdes.
As cores sdo definidas pela sistematizagdo do
Quadro 4. Agregar as rodas de capacidade ins-
titucional tem como efeito pratico facilitar a
visualizagdo das mudangas ocorridas entre as
edigbes de 2013 e 2020 da Munic. Esse mesmo
modelo de visualiza¢do foi aplicado a analise
setorial da capacidade institucional, separada
entre os temas de “gestdo de riscos” e “meio
ambiente”.

No suplemento “meio ambiente” da Mu-
nic, percebe-se outro padrdo: houve uma de-
gradacdo abrupta dos resultados entre 2013 e
2017 (Figura 5). Se, em 2013, todos os efeitos
institucionais eram positivos, em 2017 todos
passaram a ser negativos, com excegao da di-
mensdo de “recursos humanos” (fungdo “re-
cursos”). Em 2020, verificou-se 0 movimento
inverso: os efeitos institucionais que eram ne-
gativos em 2017 voltam a se tornar positivos,
ainda que com valores mais discretos. As ex-
ce¢bes foram as dimensdes de “gestdo finan-
ceira” (funcdo “administrativa e de apoio”),
“recursos financeiros” (fungdo “recursos”) e
“planejamento de programas e politicas” (fun-
¢do “técnicas e programas”). Esse cendrio de-
nota que o tema do “meio ambiente” voltou
a ser uma prioridade, mas a falta de recursos
orcamentarios segue comprometendo o plane-
jamento de politicas na area.
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Figura 4 — Roda de capacidades institucionais para a RMSP (2013-2020)
Gestdo de Riscos (2013-2020)

Gestio de Riscos - Munic 2013 Gestéo de Riscos - Munic 2017

L
&3

Fonte: elaboragdo prépria.
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Figura 5 — Roda de capacidades institucionais para a RMSP
Meio Ambiente (2013-2020)

Meio Ambiente - Munic 2013

Meio Ambiente - Munic 2020

L
$

Fonte: elaboragdo prépria.

indices sintetizados

Ap0s essas analises, é possivel vislumbrar indi-
ces sintetizados ponderando os pesos das fun-
¢Oes e dimensdes para os anos de 2013, 2017 e
2020 (Tabela 3). O célculo do indice sintetizado
por funcdo foi feito através do calculo da média
entre os valores obtidos pelos indicadores de
cada dimensdo pesquisada. Para a sintese dos
indicadores setoriais, 0 mesmo processo foi
realizado, com a separagdo prévia dos indica-
dores por tema. No dado sintetizado, é possivel

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 25, n. 58, pp. 829-852, set/dez 2023

Meio Ambiente - Munic 2017

Dimensdes e Fungdes

3

perceber uma deteriora¢do continua da capa-
cidade institucional de enfrentamento das mu-
dangas climaticas na RMSP entre 2013 e 2020.
Se, em 2013, as institui¢des ajudavam, em
2020, as instituicbes tém influéncia negativa
sobre as politicas, em uma analise mais geral.
No entanto, uma analise mais especifica
do indice sintético aplicado aos indicadores de
gestdo de riscos (Tabela 4) permite identificar
que as capacidades institucionais estdo se de-
teriorando na RMSP. Em 2013, as institui¢des
tiveram um efeito positivo de 0,756 no indice
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Tabela 3 — indices sintetizados de capacidade institucional Munic (2013-2020)

FungGes 2013 2017 2020
Administrativas e de apoio 1,006 -0,024 -0,190
Técnicas e de programas 0,473 -0,240 -0,334
Estrutura e cultura 0,557 -0,143 -0,264
Recursos 0,856 0,050 -0,397
Total 0,725 -0,095 -0,237

Fonte: elaboragdo proépria.

Tabela 4 - indices sintetizados de capacidade institucional Munic
para Gestdo de Riscos (2013-2020)

Gestao de riscos

Funcgoes 2013 2017 2020
Administrativas e de apoio 1,025 0,391 -0,442
Técnicas e de programas 0,445 0,107 -0,542
Estrutura e cultura 0,660 0,097 -0,668
Recursos 0,907 0,086 -0,627
Total 0,756 0,182 -0,559

Fonte: elaboragéo propria.

Tabela 5 - indices sintetizados de capacidade institucional Munic
para Meio Ambiente (2013-2020)

Meio ambiente

Funcoes 2013 2017 2020
Administrativas e de apoio 0,881 -0,372 0,172
Técnicas e de programas 0,755 -0,568 0,019
Estrutura e cultura 0,628 -0,318 0,202
Recursos 0,915 -0,137 0,150
Total 0,798 -0,366 0,130

Fonte: elaboragéo propria.
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global. Em 2017, esse efeito positivo passou
a ser muito discreto, da ordem de 0,156. Em
2020, o efeito passou a ser negativo: -0,559.

Em relagdo ao tema do meio ambiente, a
dinamica foi diferente da exposta em relagdo a
gestdo de riscos. Em 2013, as capacidades ins-
titucionais para o meio ambiente eram muito
bem-estruturadas na RMSP. Houve um proces-
so de deterioragdo muito intenso, expresso na
Munic de 2017 e uma recuperagdo discreta na
Munic de 2020 (Tabela 5).

Em 2013, o indice sintético em relagdo a
capacidade institucional de desenvolvimento
de politicas municipais relacionadas ao meio
ambiente na RMSP era positivo em 0,798. Em
2017, esse indice passou a ser negativo: -0,366.
E, em 2020, voltou a ser positivo, de forma dis-
creta: 0,130.

Discussao

Em uma andlise prévia, a ampliagdo do escopo
da Munic nos anos de 2013, 2017 e 2020 para
uma anadlise mais abrangente dos temas vol-
tados ao meio ambiente e a gestdo de riscos
foi, por si sd, um diagndstico importante, que
ensejou maior inser¢do do tema no agenda
setting de politicas publicas, o que aumenta as
chances de refor¢o da capacidade institucional
no médio e no longo prazo. Em uma perspec-
tiva sistémica, em que as instituicdes sdo defi-
nidas como um sistema com entradas e saidas
(Brown, Lafonde e Macintyre, 2001), isso signi-
fica maior inser¢do dos temas voltados ao meio
ambiente e a gestdo de desastres nos fluxos
dos processos institucionais e, posteriormente,
nos resultados deles.
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No ambito federal, a ampliagdo do le-
que de questdes da Munic, especialmente na
area de meio ambiente, conforme exposto
no Quadro 2, mostra que o IBGE soube refle-
tir, nas edigdes de 2017 e de 2020 da Munic,
sobre a amplificacdo da discussdo sobre poli-
ticas publicas relacionadas aos temas do meio
ambiente e da gestdo de riscos de desastres,
a partir da consolidagdo, no ano de 2015, de
marcos legais relativos as mudangas climaticas
(Acordo de Paris), a gestdo de desastres (Mar-
co de Sendai) e da inclusdo de ambos como
prioritdrios no ODS 13 — Acdo Contra a Mu-
danga Global do Clima.

Os municipios da RMSP tinham, em
2013, um arcabougo institucional capaz de
afetar positivamente a construgdo de politicas
publicas, corroborando a argumentagdo de au-
tores como Berman, Quinn e Paavola (2012)
de que o grande desafio institucional estd na
transformacdo da capacidade de enfrentamen-
to, normalmente ligada a eventos de desastres,
em capacidade adaptativa, proporcionando
uma mudanga institucional perene.

O fato de existir uma capacidade ins-
titucional, previamente construida, de en-
frentamento das mudancas climaticas nos
municipios da RMSP mostra a importancia de
trabalhar a perenidade dessas estruturas ins-
titucionais. No entanto, tem ocorrido um mo-
vimento importante de degradac¢do das capa-
cidades institucionais dos municipios estuda-
dos. As instituicdes, que até entdo tinham um
efeito positivo, passam a ter efeito negativo na
construgdo de politicas relativas ao tema do
ODS 13, a partir de 2017. Essa tendéncia ga-
nha forca com a analise dos dados da Munic
2020 (vide Quadro 7). A queda nos indices en-
tre 2013 e 2020 ocorreu nas quatro funcgdes
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relacionadas as capacidades institucionais, o
que corrobora o fato de que esse é um movi-
mento geral, o que afasta a chance de que isso
seja algo pontual ou localizado.

Entre 2013 e 2020, as capacidades insti-
tucionais, que exerciam efeito positivo em to-
das as dimensdes da capacidade institucional,
passaram a exercer efeito negativo em quase
todas as dimensdes (a Unica excec¢do foi a “ges-
tdo de outros recursos —informagdo, infraestru-
tura, patriménio”). A analise dos indices sintéti-
cos corrobora esse cendrio na analise geral e de
gestdo de riscos (Tabelas 3 e 4), apresentando
resultados substancialmente diferentes em re-
lagdo ao tema do meio ambiente (Tabela 5), su-
gerindo que ha um movimento de recuperagdo
da capacidade institucional dessas politicas.

Esse cenario mostra que o padrdo em re-
lagdo as politicas municipais de meio ambiente
¢ diferente do padrao relacionado a gestdo de
riscos. Enquanto as politicas de gestdo de riscos
estdo sofrendo com um processo de desestru-
turagdo continua, que continua em andamen-
to, o processo de desestruturagao da capacida-
de institucional nas politicas de meio ambiente
foi abrupto na RMSP entre 2013 e 2017, com
recuperagao em 2020. Com os dados da Munic,
é possivel depreender o que pode ser um pro-
cesso de recuperacdo da capacidade institucio-
nal para as politicas relacionadas ao meio am-
biente na RMSP, em contraste com o desmonte
das capacidades institucionais voltadas a ges-
tdo de riscos e ao enfrentamento de desastres
na regido, mas ambas as percepg¢Bes precisam
ser confirmadas por novos levantamentos.

Em relagdo ao comparativo com outras
pesquisas, os resultados contrastam com a
pesquisa de Dos Santos et al. (2021), que
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utilizaram alguns indicadores especificos para
avaliar a capacidade de desenvolvimento de
politicas ambientais entre as edi¢des da Munic
2013 e 2017. Em 2013, a regido Sudeste do
Brasil tinha 89% dos municipios com estrutura
ambiental, e, em 2017, esse nimero passou
para 90,8%. No entanto, em 2013, 32,9% dos
municipios tinham dérgdo ambiental exclusivo, e
em 2017 esse indice caiu para 27,3%. Os muni-
cipios com legislagdo ambiental exclusiva na re-
gido Sudeste eram 73% em 2013 e continuaram
sendo 73% em 2017 (ibid.). Esses dados mos-
tram que, em um contexto mais geral, as poli-
ticas publicas relacionadas ao meio ambiente
estavam em um cenario de estagnacgdo entre
2013 e 2017, com retrocessos pontuais, 0 que
difere do cendrio de deterioragdo das politicas
ambientais verificado na RMSP.

A implantagdo de politicas de enfren-
tamento das mudangas climaticas em escala
local também nao parece ser um problema,
uma vez que existem exemplos relativamen-
te bem-sucedidos de implantacdo de politicas
de enfrentamento das mudangas climéticas
em ambito local em Portugal, embora essas
politicas ainda sejam muito heterogéneas e
dependentes de priorizagdo orgamentdria
(Mourato e lanuzzi, 2021). Esse tipo de ana-
lise fortalece a percepcdo de que a deterio-
ragao institucional ocorrida na RMSP entre
2013 e 2020 ndo é uma tendéncia geral, nem
no Brasil, nem no contexto internacional, em-
bora sejam necessarios dados mais robustos
para confirmar essa percepgdo e o contexto
seja muito diferente no Norte Global em rela-
¢do ao enfrentamento das mudangas climati-
cas no contexto brasileiro, particularmente no
caso da RMSP.
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Conclusdes e recomendagdes

A primeira conclusdo do artigo é que, em um
olhar mais geral, é perceptivel que as politicas
relacionadas a construcdo de capacidade insti-
tucional para cumprir as metas do ODS 13 na
RMSP estdo sofrendo um processo de dete-
rioragdo importante desde o primeiro levanta-
mento estudado, o de 2013. Esse movimento
de deterioragdo é generalizado, uma vez que
atinge todas as quatro fungdes e todas as 17
dimensodes estudadas. No entanto, sdo neces-
sarias mais pesquisas para identificar se essa é
uma tendéncia geral no caso brasileiro ou se é
um fendmeno restrito a RMSP.

Em uma anélise mais especifica, a per-
cepc¢do é que a capacidade institucional para
lidar com a gestdo de riscos na RMSP segue
se deteriorando, enquanto a capacidade ins-
titucional para as politicas de meio ambiente
teve ligeira recuperagao entre os levantamen-
tos de 2017 e 2020, o que pode indicar o ini-
cio de um momento de reestruturagdo das
capacidades institucionais mais perene em
relacdo ao tema.

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 25, n. 58, pp. 829-852, set/dez 2023

Recomenda-se que a metodologia utili-
zada para analisar as capacidades institucionais
possa ser replicada para outros municipios do
Brasil, uma vez que a Munic é um levantamen-
to que abrange todos os municipios do Pais. O
modelo metodoldgico desenvolvido tem essa
capacidade. Além disso, é possivel fazer novos
recortes dentro do levantamento: verificar co-
mo esse processo de deterioragdo das capa-
cidades institucionais se deu nas sub-regides
existentes dentro da RMSP, bem como em al-
guns municipios maiores da regido, como Sao
Paulo, Guarulhos, Sdo Bernardo do Campo,
Santo André e Osasco. O método desenvolvido
pode embasar o fortalecimento institucional
das politicas de enfrentamento das mudangas
climaticas na RMSP.

Para finalizar, é possivel integrar esses
indicadores a outras politicas, viabilizadas pelo
governo federal, pelo governo estadual, pelas
instancias metropolitanas, pelos consorcios
intermunicipais e por outras instancias inter-
municipais para a mensuragao, com maior
precisdo, das capacidades institucionais para o
desenvolvimento de politicas relacionadas aos
temas ligados ao ODS 13.
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Evolution of the institutional capacity
of the Sao Paulo Metropolitan Region
in relation to climate change

Evolucao da capacidade institucional da RMSP

Abstract

This article proposes a methodology of analysis
of the institutional capabilities that are employed
to cope with climate change at the municipal
and metropolitan levels. The methodology was
applied to the Sdo Paulo Metropolitan Region using
Environmental and Disaster Risk Management data,
collected by the Brazilian Institute of Geography
and Statistics (IBGE) through the National Survey
of Municipal Information (MUNIC), years 2013,
2017, and 2020. The results indicate that municipal
institutions consistently lost capabilities to cope
with climate change between 2013 and 2020.
There is a considerable difference in the pattern of
this loss when the analysis focuses separately on
institutional capacity to deal with environmental
management and with disaster risk management.

Keywords: institutional capacity; climate change;
environment; risk management; indicators.
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Resumo

Este artigo propde uma metodologia de andlise das
capacidades institucionais de enfrentamento das
mudangas climdticas em dmbito municipal e metro-
politano. A metodologia foi aplicada na Regido Me-
tropolitana de Sdo Paulo (RMSP), utilizando os da-
dos relativos a Meio Ambiente e Gestdo de Riscos,
da Pesquisa Nacional de Informagbes Municipais
do IBGE (Munic), edigdes de 2013, 2017 e 2020. Os
resultados indicam perda consistente das capacida-
des institucionais de enfrentamento das mudangas
climdticas entre 2013 e 2020. Hd uma diferenga
considerdvel no padrdo dessa perda quando a and-
lise incide separadamente sobre a capacidade ins-
titucional para lidar com os temas da gestdo am-
biental e da gestdo de riscos de desastres.
Palavras-chave: capacidade institucional; mudan-

¢as climdticas; meio ambiente; gestdo de riscos;
indicadores.
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Introduction

The fulfillment of goals for climate change
fighting requires a great institutional effort,
and this need is mentioned in the International
Panel of Climate Change (IPCC) Assessment
Report Six (AR6), which emphasizes the
necessity to build institutional and governance
capacity for climate change mitigation in urban
areas (IPCC, 2022, p. 44).

By mentioning the idea of institutional
capacity, North (1990) emphasizes the
importance of establishing differences
between institutions and organizations in the
context of the new institutional economy:
institutions are society's own rules of the
game, providing spaces for social, political,
and economic exchange, and have done this
through three specific characteristics: the
formal rules, the informal practices and the
development of mechanisms for these rules
to be applied (ibid.). On the other hand,
organizations comprise groups of individuals
(process agents) linked by everyday purposes
to achieve goals. The difference between
institutions and organizations is defined as
follows: “The purpose of the rules is to define
the way the game is played. But the objective
of the team within that set of rules is to win the
game - by a combination of skills, strategy, and
coordination; by fair means and sometimes by
foul means. Modeling the strategies and the
skills of the team as it develops is a separate
process from modeling the creation, evolution,
and consequences of the rules” (ibid., pp. 4-5).
In this way, the idea of the institution seems
more appropriate for this article because
organizations are not institutions “of society”

830

but “groups within society” (Boliari, 2007),
which is an excellent argument to define the
institution-related approach as more suitable
for describing state groups, whose objectives
are the optimization of existing resources and
better allocation of these resources in society
(Ostrom et al., 1999).

The concept of institutional capacity
is used to describe how much an institution
is capable of delivering products or results
(Mizrahi, 2003) and encompasses other
related concepts, such as institutional building,
institutional reinforcement or strengthening,
organizational capacity, and organizational
development (Lessik and Michener, 2000).
Another critical approach is developed by
Brown, Lafonde, and Macintyre (2001),
which proposes an analysis of institutional
construction from a systemic perspective. In
their approach, institutions are defined as a
system subject to influences, fed back by inputs
and outputs, critical to measuring the flows and
results of the processes to which institutions
are subjected.

In the scientific debate about climate
change, some authors (Dacin, Goodstein,
and Scott, 2002; Scott et al., 2000; Gupta et
al., 2010) show that the adaptive capacity
of institutions to face climate change can be
measured using indicators focused on their
governance. Although there are qualitative
scientific studies on the subject — based
on semi-structured interviews (Mundim
et al., 2019; Costa, 2020) and literature
review (Fernandes, 2016) -and also research
using disaggregated data from the Brazilian
Institute of Geography and Statistics (IBGE,
in the Portuguese acronym) — the Municipal
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Basic Information Survey (Munic, in the
Portuguese acronym) (Leme, 2016) —, there
is a gap regarding the institutional capacities
to cope with climate change, expressed in
the lack of studies regarding systematization
methodologies that measure institutional
capacities, at the municipal and metropolitan
level, through quantitative and synthetic
indicators.

This article aims to fill part of this
scientific knowledge gap by proposing a
methodology for measuring institutional
capacity in relation to the Sustainable
Development Goal (SDG) number 13 (Climate
Action). Based on the institutional functions’
typology proposed by Lessik and Michener
(2000), the developed methodology includes
data visualization in a two-dimension model,
with institutional functions and the dimensions
of these functions. The article creates an
institutional capacity classification based on
the Munic-IBGE data valuation.

The comparative analysis of Munic-IBGE
data for the 2013, 2017, and 2020 editions
enhanced the verification of whether the
institutional capacity to meet the goals of SDG
13 increased or decreased between the three
referred surveys. The methodology targeted
the S3o Paulo Metropolitan Area (SPMA)
context, a region with 22 million people (IBGE,
2021) distributed by 39 municipalities in 7.946
square kilometers.

The article is structured in another four
sections. The following section introduces
the methods developed, the concepts and
data used, the analysis period, and other

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 25, n. 58, pp. 829-852, set/dez 2023

information. Then we share the results of
institutional capacity analysis, in metropolitan
scope, through quantitative indicators. The
third section discusses the findings. Finally, we
highlight the main conclusions and suggestions
for future studies on the theme.

Methods

This section is organized according to the
following sequence. First, the theoretical
approach that supported the selection and
collection of data for analyzing institutional
capacity is presented. Then, the procedures
for data analysis are described. Finally, the
composition of the indicators and the data
visualization methodology are exposed.
Figure 1 summarizes the methodological
research steps.

Theoretical approach: institutional functions
and function dimensions

Regarding data collection and analysis, it
should be noted that the indicators were built
according to the Lessik and Michener (2000)
(Chart 1) model of institutional capacity
indicators. The choice of this analysis model
is motivated by the coverage of the model
and its easy applicability in systemic models,
considering the field of Earth System Science
(Steffen et al., 2020). The functions, their
dimensions, and their respective descriptions
are summarized in Chart 1:
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Based on this theoretical approach, (2000). Then, the data visualization was

this article selected the Munic-IBGE survey presented in a two-dimension model,

indicators according to the institutional embracing the institutional functions and their

function typology of Lessik and Michener dimensions.

Stage 1

Stage 2

Stage 3

Stage 4

Stage 5

Stage 6

Stage 7

Figure 1 — Stages of Research

Definition of the theoretical framework that supports research on institutional capacities (Lessik and
Michener, 2000), the separation of functions and dimensions of institutional capacities as a tool for
defining indicators, and the definition of weights of each dimension in the final index.

Selection of the database (Munic-IBGE) and the geographic area to be researched, and the definition of
the sample weight by municipalities as a tool to enable the calculation of institutional capacity indicators
in metropolitan contexts.

Selection of Environment and Risk Management themes in different editions of Munic-IBGE.

Selection of functions and dimensions to which each indicator belongs and definition of calculation
formulas for each of the indicators. The formulas translate MUNIC data into possible positive or negative
effects in relation to institutional capacity.

Calculation of indicators with pre-defined formulas and aggregation of these indicators in their respective
functions and dimensions, as well as the separation of these indicators in the areas of Environment and
Risk Management.

Creation of indices for each of the years researched in the sample, and comparison between the data of
each year to identify trends and to understand the scenario, including variations in each of the functions,
in each dimension within the functions, and also sector variations in Environment and Risk Management.

Gathering of all indicators separated into functions and dimensions for the construction of general and
sectoral synthetic indicators for the years 2013, 2017, and 2020, with the aim of having a general and
simplified understanding of the subject for the context of the Sdo Paulo Metropolitan Area.

Source: prepared by the authors.

832

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 25, n. 58, pp. 829-852, set/dez 2023



Evolution of the institutional capacity of the Sdo Paulo Metropolitan Region...

Chart 1 — Institutional Functions

Functions Description Function dimensions
(1) Administrative procedures and management
systems
Allow the daily viability of the organization | (2) Financial management (budgeting, accounting,

Administrative so that the other functions are well fundraising, sustainability)

and support performed to fulfill the organizational (3) Human resource management (staff
mission recruitment, placement, support)

(4) Management of other resources (information,
equipment, infrastructure)
The purposeful work of the organiza- (1) Service delivery system

Technical/ tio.n, which relates to the purpose of its (2) Program planr\ing. .

S existence. They are the reason why the (3) Program monitoring and evaluation
organization exists as a structure with roles | (4) Use and management of technical knowledge
and resources and skills
Functions that are not end activities (1) Organizational identity and culture
(technical and programs) or means (2) Vision and purpose

Structure (administrative and support) but are the (3) Leadership capacity and style

and culture set of assumptions that define how these (4) Organizational values
activities should be carried out and the (5) Governance approach
impact these activities generate (6) External relations
The necessary inputs for the functioning of
an organization: budget, employees with (1) Financial

Resources different specializations, labor division, (2) Human
conditions for carrying out the tasks, and (3) Other
the political viability of the organization

Source: prepared by the authors, based on Lessik & Michener (2000).

Data collection

The database was obtained through Munic, a
municipal research survey comprising thematic
questionnaires administered by IBGE since
2001. The Munic is, accordingly to Jannuzzi
(2002), a study that focuses more on input
or process indicators than output ones. The
Munic scope is unique in this aspect, especially
after 201, when its questionnaire began to
follow an evaluation logic closer to that of the
SDGs: “The survey provides varied information
on municipal public management, including

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 25, n. 58, pp. 829-852, set/dez 2023

(...) sectorial public policies within the scope
of the researched areas (housing, transport,
agriculture, environment, etc.), among other
aspects” (IBGE, 2022). The use of Munic as
a follow-up and monitoring tool for public
policies makes it possible to understand
the organization and institutionalization
of programs and projects in municipal
administrations. Also, it subsidizes the
diagnosis of the reality on which these policies
act and the evaluation of priorities contained in
public interventions (Pacheco, 2020).
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The most recent editions of Munic (2013,
2017, and 2020) have had greater adherence
to the indicators and targets of SDG 13, with
specific surveys carried out with municipal
managers on the themes of environmental
management and disaster management (Chart
2). The other Munic editions — 2001, 2002,
2004, 2005, 2006, 2008, 2009, 2011, 2012, and
2015 — addressed the topic in a tangential and
non-systematized way, and from 2015 onwards,
the two themes started to make up the matrix
of SDG 13 indicators.

To verify the capacity of the institutions
regarding the environment and disasters in the
SPMA, indicators were calculated for the years
2013, 2017, and 2020. Chart 2 and Table 1 show
that the increase in priority of environmental
and disaster risk management issues at

Munic was incremental, with a more detailed
thematic analysis within the questionnaire
from the 2013 survey. Moreover, the indicators
used were comprehensively separated. This
means that an indicator can influence more
than one dimension or function. This said,
the number of indicators used for the results
in each dimension was more significant than
the sum of indicators verified in Box 2, as seen
in Table 1. The supplementary material we
made available (Github, 2023) details each
of the Munic variables used according to the
dimensions of the function assigned to them.
Munic is a survey carried out using the Papi
technique — pen and paper personal interview,
which uses a pre-defined questionnaire with
closed questions (IBGE, 2023) — making it
possible to attribute value to the indicators

Chart 2 — Questions in the Munic survey
with adherence to SDG 13 indicators

Year Environment Risk management
2001 5 1
2002 10 1
2004 7 1
2005 10 0
2006 0 7
2008 33 0
2009 21 0
2011 0
2012 1
2013 39 171
2015 6 0
2017 107 132
2020 107 159

Source: elaborated by authors
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based on the answers to each question. With weight if the answer was considered positive
this, the formula for calculating the indicators for institutional capacity building. If the answer
was defined. Each question was evaluated, were deemed harmful to institutional capacity,
and the indicator would be assigned a positive the indicator would be given a negative weight.

Table 1 — Number of indicators by function dimension

Munic 2013 Munic 2017 Munic 2020
Functi Functions dimensi Risk ; Risk ) Risk )
Total Environment Total Environment Total Environment
management management management
1.1 Administrative
procedures and 30 22 8 44 17 27 71 44 27
management systems
1.2 Financial management
(budgeting, accounting, 14 7 7 66 17 49 99 50 49
1. fundraising, sustainability)
Administrative 1 3 Hyman resource
and suport
rnanalgement (staff 17 9 8 44 17 27 71 44 27
recruitment, placement,
support)
1.4 Management of other
resources (information, 63 50 13 134 93 41 151 109 42
equipment infrastructure)
2.1 Service deli
SIRIESCEISR 83 78 5 149 98 51 205 149 56
system
2.2 Programas planning 81 65 16 131 92 39 174 134 40
2.
Technical/ 2.3 Program monitoring 32 19 13 63 20 3 a5 38 47
program and evaluation
2.4 Use and management
of technical knowledge 22 18 4 21 8 13 44 30 14
and skills
3.1 Organization identity 35 23 1 79 29 50 111 57 54
and culture
3.2 Vision and purpose 26 8 18 56 17 39 87 44 43
3. 3.3 Leadership capacity
Structure and style 25 8 17 55 17 38 86 44 42
and culture
3.4 Organizational values 33 23 10 45 17 28 76 44 32
3.5 Governance approach 18 8 10 45 17 28 76 44 32
3.6 External relations 47 26 21 94 33 61 127 62 65
4.1 Financial 10 5 5 51 17 34 82 44 38
4.
4.2 Human 11 5 5 23 17 6 51 45 6
Resources
4.3 Other 28 8 20 90 33 57 132 71 61
Total 575 383 192 1.190 559 631 1.728 1.053 675

Source: prepared by the authors.
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Chart 3 —Sample weight per population municipalities

Sample weight Population Number of municipalities
1 Upto 5,000 0
2 From 5,001 to 10,000 0
3 From 10,001 to 20,000 3
4 From 20,001 to 50,000 3
5 From 50,001 to 100,000 6
6 From 100,001 to 500,000 22
7 More than 500,000 5

Source: Database — Munic (IBGE).

Data analysis, the composition of indicators,
and visualization methodology

The classification of municipalities by
population size was developed for the 2010
Census (IBGE, 2013) and remained the agency's
standard for dividing cities according to the
resident population. In this article, the IBGE
classification by population size was used
as an instrument to define the weights of
each municipality in the SPMA in the sample,
using values from 1 to 7 to minimize possible
distortions. As shown in Chart 3, among the
39 cities in the SPMA that exist in the IBGE
database, three have a population of between
10 and 20 thousand inhabitants; three with
a population between 20 and 50 thousand;
six with a population between 50 and 100
thousand; 22 with a population between 100
and 500 thousand inhabitants; and five with a
population over 500,000 inhabitants.

The data analysis methodology results
from the table of institutional functions, in
which the indicators were separated by theme
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within the context of Munic questions (Table
1), with the weight of municipalities weighted
within the IBGE logic of classification of cities
by size (Chart 3). The supplementary material
on the indicators, organized by the authors to
promote future analyses (Github, 2023), details
this methodology.

Data visualization was based on Gupta
et al. (2010) model, using the “adaptative
capacities wheel” with two dimensions of
indicators (one more general and one more
specific). This was implemented to permit
a better comprehension of institutional
strengths and weaknesses in a particular
geographical space, like the description
contained in Figure 2.

The functions and dimensions were
defined according to the classification of
Lessik and Michener (2000), authors who
mapped which functions were repeated and
meaningful in a universe of organizations of
different types and, within these functions,
which were the representative dimensions.
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Figure 2 — Dimensions and functions to measure institutional capacity

Source: elaborated by the authors, based on Lessik and Michener (2000) and Gupta (2010).

A framework of institutional functions and
dimensions was created, which, although not
a general representation, is representative of
most existing institutions. With this framework,
it was possible to promote thematic separation
and measure the institutional capacities to act
concerning SDG 13. The institutional effects
measured are shown in Chart 4. For better
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visualization of the data, it was pre-established
that the “negative effect” would be described
in red color; “discrete negative effect” would
be characterized in orange, “neutral effect”
would be described in yellow, “discreet positive
effect” would be marked with light green color;
and “positive effect” would be characterized
with dark green color.
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Chart 4 — Measured institutional effects

Institutional effects on SDG 13 _ Aggregate scores in the different
. Score limit . . .
related Policies dimensions and functions analyzed
Positive effect 2 1.01a2.00
Discrete positive effect 1 0.01a 1.00
Neutral effect 0 0
Discrete negative effect -1 -0.01a-1.00

Source: elaborated by authors.

Table 2 — Weight of institutional capacities dimensions

Functions Number of dimensions  Weight of each dimension Percentage of total - %
Administrative and support 4 1 28.57
Technical/program 4 1 28.57
Structure and culture 6 0.5 21.43
Resources 3 1 21.43

Source: elaborated by authors.

Finally, it was necessary to weigh the
weight of each dimension of institutional
capacity so that the number of dimensions
existing in each function did not distort the
results of the calculation of institutional capacity
as a whole. The result can be seen in Table 2.

Results

The themes of environment and risk
management gained prominence within the
context of the construction of the Munic
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from its 2013 edition onwards, indicating a
greater inclusion of these themes in the public
policy agenda setting at the federal level.
The IBGE survey reflects the consolidation of
international policies related to climate change,
especially after the Paris Agreement, the
UN Sustainable Development Goals, and the
Sendai Framework for Disaster Risk Reduction,
all signed in 2015.

The composition of indicators of the
institutional capacity of municipalities to face
climate change can be an essential element for
the formulation, planning, and implementation
of public policies on the subject, as well as
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for their monitoring over time. The following
subsections discuss the 2013, 2017, and 2020
results based on a pilot study for the Sao Paulo
Metropolitan Area (SPMA).

The institutional capacity of the
SPMA for disaster management
and climate change

Institutional Capacity in 2013

For 2013, the scenario was one of relative
institutional consolidation of sectoral policies
that, two years later, would become the
policies covered by SDG 13. In all four functions

and 17 dimensions addressed, institutions
showed “positive effects,” with values from one
to two in Box 5, or “discrete positive effects,”
with values from zero to one in the table on
policies (Chart 5).

A more positive institutional effect
on administrative and support functions is
notorious, which indicates that the areas which
provide support for better-quality services
were well structured in 2013. Among the 17
dimensions, the “administrative procedures
and management systems” dimension
showed a positive highlight, which indicates
the high quality of support services. In other
functions, the dimensions that stood out
were the “governance approach” (“structure

Chart 5 — Munic 2013 Indicators for analysis of institutional
capacity to face the SDG 13

Functions Function dimensions Munic 2013

1.1 Administrative procedures and management systems 1.282722

L 1.2 Financial management (budgeting, accounting, fundraising, sustainability) 0.965596

Administrative .

and support 1.3 Human resource management (staff recruitment, placement, support) 0.862655
1.4 Management of other resources (information, equipment, infrastructure) 0.912844
2.1 Service delivery system 0.511827

2 2.2 2.2 Program planning 0.539189

Technical/ o .

Program 2.3 Program monitoring and evaluation 0.336153
2.4 Use and management of technical knowledge and skills 0.506047
3.1 Organizational identity and culture 0.382045
3.2 Vision and purpose 0.587685

2 3.3 Leadership capacity and style 0.630642

Structure and o

Culture 3.4 Organizational values 0.436892
3.5 Governance approach 1.027268
3.6 External relations 0.275913
4.1 Financial 1.252752

4.
4.2 Human 0.973728

Resources
4.3 Other 0.342562

Source: elaborated by authors from the analysis of Munic’s 2013 database.
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and culture” function), which signaled
investment in modernization and increased
transparency in policies in the area, and the
dimension of “financial” (“resources” function),
demonstrating that had a prominent role
within the public budget in that period.

Institutional Capacity in 2017

For the 2017 year, an essential change in
the pattern is noticeable, which signals a
deterioration in the institutional capacities of
the municipalities in the SPMA to deal with
SDG 13. None of the functions or dimensions
surveyed showed “positive effects” — between
one and two — and only in one of the four

functions addressed (that of “resources”) did
institutions show “discrete positive effects” —
between zero and one. In the other functions,
institutions started to show “discrete negative
effects” — between minus one and zero — on
policies related to SDG 13. These changes can
be seen in Chart 6.

The only function that maintained a
“discrete positive effect” as a standard was that
of “resources,” especially in the dimensions of
“financial” — which demonstrates that in 2017,
despite the general worsening of the indicators,
there was still some budgetary priority for the
themes — and that of “Other” which indicates,
for example, that there were still ongoing

Chart 6 — Munic 2017 indicators

Functions

Function Dimensions

Munic 2017

3.6 External relations 0.00000

Source: prepared by the authors from the analysis of Munic’s 2017 database.
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inter-institutional partnerships, favoring the
progress of public policies. In addition, in the
“administrative and support” functions, the
“human resource management” dimension
stands out. Despite the deterioration of
policies, many qualified professionals remained
in municipal administrations working on
sectoral policies. And finally, in the “structure
and culture” function, the dimension of
“external relations” remained neutral, which
signals a scenario in which relations between
public authorities and the community, through
mechanisms of participation such as councils,
remain in progress despite the dismantling of
programs and sectoral policies.

Institutional Capacity in 2020

For the 2020 year, the deterioration of
municipal institutional capacities in the SPMA
to build policies that address the goals of SDG
13, which was already a trend in 2017, has
intensified. In all four functions analyzed,
institutional policies start to have “discrete
negative effects” — between minus one and
zero — concerning the targets of SDG 13. This
effect can be identified in Chart 7.

The dimension “Management of
other resources (information, equipment,
infrastructure)” of the Administrative and
Support function was the only one in which

Chart 7 — Munic 2020 indicators

Functions

Function Dimensions

Munic 2020

Source: prepared by the authors from the analysis of Munic’s 2020 database.
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institutions continued to exert “discrete
positive effects” on policies. This may be an
indication that institutions, when harassed,
seem to have information and infrastructure
as mechanisms to try to convince society that
the issues addressed should be prioritized
on public policies, not only through
communication strategies but also for the
willingness to keep infrastructures in operation
in an adverse scenario, in which many of these
infrastructures were dismantled.

Finally, in a longitudinal analysis of
institutional capacity concerning SDG 13 in
SPMA, it was possible to verify, in the period
between 2013 and 2020, the deterioration
of the institutions' capacity in all functions
analyzed (Figure 3). Although the results of the
indicators in all functions have gone through
processes of decay, it is possible to notice

that this process took place in different ways
among the various institutional functions. The
“resources” function suffered more significant
losses between 2017 and 2020 than the other
functions, which suggests that the process
of institutional deterioration in this period
culminated in the loss of budgetary investment
and the interruption of training programs for
qualified labor to deal with themes related to
tackling climate change in municipalities.

Sectorial analysis of institutional
capacity in relation to SDG 13 in SPMA

To try to understand whether the degradation
of institutional capacity in the SPMA had more
specific characteristics not captured in the
general survey, the dimensions of the themes

Figure 3 — Longitudinal analysis of institutional capacity
by type of function (2013-2020)

Source: prepared by the authors.
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of “risk management” and “environment” were
separated. To carry out the calculations of these
two sectoral indicators, the Munic questions
related to the themes of “environment” and
“risk management” were separated in the 2013,
2017, and 2020 editions (in the Munic, there
are separate questions for the themes of “risk
management” and “environment”). The results
related to "risk management" were obtained
using the universe of inquiries related to the
topic in the surveys mentioned above, and the
same process occurred about the theme of
"environment,” which provided the separation
of the general result of the study into two
equally relevant partial results.

In the item “risk management” (Figure 4),
there was a gradual movement of degradation
of institutional capacities. The 2013’s policies
were much more institutionalized than in 2017,
and this script was repeated between 2017 and
2020. The exception, as in the general analysis,
was in the dimension of “management of
other resources (information, equipment,
infrastructure)” in the Administrative and
Support function, which was the only
dimension in which the institutional effects
remained positive in the 2020 survey about the
theme of “risk management.”

The institutional capabilities wheel
should be read according to the model in
Figure 2: the inner part concerns functions,
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and the outer part concerns dimensions.
The systematization of Table 1 defines the
colors. Adding the wheels of institutional
capacity has the practical effect of facilitating
the visualization of the changes between the
2013 and 2020 editions of Munic. This same
visualization model was applied to the sectoral
analysis of institutional capacity, separated into
“risk management” and “environment.”

In the Munic “environment” supplement,
there was a different trend: an abrupt
degradation of results between 2013 and
2017 (Figure 5). If in 2013 all institutional
effects were positive, in 2017, they all became
negative, except the “Human” dimension
(“resources” function). In 2020, there was the
opposite movement: the adverse institutional
effects in 2017 became positive again, albeit
with more discrete values. The exceptions
were the “Financial management (budgeting,
accounting, fundraising, sustainability)”
dimension (“administrative and support”
function), the “financial” dimension
(“resources” function), and the “Program
planning” dimension (the “technical/program"
function). This scenario denotes that the
“environment” issue has once again become
a priority, but the lack of budgetary resources
continues to compromise the planning of
policies in the area.
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Figure 4 — Institutional capacity wheel for SPMA
Risk management (2013-2020)

Risk Management - Munic 2020 Functions and Dimensions

<HEE

S

Source: prepared by authors.
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Figure 5 — Institutional capacity wheel for SPMA
Environment (2013-2020)

Environment - Munic 2013

Source: prepared by authors.

Synthetized indicators

After these analyses, it is possible to envision
synthesized indices weighting the weights of
the functions and dimensions for the years
2013, 2017, and 2020 (Table 3). The index
synthesized by function was measured by
calculating the average between the values
obtained by the indicators of each surveyed
dimension. The same process was carried
out to synthesize the sectoral indicators, with
the previous separation of the indicators by
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Environment - Munic 2017

Functions and Dimensions

theme. In the summarized data, it is possible
to perceive a continuous deterioration of the
institutional capacity to face climate change in
the SPMA between 2013 and 2020. If, in 2013,
the institutions helped, in 2020, the institutions
negatively influence the policies, in a closer
analysis general.

A specific analysis of the synthetic
indicator to risk management theme (Table
4) identifies that institutional capacities are
deteriorating in SPMA. In 2013, institutions
had a positive effect of 0.756 on the overall
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Table 3 — Munic synthetized indicators for institutional capacity (2013-2020)

Functions 2013 2017 2020
Administrative and support 1.006 -0.024 -0.190
Technical/program 0.473 -0.240 -0.334
Structure and culture 0.557 -0.143 -0.264
Resources 0.856 0.050 -0.397
Total 0.725 -0.095 -0.237

Source: elaborated by authors.

Table 4 — Munic synthesized indicators of institutional capacity
for risk management (2013-2020)

Risk Management

Functions 2013 2017 2020
Administrative and support 1.025 0.391 -0.442
Technical/program 0.445 0.107 -0.542
Structure and culture 0.660 0.097 -0.668
Resources 0.907 0.086 -0.627
Total 0.756 0.182 -0.559

Source: elaborated by authors.

Table 5 — Munic synthesized indicators of institutional capacity
for the environment (2013-2020)

Environment

Functions 2013 2017 2020
Administrative and support 0.881 -0.372 0.172
Technical/program 0.755 -0.568 0.019
Structure and culture 0.628 -0.318 0.202
Resources 0.915 -0.137 0.150
Total 0.798 -0.366 0.130

Source: elaborated by authors.
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index. In 2017, this positive effect became very
discrete, on the order of 0.156. In 2020, the
result became negative: -0.559.

The situation of risk management was
different from those verified in environmental
issues. In 2013, institutional capacities for
the environment were very well structured at
SPMA. There was a very intense deterioration
process, expressed in the 2017 Munic, and a
slight recovery of institutional indicators in the
2020 Munic (Table 5).

In 2013, the synthetic indicator of
institutional capacity for developing municipal
policies related to the environment in the
SPMA was positive at 0.798. In 2017, this
index became negative: -0.366. In 2020, it was
discreetly positive again: 0.130.

Discussion

In a previous analysis, the expansion of the
scope of Munic in the years 2013, 2017, and
2020 for a more comprehensive analysis
of themes related to the environment and
risk management was, in itself, a critical
diagnosis, which led to the more significant
insertion of this issue on the agenda-setting
of public policies, and increases the chances
of reinforcing institutional capacity in the
medium and long term. From a systemic
perspective, in which institutions are defined
as a system with inputs and outputs (Brown,
Lafonde and Macintyre, 2001), this means a
more incredible insertion of themes related to
the environment and disaster management in
the flows of institutional processes and, later
on, their results.
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At the federal level, the expansion of
the range of issues of the Munic, especially
in the area of the environment, as shown in
Box 2, indicates that the IBGE was able to
reflect, in the 2017 and 2020 Munic editions,
on the amplification of the discussion on
policies issues related to the environment
and disaster risk management, based on the
consolidation, in 2015, of legal frameworks
related to climate change (Paris Agreement),
disaster management (Sendai Framework)
and inclusion of both as priorities in SDG 13 -
take urgent action to combat climate change
and its impacts.

The SPMA municipalities had, in 2013, an
institutional framework capable of exerting a
positive influence on the construction of public
policies, corroborating the argument of authors
such as Berman, Quinn, and Paavola (2012) that
the tremendous institutional challenge lies in
the transformation of coping capacity, usually
linked to disaster events, in adaptive capacity,
providing perennial institutional change.

The existence of previously built
institutional capacity to face climate change
in the SPMA municipalities shows the
importance of guaranteeing the continuity
of these institutional structures. However,
the evaluation of the Munic data indicates
that there has been a vital degradation
movement in the institutional capacities of
the municipalities studied. Institutions, which
until then had a positive effect, now hurt the
construction of policies related to the theme
of SDG 13. This change occurs from the 2017
survey onwards. This trend gains strength with
the analysis of the Munic 2020 data (see Chart
7). The worsening in the indices between 2013
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and 2020 occurred in the four functions related
to institutional capacities, and this corroborates
the fact that this is a generalized movement,
ruling out the chance that it is a punctual or
localized fluctuation.

Between 2013 and 2020, institutions at
the municipal level, which had positive effects
on all dimensions of institutional capacity
in the SPMA context, began to negatively
affect almost all institutional dimensions
(the only exception was “management of
other resources -information, equipment,
infrastructure”). The synthetic indicators
analysis corroborates this scenario in the
general and risk management approaches
(Tables 3 and 4), presenting substantially
different results concerning the theme of
the environment (Table 5), which suggests a
discrete movement to recover the institutional
capacity of these policies.

This scenario shows that the municipal
environmental policy standard differs from
the risk management standard. While risk
management policies are suffering from
continuous dismantling, which continues in
progress, dismantling institutional capacity in
environmental policies was abrupt in the RMSP
between 2013 and 2017, with recovery in 2020.
With the data from the Munic, it is possible
to infer what could be a recovery process of
institutional capacity for policies related to the
environment in the SPMA, in contrast to the
dismantling of institutional capacities aimed
at risk management and facing disasters in
the region. Still, both perceptions need to be
confirmed by further surveys.
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Regarding the comparison with other
studies, the results contrast with the research
by Dos Santos et al. (2021), who used specific
indicators to assess the ability to develop
environmental policies between the 2013 and
2017 Munic editions. In 2013, the Southeast
region of Brazil had 89% of municipalities
with an environmental structure; in 2017,
this number increased to 90.8%. However,
in 2013, 32.9% of the municipalities had an
exclusive environmental agency; in 2017,
this index dropped to 27.3%. Municipalities
with exclusive environmental legislation in
the Southeast region were 73% in 2013 and
continued to be 73% in 2017 (ibid.). These data
show that, in a more general context, public
policies related to the environment were in a
scenario of stagnation between 2013 and 2017,
with occasional setbacks, which differs from
the scenario of deterioration of environmental
policies verified in the RMSP.

Implementing policies to tackle climate
change at the local scale is not a problem either
since there are relatively successful examples
of implementing policies to tackle climate
change at the local level in Portugal. However,
these policies are heterogeneous and depend
on budget prioritization (Mourato and lanuzzi,
2021). This type of analysis strengthens the
perception that the institutional deterioration
in the SPMA between 2013 and 2020 is not
a general trend, neither in Brazil nor in the
international context. More robust data are
needed to confirm this perception concerning
tackling climate change in the Brazilian context,
particularly in the case of the SPMA.
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Conclusions
and recommendations

The first conclusion of the article is that, in
a more general view, the policies related to
building institutional capacity to meet the
targets of SDG 13 in the SPMA are undergoing
a process of significant deterioration since the
first survey studied in 2013. This deterioration
movement is generalized since it affects all
four functions and all 17 dimensions studied.
However, further research is needed to identify
whether this is a general trend in the Brazilian
case or a phenomenon restricted to the SPMA.

In a more specific analysis, the perception
is that the institutional capacity to deal with
risk management in the SPMA continues
to deteriorate. In contrast, the institutional
capacity for environmental policies slightly
recovered between the 2017 and 2020 surveys,
which may indicate the beginning of a more
perennial moment of restructuring institutional
capacities about the subject.
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Itis recommended that the methodology
used to analyze institutional capacities be
replicated for other Brazilian municipalities
since the Munic survey covers all cities in the
country. The methodological model developed
has this capacity. In addition, it is possible to
make new cuts within the survey: to verify how
this process of deterioration of institutional
capacities took place in the existing sub-
regions within the SPMA, as well as in some
larger municipalities in the region, such as Sdo
Paulo, Guarulhos, Sdo Bernardo do Campo,
Santo André, and Osasco. The developed
method can support the institutional
strengthening of policies to combat climate
change in the SPMA.

Finally, it is possible to integrate these
indicators with other policies, made possible by
the federal government, the state government,
metropolitan instances, inter-municipal
consortia, and other inter-municipal instances
for the measurement, with greater precision, of
the institutional capacities for the development
of related policies issues related to SDG 13.
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Categorias sociopoliticas
da etica climatica: Plano Municipal
de Arborizacao Urbana (Sao Paulo)

Sociopolitical categories of climate ethics:
the Municipal Plan for Urban Afforestation (Sao Paulo)

Resumo

Este artigo busca compreender a disputa entre di-
ferentes visdes de mundo por meio da analise das
propostas de reordenamento socioambiental for-
mulado para uma megametrépole. Moralidades
ecocéntricas e antropocéntricas coexistem na es-
trutura do instrumento politico de enfrentamento
da emergéncia climatica: Plano Municipal de Ar-
borizagdo Urbana da Cidade de Sdo Paulo - Pmau
(2019-2020). A perspectiva da teoria do convivia-
lismo contemporaneo foi utilizada para lapidar as
emergentes categorias do campo da ética climati-
ca: pluralidade deciséria, naturalidade planejada e
beneficio temporal. O resultado demonstra que o
conteddo estrutural do Pmau ainda é fragil para o
enfrentamento da emergéncia climatica. Todavia,
ressalta-se a relevancia da inclusdo da dimensdo
ética climatica na avaliagdo e formulagdo eficaz de
instrumentos publicos de mitigagdo das mudangas
climaticas para regides cosmopolitas.
Palavras-chave: Pmau; ética climatica; ecologia po-
litica; categorias socioldgicas; emergéncia climatica.

Cad. Metrop., S3o Paulo, v. 25, n. 58, pp. 853-874, set/dez 2023
http://dx.doi.org/10.1590/2236-9996.2023-5804

Frederico Salmi [I]

Abstract

This article aims to understand the dispute
between different worldviews through the
analysis of proposals for the socioenvironmental
reordering of a mega-metropolis. Ecocentric
and anthropocentric moralities coexist in the
structure of the political instrument developed
to face the climate crisis: the Municipal Plan for
the Urban Afforestation of the City of Sdo Paulo -
PMAU (2019-2020). The theory of contemporary
convivialism was used to polish categories
emerging from the field of climate ethics:
decision-making pluralism, planned naturalness,
and temporal benefit. The result indicates that
the structural content of the PMAU is still fragile
to face the climate crisis. However, we highlight
the importance of including the climate ethics
dimension for the evaluation and effective
formulation of public instruments to mitigate
climate change in cosmopolitan regions.
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sociological categories; climate crisis.
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Introducao

Na era do Capitaloceno (Haraway, 2016), o
enfrentamento da emergéncia climética de-
manda a¢Bes pragmaticas e emergenciais
(Stengers, 2015; Caillé, Vandenberghe e Véran,
2016; Ferreira, Panazzolo e Koéhler, 2020) com
a inclusdo de outros agentes ndo humanos
(Haraway, 2016; Latour, 2020) e comunidades
em situagdo vulnerdvel nos processos decisé-
rios. O recorte empirico-tedrico deste artigo
concentra-se na intersec¢do entre os instru-
mentos politicos de enfrentamento da emer-
géncia climatica no municipio de Sdo Paulo
e a dimensdo ética em sua faceta climatica.’
Dimensdo que contém moralidades socioam-
bientais e que podem ser observadas na pra-
xis. O objeto empirico é o Plano Municipal de
Arborizagdo Urbana (Pmau), um instrumento
formulado para estruturar o planejamento e
a gestdo da arborizagdo no municipio de Sdo
Paulo, visando ao aumento da resiliéncia da
cidade em rela¢do aos efeitos das mudangas
climaticas (SVMA, 2019).

Apresento este artigo em duas partes
principais, além da introdugdo e das conside-
ragOes finais. A primeira, uma discussdo sobre
as diferencas conceituais entre ética climatica
e moralidades socioambientais na perspectiva
do convivialismo.? Na segunda parte, apresen-
to, primeiramente, as categorias analiticas re-
lacionadas as moralidades socioecoldgicas, em
especial as climaticas, dessa emergente ética
socioclimatica. Na sequéncia, analiso a rela-
¢do entre tais praticas morais e as estruturas
mobilizadas pelos formuladores dessa politica
publica. Os resultados sdo parte da etapa do
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projeto de pesquisa® sobre instrumentos politi-
cos de descarbonizagdo® formulados, no Brasil,
a partir de 2019, ou seja, apds a publicacdo do
relatdrio SR1.5 do IPCC (2018).°

Metodologia e justificativa

As categorias analiticas sdo forjadas a partir do
conceito de ética climatica. Foram realizadas:
revisdo sistemdtica,® modelagem das catego-
rias e analise de contetdo (Bardin, 2008). A co-
leta de dados documentais ocorreu entre 2019
e 2020. O corpus concentrou-se nos documen-
tos do Plano Municipal de Arborizagdo Urbana
da Cidade de S&o Paulo (SVMA, 2019) produzi-
dos nesse periodo. Na anélise de conteldo, a
énfase foi na tensdo conflitiva e cooperativa de
visdes de mundo, aqui entendidas como tipos
de éticas concorrentes. Qutro grupo analitico
concentrou-se nas unidades de analise asso-
ciadas aos processos e relagdes de media¢do/
negociagdo que podem levar a efeitos de redu-
¢ao de iniquidades socioecoldgicas. Apesar das
tensodes e dos conflitos identificados nos con-
tetidos dos instrumentos de descarbonizagao,
0 Relatdrio final do Pmau (ibid., 2019), revela
o resultado de tal disputa ético-politica. A ana-
lise busca observar e identificar nogGes apa-
rentemente contraditdrias como apropria¢ao
de territorio e liberdade de tomada de decisdo
por comunidades impactadas pelo conteudo
desses instrumentos de descarbonizagdo (e.g.
Pmau). Para a analise, foi verificado o nivel de
robustez, ou seja, o grau de aderéncia de cada
categoria no conteudo do instrumento analisa-
do (Quadro 1).
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Quadro 1 — Nivel das categorias analiticas (moralidades socioclimaticas)

Categoria analitica Nivel Critério
Fraco Uma ou duas entidades na composi¢do das equipes, ou membros
formuladores dos instrumentos de descarbonizagdo
HUEUEL DGR Médio Trés a cinco entidades participantes de grupos de interesses diferentes
Alto > Cinco participantes
Fraco Uma drea natural recuperada e/ou ampliada. Foco na fauna ou na flora
Médio Mais de duas areas recuperadas ou ampliadas e interconectadas, como
Naturalidade planejada novos corredores ecolégicos urbanos
Alto (Re)ordenamento sistémico entre humanos e ndo humanos com
integragdo entre areas periurbanas e florestais nativas
Fraco < Um ano para geragao de beneficios socioambientais
Beneficio temporal Médio Um a dois anos
Alto > Quatro anos

Fonte: autoria prépria.

Este estudo se justifica, como apontado
por Di Giulio et al. (2018), que, analisando o
caso da cidade de Sdo Paulo, percebem que o
debate sobre mudanga climatica acontece “as
escondidas”, por tras de termos como “desen-

|H

volvimento sustentavel” e “economia verde”
(Torres, Jacobi e Leonel, 2020, p. 33). O presen-
te trabalho busca revelar conteldos éticos em
uma perspectiva socioldgica, que estdo nas ca-
madas da narrativa e do simbdlico que sdo in-
terpretativos. Métodos interpretativos criticos
sdo o arcabougo selecionado neste trabalho de-
vido a sua caracteristica de revelar contetdos a
partir de materialidades do plano empirico.
Ainda ha uma emergente demanda por
estudos sobre “planejamento urbano-territo-
rial e os efeitos das mudancas climaticas em
areas urbanas, [...] e o papel das cidades na go-
vernanca global das mudangas climaticas”, que
analisaram os Planos Diretores das 27 capitais
brasileiras e concluem que “as cidades preci-
sam responder aos desafios impostos pelas
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mudangas climaticas [...] em suas politicas de
planejamento e gestdo urbanas” (Espindola e
Ribeiro, 2020, p. 369).

Branddo (2019), que analisa o fendmeno
das mudangas climaticas a partir da sociologia,
conclui que “ainda ocupa um espago reduzido
na agenda de pesquisa mais ampla das mu-
dangas climaticas”. Outros pesquisadores bra-
sileiros, “citando estudo realizado por Dunlap
e Brulle (2015, p. 7), aponta[m] que as estima-
tivas indicam que apenas 3% das publicagdes
que tratam das mudangas ambientais globais
tenham tido a participagdo de sociélogos”
(Fleury, Miguel e Taddei, 2019, p. 24).

A contribui¢do do presente trabalho bus-
ca preencher essa lacuna de estudos e pesqui-
sas, por meio da inclusdo de uma abordagem
a partir das ciéncias sociais, em especial da so-
ciologia moral e filosofia politica — e sua inter-
sec¢do nas ciéncias politicas — e da sociologia
da questdo climatica, na discussao do tema das
politicas de mudangas climaticas.
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Mais do que incluir uma analise socioldgi-
ca a partir de quadros tedricos da sociologia da
questdo ambiental e climatica, o presente tra-
balho possui uma abordagem interdisciplinar
que aproxima os campos das Ciéncias Huma-
nas. Ele busca apresentar um instrumento teo-
rico-metodoldgico original, capaz de materiali-
zar o nexo indissociavel entre os planos ético e
politico e de avaliar instrumentos climaticos no
contexto politico brasileiro. Algumas categorias
do instrumento analitico Planb Index (Salmi,
2023) sdo utilizadas para a avaliagdo do Pmau
no ambito do engendramento das formulagdes
das politicas de enfrentamento da emergéncia
climatica, com énfase em ambientes urbanos
com megadiversidade, como a metrdpole de
Sao Paulo, objeto empirico deste trabalho.

Ftica climatica,
justica socioambiental
e igualitarismo distributivo

O problema da mudanga climatica é, na
sua esséncia, um problema ético. Trata-se
de um problema de equidade, de distribui-
¢do intergeracional. (Moss, 2009, p. 11)

Nesta se¢do apresento discussao tedrica
na interseccdo da emergente ética climdtica
(Brooks, 2020; Felt et al., 2017; Gardiner, 2017;
Grosz, 2017) com os processos de formulagdes
das politicas de enfrentamento da crise, que
possuem componentes que resultem em redu-
¢do das iniquidades socioambientais. A emer-
gente ética climatica baseia-se em principios de
justica e de equidade socioambientais (Heath,
2016; Brooks, 2020). Tais principios tém por
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objetivo a mitigagdo e/ou adaptagdo aos im-
pactos socioambientais, gerados pelas ativida-
des antropogénicas (IPCC, 2018).

Alguns autores pontuam que “o desen-
volvimento da ciéncia [climatica] com a ausén-
cia de reflexdes éticas resulta em barbaries
[morais]” (Chargaff apud Bruckmeier, 2019,
p. 81). Sem inclusdo da dimens&o ética e suas
moralidades pragmaticas, o fendmeno da
emergeéncia climdtica continuara a ser enfren-
tado com préticas morais baseadas no tipo de
“ética urbano-industrial-capitalista antropo-
céntrica” (Bringel e Pleyers, 2020; Florit, 2017;
Haraway, 2016; Moss, 2009). Uma nova ética
global é uma das demandas emergentes das
mudancas climaticas, que incluem principios
como o da distribuicdo equitativa, que prevé,
por exemplo, a formulagdo de tais mecanismos
com regras morais de compensagao pelos mais
ricos aos mais vulneraveis (Singer, 2010).

Como a ética é um conceito abstra-
to, assim como justica e equidade (Ricoeur,
1992), antes de entrar na discussdo da ética
climatica, é importante ressaltar uma diferen-
¢a conceitual em relagdo as noc¢des de ética
e moral. A ética estd para o campo filosdfico,
assim como a moral estd para a préxis vivi-
da (Boltanski e Thévenot, 2006; Florit, 2019;
Ricoeur, 1992). Nessa perspectiva, a ética é
entendida como um conjunto de principios,
axiomas ou horizontes e pode ser entendida,
também, como uma visdo de mundo. J4 a mo-
ral pode ser compreendida como um desdobra-
mento da ética, que possui um carater normati-
Vo, e é operacionalizada por regras, normas ou
leis. Tais autores apresentam a ética como um
campo que busca refletir sobre relagdes sociais

equitativas dentro de “institui¢des justas”.’
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Assim, a ética climatica esta diretamente
associada as instituicGes justas, que operacio-
nalizam préticas e formulam politicas e, conse-
quentemente, contribuem para a justiga socio-
ambiental. Porém, a conceituagdo de institui-
¢do justa (Ricoeur, 1992; Boltanski e Thévenot,
2006; Pettit, 2014; Forst, 2016; Brooks, 2020)
possui interpretagdes amplas e é abordada por
varias dreas das ciéncias humanas, da filoso-
fia politica a sociologia moral (Vandenberghe,
2018). Para a ética neoliberal, a justica opera-
cionaliza-se na liberdade de um mercado livre,
enquanto, em uma ética decolonial, a justica
estd associada diretamente a equidade distri-
butiva (Brooks, 2020; Forst, 2016; Kothari et al.,
2019). Quando expando a categoria da equida-
de socioambiental para um horizonte climatico,
a nogdo da distribuicdao equitativa emerge e
revela como um fendmeno global proporcio-
na efeitos sociais desiguais. Assim, Kis (2020)
mostra que a distribuicdo equitativa esta re-
lacionada ao tipo de ética, ou cosmovisdo, na
qual se situa a disputa moral. Pode-se enqua-
drar o igualitarismo distributivo como sendo,
por exemplo, de igual acesso: as oportunidades
de geragdo de energia, aos espacos de decisdo
politica; a distribuicdo de recursos (materiais,
educacionais, entre outros); a distribui¢do dos
beneficios gerados, de modo equéanime, aos
mais ricos e poluidores ou somente poupar o
repasse dos custos aos mais vulneraveis e des-
providos de recursos.

Organizagdes, publicas e privadas, sdo
as instituicdes ou estruturas planejadas que
medeiam as relagdes entre o social e o natu-
ral. Tal mediagdo é materializada mediante
normatividades, aqui entendidas como mo-
ralidades socioecoldgicas, que emergem em
etapas diversas, como a da formulagdo das
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politicas publicas, como entidades publicas
que formulam, desenham e planejam os me-
canismos de justica climatica e socioambiental
em dado territério.

As praticas morais, quando associadas
as instituicdes, sdo denominadas “moralidades
institucionais”, ou seja, “um conjunto de regras
especificas impostas legalmente” (Heath, 2016,
p. 27). Isto nos ajuda, além de realizar a pon-
te entre a ética climatica e suas moralidades
socioambientais, a situar os agentes da agao.
Nessa perspectiva, as instituigdes geram regras
morais que devem ser vivenciadas pelos indi-
viduos que habitam o ambiente no quais tais
estruturas estejam presentes e s3o aceitas pe-
los individuos que compartilham de tais espa-
cialidades (Boltanski e Thévenot, 2006; Heath,
2016; Kis, 2020).

Alguns autores citam a “ética antropo-
céntrica” (Ferreira, Panazzolo e Kéhler, 2020)
como elemento estruturante e estruturador
das relagdes entre humanos e ndo humanos.
Ao analisarem o direito da natureza, na pers-
pectiva decolonial, e o direito a uma vida dig-
na urbana, na perspectiva antropocéntrica,
identificam a questdo da ética como dimensao
central nas relagdes entre humanos e ndo hu-
manos. A critica é realizada quando ha somen-
te um tipo de ética, puramente urbano-antro-
pocéntrica, sem considerar o agenciamento da
natureza, e concluem que “[e]ssas diferencgas
nos fazem acreditar que somos os senhores da
natureza, o que nos leva a ter uma relagdo coi-
sificada” (p. 54323; grifo nosso). A ética antro-
pocéntrica opera com moralidades de coisifica-
¢do para que os grupos de interesse instrumen-
talizem a natureza e, assim, extraiam, de modo
ndo reciproco, os elementos da natureza para
a manutengdo do modo de vida da sociedade
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contemporanea, que opera com uma ética ur-
bano-antropocéntrica, ou seja, sem a inclusdo
de entidades da natureza como dignas de valor
moral (Florit, 2019).

A justica socioambiental é um dos ele-
mentos que compdem a camada das morali-
dades, que podem ser utilizados como formu-
ladores politicos, como apresentado por Meira
(2017, p. 161):

Esse questionamento tem como ponto
de partida a ideia de que a justica, do
ponto de vista pragmatico, esta relacio-
nada a forma como os individuos huma-
nos vivem, se relacionam entre si e com
dispositivos ndo humanos, acrescentan-
do ai a natureza, e a capacidade destes
individuos construirem e promoverem a
generalizagdo de uma ideia de bem co-
mum, que venha unificar a humanidade
em uma ideia de justica, bem ou bom,
permitindo assim um acordo.

0 acordo que Meira postula aqui é enten-
dido e materializado nos instrumentos politicos
de descarbonizacdo. Acordos intrinsecamente
ligados a dimensdo politica, que possuem ele-
mentos de mediagdo e negociagdo. Acordos
justos socioambientalmente podem ser obser-
vados nos tipos de moralidades que integram
e ddo sustentacdo as formulagGes politicas de
instrumentos de adaptacdo ou mitigacdo da
emergéncia climatica. Mecanismos politicos
que resultam em superagao da dicotomia so-
ciedade/natureza e na redugdo das desigualda-
des socioambientais simultaneamente (Florit,
2019; Kothari et al., 2019).

Ao trazer, para a discussao, as categorias
de instituicdo justa e distribuicdo equitativa,
posso compreender a integra¢do ao conceito
dessa emergente ética climatica. A primeira
por ser gerada a partir de praticas morais
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estruturais para a reduc¢do da desigualdade, e
a segunda, por criar moralidades estruturantes,
que de modo normativo distribui equitativa-
mente, tanto custos, quanto beneficios socio-
ambientais. Exemplo recente ocorreu com o
langamento do instrumento politico-econd-
mico,® social e ecolégico denominado Next
Generation EU, de enfrentamento da crise sani-
tdria e climatica, que afirmou um compromisso
para a realizagdo de uma “dupla transicéo, eco-
l6gica e digital”, com uma “recuperacdo justa e
inclusiva”, em que “a equidade social esteja no
cerne da recuperagao” (CE, 2020, p. 12; grifo
nosso). Desse modo, politica e ética entrela-
cam-se, tornando o desafio de superagdo mais
complexo e levando-nos ao patamar de uma
analise das moralidades (Otto et al., 2020), co-
mo elementos estruturais e estruturantes que
se constituem mutuamente.

A complexidade das relagdes entre o
mundo social e natural estd nas inter-relagdes
entre as dimensdes: politicas, sociais, econo-
micas, ecoldgicas e éticas, inclusive dimensdes
espirituais.” A nogdo de uma emergente ética
baseada nas interacdes da base material da
convivéncia humana e ndo humana, com as
condicdes de continuidade da vida do territo-
rio em questdo, em disputa com as estratégias
de grupos de interesse econémico de domi-
nacdo territorial € um desafio contemporaneo
(Acselrad, Barros e Giffoni Pinto, 2015).

Os autores do ambito internacional
apresentam em boa medida o campo da ética
climatica a partir de uma abordagem filosdfica,
sem interfacear o campo da sociologia, aqui
em destaque. Ja os pesquisadores do ambito
brasileiro se concentram em andlises, grosso
modo, em perspectivas de governanga am-
biental ou politicas, sem considerar a dimen-
sdo ética. Apresento uma abordagem forjada

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 25, n. 58, pp. 853-874, set/dez 2023



Categorias sociopoliticas da ética climatica

por um caminho interdisciplinar: sociologia
moral e filosofia politica, em especial a ética
climética, e sociologia da questdo climatica,
em especial a abordagem pos-estruturalista
social critica. Esse encontro resulta em um
quadro tedrico-metodoldgico (Planb Index).
Esse framework é mobilizado parcialmente —
trés das cinco categorias analiticas sdo utiliza-
das na presente andlise.

No presente recorte, a ética climatica
estd situada em uma dimensdo abstrata e re-
flexiva, como um conjunto de principios basea-
dos em nogdes como justica socioambiental e
equidade distributiva, entre outras similares;
todavia também esta situada, de modo indis-
sociavel, a dimensdo empirico-politica. Esse
conjunto de principios éticos é desdobrado em
uma dimensao vivida, na e para a praxis social,
em regras e normas morais, ou seja, em um
conjunto de moralidades socioambientais. Esse
conjunto de valores morais, que estruturam a
praxis social e podem gerar uma (re)produgdo
do social e do ambiental, pode ser utilizado nas
formulagGes de politicas publicas.

Fruto dessa exposicdo, reflito se os ins-
trumentos politicos de adaptacdo ou mitiga-
¢do da emergéncia climatica sdo formulados
para reproduzir a ordem social e ecoldgica, e
assim manter as mobilidades urbano-antropo-
céntricas, ou se sdo projetados para gerar uma
“dupla transigdo”, social e ecoldgica, de modo
justo e equitativo.

Moralidades socioambientais
pelo prisma da ética climatica

Quais sdo as moralidades sociais que levam
a0 inicio de uma transformagdo disruptiva,
social e economicamente, que alcance o
objetivo da completa descarbonizagdo até
o ano de 20507 (Otto et al., 2020, p. SI2)

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 25, n. 58, pp. 853-874, set/dez 2023

Nesta subsegdo apresento as concepgdes
tedricas das moralidades socioambientais pelo
prisma da emergente ética climatica. As mora-
lidades sdo tratadas aqui, também, como cate-
gorias analiticas e foram utilizadas na aplicagdo
do instrumento de descarbonizagdo, no caso,
o Plano Municipal de Arborizagao Urbana da
Cidade de Sdo Paulo (SVMA, 2019). As catego-
rias analiticas dessa emergente ética climatica
(Planb Index)™° s3o apresentadas a seguir: plu-
ralidade decisdria, naturalidade planejada e
beneficio temporal.*!

Moralidade #1: entre espagos autoritdrios
e pluralidade decisoria

Uma economia ecocéntrica deve conside-
rar valores morais, o “outro” — ndo huma-
no e a natureza —, efetuando, assim, parte
dos processos de decisdes politicas e de
governanga local. (Dickerson, 2020, p. 8)

A categoria pluralidade decisdria es-
td associada a nocdo de reconhecimento do
agenciamento das comunidades locais nos
processos de preservagdo de seus modos de
vida, através da inclusdo dessas comunida-
des nos processos de decisdes®? territoriais
(Acselrad, 2010; Florit, 2019). Na mesma pers-
pectiva, Latour (2020) ressalta a importancia da
inclusdo de agentes ndo humanos nos proces-
sos politicos decisdrios. Um desafio que é fruto
do modelo de decisGes antropocentradas, reti-
rando o agenciamento de outros seres.’®

A pluralidade esta vinculada a nogdo da
convivialidade contemporanea no contexto
cosmopolita. Convivialidade plural, nesse con-
texto climatico, é viver com o diferente, através
do reconhecimento do outro, humanos e ndo
humanos. Esse tipo de convivéncia tem se tor-
nado cada vez mais relevante nos estudos dos
processos de convivialidade com o diferente
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(Hemer, Povrzanovi¢ Frykman e Ristilammi,
2019). Para esses autores, que pesquisam a
convivialidade pela perspectiva da (super)
diversidade cultural em espagos compartilha-
dos, principalmente relacionados aos grandes
fluxos de diversidade cultural entre fronteiras
geopoliticas, o termo convivialidade concentra-
-se na andlise da inclusdo/exclusdo da diferen-
¢a, (in)visibilizacdo do outro, (des)integracéo,
rompimento/coesdo, mediagdo inter-relacional
(Alba e Duyvendak, 2019; Klarenbeek, 2019;
Domingo, Pinyol-Jiménez e Zapata-Barrero,
2020). A convivéncia, nesse contexto climatico,
ndo diz respeito a tolerar o outro, mas reconhe-
cer a dignidade do outro.

Convivialidade na diferenga e em contex-
tos cosmopolitas traz, em seu plano analitico,
a tensdo do elemento da heterogeneidade e
da diversidade (Hemer, Povrzanovi¢ Frykman
e Ristilammi, 2019). Essa perspectiva analitica
possibilita a observacdo dos processos de jun-
¢do das diferengas culturais e simbdlicas, ao
contrério do que é sugerido por Klarenbeek
(2019), que defende que a convivialidade é
apenas um projeto de homogeneizagao do neo-
liberalismo e do neocolonialismo. Klarenbeek
(ibid.) defende que a integracéo possibilita jus-
tamente observar e analisar os processos de
convivéncia das diferencas em contextos de di-
versidade, apesar de concordar em parte com
Schinkel que, quando a convivialidade é apro-
priada por governos, esta pode ser utilizada
como projeto politico para manter o processo
de exclusdo do diferente, no caso, do imigrante
que tem de se adaptar as normas locais e deve
se submeter as regras culturais locais, relegan-
do suas préprias culturas a espagos privados
(ibid.). Mas é inegdvel que a convivialidade é
um processo que possibilita o tensionamento
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entre diferentes ou a pasteurizagdo generaliza-
da. Cabe a dimensdo ética em sua perspectiva
socioldgico-politica realizar tal distincdo.

O elemento da diferenga, quando
apreendido como eixo analitico, permite dar
énfase a dimensdo ética e aos planos afetivos
das relagdes que operam no nivel humano-
-tecnologia (Latimer, 2017). Assim, posso anali-
sar entidades vivas e coisas no mesmo patamar
e analisar, também, como elas se relacionam
e se remodelam mutuamente. Muito além da
analise do conceito do eu-outro humano, a
convivialidade contemporanea realiza uma gui-
nada ontoldgica e permite o deslocamento do
olhar para analisar, ndo sé os processos a partir
de novos agenciamentos, como as condi¢des
que geram a convivialidade na diferencga. A
questdo de “quem define a diferenga, como e
por que isso importa” (Meissner e Heil, 2021,
p. 9) pode ser respondida na perspectiva ética
aqui apresentada. Entender as razGes e para
quem interessa gerar e manter estados de di-
ferencas, ou seja, (re)ordenamentos sociais,
pode auxiliar a identificar assimetrias de poder,
estruturas dominantes de iniquidades sociocli-
maticas, processos de des(integragdo), campos
de forgas de homogeneizag¢ao e dinamicas da
coesdo social em contextos de (super)diversi-
dade — como nas megametroépoles.

Na perspectiva da emergente ética cli-
matica, a pluralidade decisdria esta associa-
da, também, a nogdo do “direito basico dos
individuos de co-determinar a estrutura de
uma sociedade” (Forst, 2016, p. 8). Similar a
nocao da liberdade de acdo em instituicdes jus-
tas, com espagos de decisdes coletivas, ou seja,
espacos com poder (kratos ou controle) iguali-
tdrio entre cidaddos (demos) e institui¢des (es-
truturas), seja em relagdo ao governo/estado
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(dominium ou poder publico), seja em relagdo
a uma corporagdo (imperium ou poder privado)
(Pettit, 2014).

Na esteira do argumento de que “a dis-
puta simbdlica entre moralidades ambientais é
indissocidvel da materialidade das disputas ter-
ritoriais” (Florit, 2019, p. 7), estabelego a terri-
torialidade como uma moralidade ambiental a
ser verificada nos instrumentos climaticos. Ou-
tra nogdo associada a essa categoria é o deslo-
camento das politicas publicas amplas e globais
para politicas regionais ou locais, aqui compre-
endida na sua perspectiva de autonomia de de-
cisGes (Ricoeur, 1992) na dtica da governanga
do territdrio pelos povos ou comunidades, ur-
banos ou tradicionais (Dunlap, 2018; Floriani e
Floriani, 2020). Ao invés da énfase na nocdo de
autonomia — que pode remeter a nogdo hege-
monica de poder unilateral por qualquer uma
das partes envolvidas —, a énfase estd na parti-
cipagdo, pois “a participa¢do adquire um cara-
ter moral [...] e se associa geralmente com fins
morais ou desejados para se atingir determina-
dos resultados” (Sachs, 1996, p. 183).

Assim, conclui-se que a moralidade do
desenvolvimento estd baseada na desterrito-
rializagdo dos espacos dos povos e comunida-
des, sejam tradicionais ou habitantes de zonas
de interesse economico. A pluralidade decisé-
ria dialoga com a nog¢do da reciprocidade, de
modo reflexivo com o outro, inclusive o outro
ndo humano (Haraway, 2016, Tsing, Mathews,
Bubandt, 2019). Esse tipo de moralidade, da
apropriacdo dos espagos de decisdo plural, po-
dera ser observado como um desdobramento
de acdo inclusiva/exclusiva, que revela quais re-
lagGes de poder estdo em jogo nas formulagdes
das politicas publicas, privadas e do terceiro se-
tor sobre descarbonizagdo.
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Moralidade #2: entre coisificagdo
planetdria e naturalidade planejada

Trantor. Décimo terceiro milénio. Centro
do governo imperial. Sua urbanizagao,
gue progredira a passos firmes, havia
finalmente chegado a sua forma defini-
tiva. Toda a superficie terrestre de Tran-
tor, 194 milhdes de km? de extens3o, era
uma Unica cidade. A populagdo, no seu
apice, passava dos 40 bilhdes. Do espago
sideral o planeta era apenas uma gran-
de esfera metélica uniforme.'* (Asimov,
2009 [1951], p. 1761)

Formular politicas publicas é projetar
futuros. A naturalidade planejada é entendida
como uma categoria ancorada no conceito de
naturalizagdo dos espagos, por agenciamentos
humanos, em que os territérios sdo transfor-
mados de modo planejado e ordenado, em
um horizonte temporal (Hemer, Povrzanovi¢
Frykman e Ristilammi, 2019; Udoh, Essien e
Etteh, 2020) em territdrios naturais de socio-
diversidade em aderéncia a nogdo de respeito
da megadiversidade social e ecoldgica (Caillé,
Vandenberghe e Véran, 2016; Florit, Souza e
Bolda, 2017).

A categoria da naturalidade planeja-
da foi construida a partir de um conceito
antagonico, a coisificagdo (Florit; Souza e
Bolda, 2017; Florit, 2019). Florit (2019) nos
apresenta a coisificagdo como categoria ana-
litica. Para um melhor entendimento, amplio
um pouco essa categoria, dando énfase na
questdo climatica. Assim, ao expandir a cate-
goria da coisificagdo, ndo sé aos seres huma-
nos, mas a todo o planeta, posso sugerir que
ha uma coisificagdo planetdria. A metafora que
Asimov (2009 [1951]) traz, por meio do plane-
ta “Trantor”, ¢ uma imagem dessa coisificagdo
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planejada no nivel planetario, que ja pode ser
observada nas megametrdpoles® contempo-
raneas, como a megacidade de Sdo Paulo e ou-
tras metrdpoles brasileiras.

Nessa perspectiva, o conceito de natu-
ralizag@o planejada passa a ser compreendido
como espago transformado de modo planejado
e ordenado em contextos de megadiversidade
social e ecoldgica (Hemer, Povrzanovic Frykman
e Ristilammi, 2019). No contexto das metrd-
poles, o estado natural do territério ndo esta
em simbiose com elementos ndo humanos,
mas em constante estado de tensionamen-
to com o avango dos espagos urbanos sobre
0s espac¢os naturais. Territérios de elemen-
tos, originalmente, da natureza, sendo atual-
mente dominados por entidades humanas e
elementos tecnoldgicos, historicamente hibri-
dizados (Caillé, Vandenberghe e Véran, 2016;
Kothari et al., 2019).

Essa categoria, naturalidade planejada,
pode ser observada nos instrumentos politicos
de descarbonizacdo, ao planejar, por exemplo,
0 aumento de espacos de arborizagdo, com a
ampliagdo das zonas verdes, a preservagdao de
areas consideradas estoques de carbono ou,
ainda, a recuperagao de tais areas degradadas,
de amortecimento ou absorgdo de gases de
efeitos estufa. Tal categoria permite a apreen-
sdo do empirico, em vdrias escalas espaciais e
temporais. Da manutengdo das fronteiras de
florestas tropicais nativas aos planos de arbori-
zagdo e parques urbanos que hibridizam socie-
dade e natureza (Kothari et al., 2019). Projetos
para cidades preocupadas com as florestas para
combater as mudangas climaticas, proteger as
bacias hidrograficas e a biodiversidade e me-
lhorar o bem-estar humano (WRI, 2020), ja sdo
proje¢Oes mais amplas e potenciais, que podem
ser observadas por esta categoria.
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Moralidade #3: entre ilusdo e beneficio temporal

Quando se trata da avaliagdo moral de cer-
tas agOes, parece que ndo é o momento
do ato que importa, mas sim o momento
de seus efeitos. (Heath, 2016, p. 12)

0 tempo é um fator mobilizador que pode
levar a harmonizacdo e normalizagdo ou a crise e
catastrofe (Stengers, 2015). Quando a énfase é,
exclusivamente, na dimensdo econdmica, esse
tipo de moralidade, do capital como norteador
moral, é utilizado nas formulages de politicas
na era antropocénica, tendo a tecnossalvagdo
€ 0 crescimento econdmico como eixos estru-
turadores do ordenamento social (Boltanski e
Thévenot, 2006; Caillé, Vandenberghe e Véran,
2016; Kothari et al., 2019). O beneficio temporal
é entendido como beneficio geracional no ho-
rizonte ético climatico, possivel para que a re-
distribuigdo dos beneficios se realize em tempo
habil as comunidades locais e mais vulneraveis.
Trata-se, assim, da produgdo ou ndo de 6nus da
transicdo para descarbonizag¢do para a comuni-
dade e seu territdrio (Costa, 2019; Kothari et al.,
2019; entre outros).

O tipo de ética que se baseia em uma insti-
tuigdo justa define quais recursos serdo mobiliza-
dos para gerar beneficios a tempo, e para quais
individuos e grupos. Assim, ha o rompimento da
convivialidade através da (des)mobilizagdo do
tempo. Desse modo, outro aspecto que pode ser
analisado pelo enquadramento da convivialidade
é o ponto de ruptura da convivéncia que se ma-
terializa no conflito violento, fisico ou simbdlico.
Reflito como saber qual o ponto de rompimento
da convivialidade. Analiticamente, essa fronteira
é relevante para a observacdo do rompimen-
to de um tipo de ética climatica em relagdo aos
principios das politicas publicas de adaptagdo ou
mitigagdo da emergéncia climatica.
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0 beneficio é considerado justo, quando
se situa no horizonte de usufruto dos individuos
e entidades humanas e ndo humanas, dos re-
sultados gerados pela a¢do projetada. Trata-
-se de um beneficio geracional na perspectiva
temporal do horizonte ético socioambiental
e climdtico. Ou seja, essa categoria possibilita
analisar como se da, de fato, a redistribuicdo
dos beneficios em tempo habil para usufruto
das comunidades afetadas e mais vulneraveis.
Ha uma associagdo direta ao beneficio para a
producdo ou ndo de (b)énus da transi¢do para
descarboniza¢do para a comunidade e seu ter-
ritorio (Costa, 2019; Kothari et al., 2019; Moss,
2009). Trata-se do acesso a bens e servigos de-
vido a transi¢do. O contraponto analitico é o
deslocamento de custos sociais para a transi¢ao
de modo de vida em que as comunidades mais
vulneraveis sdo mantidas na marginalidade do
sistema industrial-capitalista e, assim, mantida
a reproducdo social do modo de vida, inde-
pendentemente do acesso as energias de base
féssil ou renovavel. Também entendido como
a categoria de andlise “acesso aos recursos fi-
nanceiros e tecnoldgicos” para as comunida-
des vulnerdveis sem 6nus para a realizagdo da
transicdo energética, ou seja, “existéncia de re-
cursos financeiros, institucionais e tecnolégicos
para lidar com a ocorréncia de eventos adver-
sos resultantes das mudangas climaticas” (Tei-
xeira, Pessoa e Di Giulio, 2020, p. 101).

0 contraponto a categoria de equidade
aqui é entendido como desigualdade social,
que apreendo dos instrumentos de descarboni-
zacao e verifico como sdo garantidos os acessos
a participagdo nas decisOes politicas de modo
equitativo com a inclusdo das comunidades
e seus territorios no processo decisdrio, pois,
“quando as desigualdades socioeconOmicas
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sdo ‘duraveis’ e elevadas, é bem plausivel que
se repliquem no interior da vida associativa,
bem como entre grupos organizados e ndo
organizados, enfraquecendo a habilidade da
inclusdo politica da participagdo associativa”
(Kerstenetzky, 2003, p. 132).

Essa categoria analitica se encaixa tam-
bém nas andlises sobre desigualdade ambien-
tal e social no contexto sul-americano, pois “en-
quanto persistirem as desigualdades na Améri-
ca Latina e nos outros territorios do Sul Global,
o chamado a agdo contra as mudangas climati-
cas deve ser, sobretudo, contra as desigualda-
des ambientais” (Torres, Jacobi e Leonel, 2020,
p. 35). Indicadores incluem taxas e impostos
verdes, taxa¢do sobre cadeias de produgédo ou
produtos de origem féssil, aumento ou redu-
¢do dos custos de energia para a comunidade
local em transigdo, beneficio econdmico para
a comunidade local sem 6nus de contrapartida
de transicdo energética, assim como reconhe-
cimento de direitos de comunidades atingidas.
Ressalto que a questdo temporal esta associa-
da ao conceito de justica social e ambiental,
uma vez que a justica esta relacionada a celeri-
dade para efetiva¢do dos resultados projetados
ou esperados pelas partes envolvidas.

A temporalidade, nesse caso, esta rela-
cionada ao impacto direto na dimensao social
e ambiental, pois os beneficios dos instrumen-
tos de descarbonizagdo estao localizados tanto
espacial, como temporalmente. O tempo da
emergéncia (Stengers, 2015), que opera em
um horizonte material antes de ponto de ndo
retorno, remete-nos ao direcionamento de
recursos, em que capital financeiro e a agdo
realizada estdo alinhados dentro de horizontes
futuros factiveis e que sejam materializados
no social impactado (RBJA, 2020). O mundo
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por vir deve ser materializado na perspectiva
ontoldgica do presente para que o bem-estar
coletivo se realize em tempo habil de usufruto
dos individuos.

Plano Municipal de Arborizacao
Urbana da Cidade de Sao Paulo
(Pmau) e suas moralidades
socioambientais

Nesta secdo, apresento a analise e a discussao
do objeto empirico, no caso, o instrumento poli-
tico de descarbonizagdo da metrépole Sdo Pau-
lo, formulado em 2019, o Plano Municipal de
Arborizagdo Urbana (Pmau, 2019) da cidade de
Sdo Paulo. A escolha desse instrumento politico
de descarbonizagdo foi baseada nos critérios de
temporalidade, ou seja, que tivesse sido elabo-
rado e publicado oficialmente a partir de 2019,
periodo apds o relatdrio do IPCC (2018). O caso,
relevante no territdrio no qual se propde anali-
sar suas ag0es socioambientais de intervengao,
no contexto de formulagdo politica para reorde-
namento social e ambiental na megacidade de
Sdo Paulo, é um instrumento politico de descar-
bonizacdo associado diretamente a tematica do
colapso climatico. Um instrumento politico de
descarbonizagdo associado diretamente a te-
matica da emergéncia climatica. Um dos obje-
tivos declarados do Pmau é que ele se trata de
uma “agdo contra a mudanga global do clima”
(SVMA, 2019, p. 27). O documento principal de
analise® do instrumento de descarbonizago foi
o Relatdrio final contendo o documento base,
o Plano de Trabalho e o Cronograma do Plano
Municipal de Arborizagdo Urbana (RFPmau,
2019)" do municipio de Sdo Paulo, previsto no
Programa de Metas 2019-2020.
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Analise e discussdao do Pmau
Da pluralidade deciséria

Na analise do Sumario do Pmau, foi identifica-
do que a lente analitica da pluralidade decisé-
ria pode capturar se hd inclusdo do social atra-
vés da presencga de mecanismos de participa-
¢do coletiva com atores diversos. Esse tipo de
moralidade de inclusdo social foi confirmado
na ultima ata de outubro de 2019.

Com a analise do documento base e a ve-
rificagdo da composicdo do Grupo de Trabalho,
busco identificar o nivel da diversidade de par-
ticipagdo, de acordo com lente da pluralidade
deciséria. Segundo o documento,

[...] intitulado Documento Base para elabo-
racdo do Plano Municipal de Arborizagdo
Urbana (PMAU), coordenado pela Divisdo
de Arborizagdo Urbana (DAU) da Coor-
denagdo de Gestdo de Parques e Biodiver-
sidade Municipal (CGPABI), da Secretaria
do Verde e do Meio Ambiente (SVMA),
e desenvolvido pelo Grupo de Trabalho
interdepartamental (GTPMAU) responsd-
vel pelo planejamento e organizagdo das
atividades, apresenta orientagGes basicas
para a formulagdo do Plano, conforme
determina o Plano Diretor Estratégico do
Municipio de Sdo Paulo (PDE). (RFPmau,
2019, p. 28; grifos nossos)

Além das cinco coordenagdes governa-
mentais da Secretaria do Verde e Meio Am-
biente (SVMA) e outras entidades ligadas a
SVMA, foram identificadas outras entidades na
composi¢do do GT-Pmau: duas entidades da so-
ciedade civil (Conselho Municipal do Meio Am-
biente!® da Vila Madalena e Instituto Ecobairro
Brasil), duas académicas (Instituto de Estudos
Avancados — IEA/USP e Escola Superior de Agri-
cultura Luiz de Queiroz —Esalg/USP, ambas da
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Universidade de Sdo Paulo) e duas entidades
fiscalizadoras (Ministério Publico e Instituto de
Pesquisas Tecnoldgicas — IPT).

Foi também avaliado o nivel de participa-
¢do de diferentes entidades, que foi considera-
do alta, segundo os critérios definidos. Apesar
de um bom grau dessa pluralidade decisdria,
na perspectiva institucional, saliento que ha po-
tencial para ser maior, pois o proprio documen-
to base cita a existéncia, por exemplo, de outros
25 conselhos que poderiam fazer parte das
proximas fases do instrumento Pmau, além de
também citar a possibilidade de se estender o
convite para a participacdo de outras entidades.

Fotos da ultima ata evidenciam o pro-
cesso de participacdo social através das ofici-
nas participativas dos atores participantes na
construgdo do documento base (SVMA, 2019;
Pmau, 2019). Além disso, se a categorizagdo
das entidades for realizada na perspectiva de
representantes humanos e ndo humanos, co-
mo ativistas ambientais ou representantes da
biodiversidade, da fauna e flora, mesmo em
sua perspectiva urbana, aliada a diversidade
de grupos de interesses do porte de uma me-
gacidade como Sdo Paulo, como financiadores,
parceiros internacionais, entre outros, posso
classificar que o nivel de participagdo é fragil,
com viés para mediano, uma vez que houve a
identificacdo de outros atores, porém estes ndo
se materializaram na composicdo efetiva dos
processos participativos e decisrios.

Da naturalidade planejada

O Pmau traga uma trajetdria do conceito do
que se entende por arboriza¢do urbana. Segun-
do tal definigdo, “a arborizagdo urbana pode
ser definida como o conjunto da vegetagdo ar-
bdrea natural ou cultivada presente em areas
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particulares, pragas, parques, vias publicas”
(RFPmau, 2019, p. 28). Os autores “afirmam
que apenas uma quantidade significativa de
arvores impactaria na melhoria da qualidade
de vida, [...] evoluindo para um conceito mais
abrangente que é o das florestas urbanas”
(Paiva e Gongalves, 2002 apud RFPmau, 2019;
grifo nosso).

N&o ha elementos suficientes para argu-
mentar que o instrumento de descarbonizacao,
nomeado Pmau, possui uma rota consistente
em direcdo a promocao de significativas flores-
tas urbanas. A estrutura proposta de areas ver-
des esta baseada em elementos paisagisticos e
ndo em sistemas ecossistémicos. Na perspecti-
va paisagistica, drvores sao enquadradas como
coisas. S3o consideradas pela sua dimensdo es-
tética e ndo pela sua dimensao ecoldgica, social
ou mesmo climética.

Apesar do olhar sobre uma arborizagao
urbana ordenada, como instrumento para ge-
rar uma “a¢do contra a mudanga global do
clima [...] e proteger, recuperar e promover o
uso sustentavel dos ecossistemas terrestres”
(ibid., p. 28), quando analiso o contetdo nas
lentes analiticas de uma ética climatica, con-
cluo que um tipo de coisificagdo (Florit, 2019)
estd em operag¢do. Observa-se como esse tipo
de moralidade se encontra nas ag¢les planeja-
das pelo grupo de trabalho do Pmau, e ndo se
verifica um planejado retorno ao territério da
vida (Kothari et al., 2019; Caillé, Vandenberghe
e Véran, 2016), onde haja uma convivéncia
harménica entre humanos e ndo humanos.
Ainda persiste a moralidade da dominagdo
(dominium) da natureza.

Foi observado que o Pmau, em sua drea
de abrangéncia e pontos territoriais inicialmen-
te elencados, busca viabilizar o acesso a natu-
reza comum para materializar a transicdo de
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uma cidade instrumental para um “territdrio de
vida” (Kothari et al., 2019, p. 209). Esse tipo de
moralidade socioambiental ndo se materializa
no contetido do Pmau, seja em seu documento
base, seja em seus planos de agdo.

Esta andlise buscou identificar também
um tipo de moralidade convivialista que nor-
matiza “a necessidade de revitalizar territdrios
e localidades e, portanto, re-territorializa e re-
-localiza os elementos com os quais a globali-
zagdo segregou do contexto natural origindrio”
(Caillé, Vandenberghe e Véran, 2016, p. 36).
Isso, no entanto, nao foi observado nas a¢des
planejadas do Pmau sobre re-territorializacdo
das areas verdes da metrdépole de Sdo Paulo.
Desde modo, ndo foi materializada a légica do
territério de vida ou o horizonte convivialista de
“trazer territdrios a vida” (Caillé, Vandenberghe
e Véran, 2016). Conclui-se que é fragil a natu-
ralidade planejada. Naturalidade que reme-
te muito mais a estética reparadora de areas
pontuais e ja conhecidas do que ao fomento e
a construcdo de um territdrio de vida cosmopo-
lita entre humanos e ndo humanos.

Do beneficio temporal

Foi observado que a legislacdo que define co-
mo ac3o prioritaria’® o Pmau é de 2014 e seu o
Relatdrio Final com o documento base foi pu-
blicado no Didrio Oficial em 2019. Outro ponto
identificado, no documento base diz respei-
to as metas, que “deverdo ser estabelecidas
conforme o prazo de vigéncia do Pmau, que
inicialmente se propde 20 anos, com revisdo
a cada 5 anos” (RFPmau, 2019, p. 28). Impor-
tante ressaltar que foram cinco anos para a
elaboragdo e publicagdo do documento base,
documento que cita que o plano possui um
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“plano de trabalho e cronograma preliminar”
(ibid., p. 29). Outro ponto é sobre o Pmau ter
um prazo de vigéncia definido, assim suponho
que, apods 20 anos, ndo havera mais a necessi-
dade de realizar:

A promogado de interligagdes entre os es-
pacos livres e areas verdes de importancia
ambiental regional, integrando-os através
de caminhos verdes e arborizagdo urba-
na; — O controle das espécies vegetais e
animais invasoras e a presenca de animais
domésticos errantes em beneficio da fau-
na silvestre; — A conservagdo das areas
permeaveis, com vegetacao significativa
em imdveis urbanos e protegdo da paisa-
gem. (RFPmau, 2019, p. 28)

Assim como em relagdo ao prazo de vi-
géncia, também posso assumir que nado sera
mais necessario e estratégico realizar os funda-
mentos do Pmau declarados no site oficial do
programa, que visa a cumprir:

ODS 11 - Cidades e Comunidades sus-
tentdveis: tornar as cidades e os assen-
tamentos humanos inclusivos, seguros,
resilientes e sustentaveis; ODS 13 — Agdo
contra a mudanga global do clima: tomar
medidas urgentes para combater a mu-
danga do clima e seus impactos; e ODS
15: vida terrestre: proteger, recuperar e
promover o uso sustentdvel dos ecossis-
temas terrestres, gerir de forma susten-
tavel as florestas, combater a desertifi-
cagdo, deter e reverter a degradagdo da
terra e deter a perda de biodiversidade.
(SVMA sobre Pmau, 2019)

Também vale ressaltar que o ultimo encon-
tro com ata registrada foi em outubro de 2019, e
a analise consultou os dados publicados em 21
de setembro de 2020, o que contradiz a nogao de
acdo prioritaria de um plano estratégico.
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Tais identificacdes de conteudo relacio-
nados ao marco temporal nos remetem ao que
Ferguson (1990) denomina mdquinas antipo-
liticas com suas estratégias de promessas do
capitalismo e do desenvolvimento para formas
de reduzir desigualdades sociais; porém trata-
-se de um mecanismo do modelo produtivista
que opera em uma ética antropocéntrica ou
uma ética capitalista. O que também pode ser
analisado é a remogdo de horizontes de curto
prazo — o que os convivialistas argumentam
sobre o tipo de moralidade. No caso do Pmau,
este ndo sé limita seu préprio contedido com
prazo de validade, como define seu fim em sua
prdpria constituicdo.

A dltima analise foi no tocante ao inicio
do processo, que ocorreu em 2014. Como o
Pmau tem como premissa ser uma agdo prio-
ritaria no combate a emergéncia climatica,
constatou-se a sua ndo priorizagdo. Remete-
-nos a categoria do prazo improrrogdvel
(Steinbrenner, Brito e Castro, 2020, p. 943). O
Pmau da cidade de Sao Paulo apresenta-se co-
mo ndo prioritdrio, assim como suas a¢des sao
prorrogdveis. O significado do conceito crise
estd associado a agdo prioritaria e emergencial,
em um horizonte de factibilidade temporal. A
emergéncia climatica ndo é improrrogdvel. Em-
piricamente, foi observado que o espago tem-
poral de cinco anos para propor o Pmau, desde
sua formalizagdo em 2014, ndo é um tempo
factivel para atender as nogGes de crise nem de
emergéncia climatica. Apds seis anos, observa-
-se que o ele permanece na etapa de planeja-
mento e ndo ha nenhum efeito pragmatico na
praxis social e ecoldgica.

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 25, n. 58, pp. 853-874, set/dez 2023

Consideracoes finais

Por um lado, o conjunto de moralidades so-
cioambientais do Pmau, como a categoria da
moralidade socioambiental beneficio tempo-
ral, revela as quase promessas da ética urbana
antropocéntrica e ndo cumpre com a redugao
dos horizontes para que a agao se torne efeti-
vamente prioritdria. Nessa perspectiva, a in-
justica socioambiental é revelada pelas lentes
dessa emergente ética climatica. Por outro la-
do, hd evidéncias objetivas de uma emergente
participacdo inclusiva de atores diversos, seja
na estrutura do programa em si (que conduz o
elemento de inclusdo), seja nas praticas vividas
das oficinas participativas. Isso, apesar de ficar
nitido que a pluralidade de entidades pode
caminhar para uma integracdo maior de enti-
dades humanas e ndo humanas das arenas de
planejamento e tomada de decisdes.

Concluo que o mecanismo politico
Plano Municipal de Arborizagdo Urbana da
Cidade de Sdo Paulo (Pmau), como instrumen-
to de descarbonizacdo e mitigacdo da emer-
géncia climatica, em sua perspectiva socio-
I6gico-politica, remete a um conjunto, ainda
majoritario, de moralidades associadas a uma
ética antropocéntrica.

Ainclusdo de componentes morais socio-
ambientais e climaticos justos e equitativos da
emergente ética climatica ainda tem um longo
caminho pela frente. A inclusdo da dimensdo
ética na intersecgdo da dimensdo politica nos
ajuda a revelar as estruturas que regram essa
transicdo de cosmovisdes, de um mundo com
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assimetrias de poder aparentes, para um mun-
do com redugdes pragmaticas das iniquidades
socioambientais, através de formulagdes politi-
cas mais justas e justificadas.

O desafio foi apresentar como as praticas
morais, observadas mediante regras, normas
e leis, estdo intrinsecamente associadas ao
mundo ético e socioecoldgico hibridizado poli-
ticamente. Este trabalho buscou capturar mo-
ralidades socioecoldgicas em um instrumento
climatico brasileiro de uma metrépole, a partir
do campo emergente da ética climatica. A pres-
sdo por um reordenamento urbanistico com
reducdo pragmatica das iniquidades sociais e
ecoldgicas é uma realidade demandante que se
impde com a emergéncia climética e o aumen-
to demografico, entre outros fatores.Nao se
pode formular politicas climaticas por meio de

[1] https://orcid.org/0000-0002-7043-2816

um unico tipo de ética dominante (antropocén-
trica). Concluo ser fundamental a realizagdo de
andlises que busquem revelar moralidades em
suas dimensdes ndo sé econdmicas e tecnolo-
gicas, mas também politicas, éticas e socioldgi-
cas que incluam ndo humanos e comunidades
de humanos vulneraveis.

Por fim, realizar pontes entre heteroto-
pias pds-antropocéntricas possiveis e norma-
tividades antropocéntricas dominantes é um
desafio que demanda abordagens interdisci-
plinares, especialmente ancoradas nas ciéncias
sociais. A sociologia, em sua perspectiva ético-
-politica, € um dos subcampos que podem ilu-
minar novas formas de refletir sobre as iniqui-
dades sociais e climaticas antes da humanidade
entrar em definitivo em um mundo de barbé-
ries e catastrofes permanentes.

Universidade Federal do Rio Grande do Sul, Instituto de Filosofia e Ciéncias Humanas, Programa de

Pds-Graduagdo em Sociologia. Porto Alegre, RS/Brasil.
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Notas

(1) Este trabalho faz parte do Componente 5 Impactos Socioecondmicos do projeto AmazonFACE. O
projeto segue o principio de que antecipar impactos socioeconémicos pode nos preparar melhor,
em termos de politicas e agdes concretas, para enfrentar as adversidades climaticas futuras. Nesse
sentido, este artigo busca investigar os instrumentos que mitigam os impactos dessa degradagdo
em vdrios setores socioeconémicos. Mais em https://amazonface.unicamp.br/.

(2) O convivialismo como teoria socioldgico-politica foi proposto em 2013 por 64 pesquisadores, entre
eles, Alain Caillé, Eve Chiappello, Serge Latouche, Frédéric Vandenberghe e Paulo Henrique
Martins. “Convivialismo [...] a arte de viver juntos (con-vivere), aquela que valoriza a relagdo e a
cooperacgdo e permite se opor sem se massacrar, cuidando do outro e da Natureza e favorecendo
a abertura cooperativa entre eles. Isto mesmo, opondo-se, pois seria ilusério ou mesmo
nefasto construir uma sociedade que ignora o conflito entre os grupos e os individuos” (Caillé,
Vandenberghe e Véran, 2016, p. 30).

(3) Projeto de pesquisa Horizontes utdpicos em disputa: ética socioclimdtica e prdticas socioecoldgicas
no contexto dos instrumentos climdticos brasileiros, de autoria prépria, iniciado em 2019, pelo
Programa de Pds-Graduagdo em Sociologia (IFCH/UFRGS). Este trabalho compde resultados
parciais da pesquisa do Componente 5 — impactos sociopoliticos e econémicos do Programa
AmazonFACE.

(4) Por descarbonizagdo, neste contexto, entende-se sistemas ou processos que possuem capacidade
de retirar os gases de efeito estufa (GEE), principalmente gds carbonico produzido pelas atividades
humanas, no meio ambiente. O Pmau é um mecanismo de descarbonizagdo, ao preservar e
ampliar a area de vegetagdo da metrodpole.

(5) Esse relatorio do Painel Intergovernamental sobre Mudangas Climaticas (IPCC) é o primeiro que
afirma que as mudangas climdticas sdo fruto das atividades humanas.

(6) Revisdo realizada na base de dados Google Scholar e Periddicos Capes, na chave da ética climatica,
na perspectiva socioldgica. Em relagdo as categorias resultantes, foi utilizado o software NVivo
1.3 com analise de conteudo (Bardin, 2008) sobre a relagdo das moralidades socioambientais
observadas nos documentos relacionados do Pmau produzidos no periodo de 2019-2020.

(7) Ricoeur (1992) entende “instituicdes” como estruturas organizadas que possuem uma determinada
perenidade no tempo. Tal cristalizagdo é fruto do reconhecimento de um tipo de ética, e vivida
na praxis social que retroalimenta o modo de vida no social, reforcando tanto a ética como a
instituicdo, ou estrutura, na qual os individuos estdo inseridos.

(8) Este instrumento alocou oficialmente “1,85 bilides de euros” por meio da politica publica europeia
Next Generation EU (CE, 2020, p. 2).

(9) Neste recorte ndo discuto a interagdo entre ética ambiental e religiosidade. Todavia, o teor ético
também é um dos elementos discutidos na tematica religiosa e preservagdo da vida planetaria, a
partir de uma visdao mais holistica da vida.

(10) O quadro tedrico-metodoldgico Planb Index é composto por cinco categorias analiticas: pluralidade
deciséria, localidade energética, acesso epistémico e material, naturalidade planejada e beneficio
geracional. Mais em Salmi (2023).

(11) Beneficio temporal é utilizado aqui como um termo similar ao beneficio geracional.
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(12) Acselrad (2010, p. 112) assinala, entre as definigdes pragmaticas do que se entende por justica
ambiental, como sendo praticas que “asseguram [...] processos democraticos e participativos na
defini¢do de politicas, planos, programas e projetos que lhes dizem respeito”.

(13) Latour (2020, p. 51) traz sua critica ao neoliberalismo antropocéntrico: “Se ndo puderam concretizar
suas ambigdes, foi por acreditarem que era preciso escolher entre se ocupar ou das questdes
sociais, ou das questdes ecoldgicas, enquanto o que estava realmente em jogo era outra escolha,
muito mais decisiva, que dizia respeito a duas dire¢des da politica: uma que define as questdes
sociais de modo muito restrito e outra que define os riscos para a sobrevivéncia sem estabelecer
diferengas a priori entre humanos e ndo humanos. A escolha que precisa ser feita é, portanto,
entre uma definicdo limitada dos lagos sociais que compdem uma sociedade e uma definicdo
ampla das associagbes que formam aquilo que tenho chamado de ‘coletivos’”.

(14) Inspirado em Haraway (2006), que traz no¢Ses da ficgdo cientifica para explicar suas criticas ao
Antropoceno, entre outras criticas, também langco mdo de uma metafora a Haraway. Trantor, um
planeta imaginario, é uma das referéncias de Issac Asimov em sua obra Fundagdo. Se o planeta
ficcional Trantor simboliza o auge da tecnologia, o poder centralizado, o dominio econémico,
politico e tecnoldgico sobre o ser humano e sobre a Natureza, aqui trazido para iluminar e ilustrar
metaforicamente a critica que lllich (1973) faz do avanco tecnolégico e seu uso indiscriminado por
uma sociedade alienada dominada e governada por grupos de interesses de uma elite oligarquica,
posso aludir que atualmente a humanidade vive um processo de trantorizagdo.

(15) O recorte analitico sobre coisificagdo maximizada, aqui elevada metaforicamente a trantorizagdo,
é entendido como uma alusdo direta ao conceito da modernizagdo ecoldgica, no qual a salvagdo
é tanto através da tecnologia, como do crescimento econdmico; este ultimo forjado pelos grupos
oligarquicos de interesse. A naturalidade é traduzida como a participagdo plural de entidades
diversas, incluidas entidades ndo humanas, conceito caro aos tedricos decoloniais. Desse modo,
as agdes propostas nos mecanismos politicos de descarbonizagdo, como o Pmau, podem revelar
guais estruturas estdo sendo mobilizadas e quais efeitos sociais, ecolédgicos, entre outros, estdo
a ser projetados, a partir dessas estruturas utdpicas de transigcdo. Se a ética pode ser entendida
como uma utopia, uma cosmovisdo politica, entdo, as moralidades que operam na praxis social
podem ser reveladas.

(16) Os seguintes documentos complementares foram utilizados como forma de sustentagdo a analise
dos conteldos do documento primario do Pmau: 1) o site oficial do programa do meio ambiente
da cidade de S3o Paulo — Pmau#: Ultimo comunicado sobre Pmau e documentos complementares
disponibilizados; 2) Lei municipal n. 16.050/2014 — Plano Diretor Estratégico do Municipio de S3o Paulo.

(17) Documentos e dados complementares disponiveis em: <https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/
secretarias/meio_ambiente/projetos_e_programas/index.php?p=284680>. Documento oficial
primario do Pmau disponivel no Didrio Oficial da Cidade de Sdo Paulo de 3 de setembro de 2019,
pp. 27-29.

(18) “Verificou-se que ha vinte e seis Cades ativos, dentre os quais, quatro estdo em processo eleitoral
e outros dois estdo em processo de reativagdo. Entretanto, ndo foram obtidos dados referentes
aos Conselhos Gestores de Parques, tampouco quanto aos coletivos ambientalmente atuantes
na cidade.” (RFPmau, 2019, p. 27). Evidencia-se que somente um dos vinte e seis conselhos
municipais de meio ambiente da cidade de Sdo Paulo participou do processo de construgdo do
Pmau. O Conselho Municipal do Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel (Cades) é um
orgao de fungdo dupla, consultivo e deliberativo, que deve(ria) atuar em questdes referentes a
preservagdo, conservagao, defesa e recuperagdo do meio ambiente no municipio de Sdo Paulo.
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(19) O art. 288 estabelece como prioridade o Pmau: “Art. 288. As agGes prioritarias do Sistema Municipal
de Areas Protegidas, Areas Verdes e Espacos Livres sdo: [...] IV — elaborar o Plano Municipal de
Arborizagdo Urbana”. Cfe. Lei n. 16.050/2014.
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Sociopolitical categories of climate
ethics: the Municipal Plan for Urban
Afforestation (Sao Paulo)

Categorias sociopoliticas da ética climatica:
Plano Municipal de Arborizagao Urbana (Sao Paulo)

Abstract

This article aims to understand the dispute
between different worldviews through the
analysis of proposals for the socioenvironmental
reordering of a mega-metropolis. Ecocentric
and anthropocentric moralities coexist in the
structure of the political instrument developed
to face the climate crisis: the Municipal Plan for
the Urban Afforestation of the City of Sdo Paulo —
PMAU (2019-2020). The theory of contemporary
convivialism was used to polish categories
emerging from the field of climate ethics:
decision-making pluralism, planned naturalness,
and temporal benefit. The result indicates that
the structural content of the PMAU is still fragile
to face the climate crisis. However, we highlight
the importance of including the climate ethics
dimension for the evaluation and effective
formulation of public instruments to mitigate
climate change in cosmopolitan regions.
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Resumo

Este artigo busca compreender a disputa entre di-
ferentes visGes de mundo por meio da andlise das
propostas de reordenamento socioambiental for-
mulado para uma megametrépole. Moralidades
ecocéntricas e antropocéntricas coexistem na es-
trutura do instrumento politico de enfrentamento
da emergéncia climdtica: Plano Municipal de Ar-
borizagdo Urbana da Cidade de Sdo Paulo — Pmau
(2019-2020). A perspectiva da teoria do convivia-
lismo contempordneo foi utilizada para lapidar as
emergentes categorias do campo da ética climati-
ca: pluralidade deciséria, naturalidade planejada e
beneficio temporal. O resultado demonstra que o
conteudo estrutural do Pmau ainda é frdgil para o
enfrentamento da emergéncia climdtica. Todavia,
ressalta-se a relevdncia da inclusdo da dimensdo
ética climdtica na avaliagdo e formulagdo eficaz de
instrumentos publicos de mitiga¢do das mudangas
climdticas para regides cosmopolitas.
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Introduction

In the age of the Capitalocene (Haraway,
2016), addressing the climate emergency
demands pragmatic and emergent actions
(Stengers, 2015; Caillé, Vandenberghe, and
Véran, 2016; Ferreira, Panazzolo, and Kdhler,
2020) that include other non-human agents
(Haraway, 2016; Latour, 2020) and vulnerable
communities in decision-making processes. The
empirical-theoretical focus of this article is on
the intersection between political instruments
addressing the climate emergency in Sdo Paulo
City and the ethical dimension in its climatic
facet.! This dimension encompasses socio-
environmental moralities that are observable
in praxis. The empirical object of this study
is the Municipal Urban Forest Plan (Plano
Municipal de Arborizagdo Urbana- Pmau), a
framework designed to structure the planning
and management of urban afforestation in the
city of Sdo Paulo, with the aim of enhancing the
city’s resilience to the effects of climate change
(SVMA, 2019).

The article is organized into two main
sections, in addition to the introduction and
conclusion. The first section discusses the
conceptual differences between climate ethics
and socio-environmental moralities from
the perspective of convivialism.? The second
section presents the analytical categories
related to socio-ecological moralities, especially
those related to climate moralities, within this
emerging socio-climatic ethics. Subsequently,
an analysis is conducted to examine the
relationship between such moral practices and
the structures employed by the creators of
this public policy. The findings are part of the
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research project stage® on policy instruments
for decarbonization® formulated, in Brazil, as
of 2019, following the publication of the IPCC
SR1.5 report (2018).

Methodology and justification

The analytical categories were thought based
on the concept of climate ethics. The research
methodology involved systematic review,®
category modeling, and content analysis
(Bardin, 2008). The data collection process
focused on the documents pertaining to Sao
Paulo's Municipal Urban Forest Plan (SVMA,
2019) produced between 2019 and 2020. The
content analysis aimed to capture the tension
between conflicting and cooperative dynamics
of worldviews, which were conceptualized
as competing ethical frameworks. Another
analytical dimension focused on identifying
units of analysis associated with mediation
and negotiation processes and relations
which have the potential to mitigate socio-
ecological inequities. Despite the tensions and
conflicts identified within the decarbonization
instruments, Pmau Final Report (ibid., 2019),
reveals the outcome of such an ethical-political
dispute. The analysis seeks to observe and
identify seemingly contradictory notions such
as territory appropriation and the freedom of
decision-making for communities impacted
by the contents of these decarbonization
instruments (e.g. Pmau). In order to assess the
analysis, the robustness level was examined,
indicating the extent to which each category
aligns with the content of the analyzed
instrument (Chart 1).

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 25, n. 58, pp. 853-874, set/dez 2023



Sociopolitical categories of climate ethics

Chart 1 — Level of the analytical categories (socio-climatic moralities)

Analytical category Level Criterion
Weak One or two entities in the composition of the teams, or members
- . formulating the decarbonization instruments
Decision-making
plurality Medium Three to five participating entities from different interest groups
High > Five participants
Weak A reclaimed and/or expanded natural area. Focus on fauna or flora
) More than two areas recovered or expanded and interconnected as new
i X Medium . .
Naturalidade planejada urban ecological corridors
Hich Systemic (Re)planning between humans and non-humans, with
g integration between peripheral areas and native forests
Weak < One year for generating socio-environmental benefits
Beneficio temporal Medium One to two years
High > Four years

Source: author.

This study is grounded in the
acknowledgment made by Di Giulio et
al. (2018) that the discourse surrounding
climate change, particularly in the context
of Sdo Paulo city, often remains obscured
beneath terms such as "sustainable
development" and "green economy" (Torres
et al., 2020). Therefore, this research seeks
to unveil ethical contents from a sociological
perspective, which are embedded within the
layers of narrative and symbolism that are
interpretive.o achieve this, critical interpretive
methods are employed due to its capacity to
expose empirical materialities.

There is still an emerging demand for
studies addressing urban territorial order and
climate changes. A recent study analyzed 27
Municipal Master Plans and concluded that
“cities need to face this current environmental
problem [...] and the master plans” planning
issues (Espindola e Ribeiro, 2020, p. 369).
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Brand&o (2019, p.45), examining climate
change from a sociological perspective,
concludes that it “still occupies a small space
in the broader climate change research
agenda.” Other Brazilian researchers, “citing a
study conducted by Dunlap and Brulle (2015,
p. 7), point[s] out that estimates indicate
that only 3% of publications dealing with
global environmental change have had the
participation of sociologists” (Fleury, Miguel
and Taddei, 2019, p. 24).

This study aims to contribute to
addressing this gap in research by incorporating
a social science approach, particularly
moral sociology, political philosophy and its
intersection with political science, and the
sociology of climate issue, in the debate
surrounding climate change policies.

More than employing a sociological
analysis based on theoretical frameworks
from environmental and climate sociology,
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the present work has an interdisciplinary
approach that establishes connections with
the Humanities. It aims to present an original
theoretical and methodological instrument,
capable of materializing the inseparable nexus
between the ethical and political dimensions
and of evaluating climate instruments in the
Brazilian political context. Some categories of
the Planb Index (Salmi, 2023) analytical tool
are employed here in order to evaluate the
Pmau in the context of formulating policies
addressing the climate emergency, with a
specific focus on urban environments that hold
mega diversity, such as the megacity of Sdo
Paulo, the empirical object of this work.

Climate ethics, social and
environmental justice, and
distributive egalitarianism

We need to decide how to distribute the
costs of climate change in a way that
recognises a host of issues about the
fairness, efficiency and effectiveness of
different courses of action. (Moss, 2009,
p. 11)

In this section, an examination of the
theoretical landscape is presented, exploring
the intersection between emerging climate
ethics (Brooks, 2020; Felt et al., 2017; Gardiner,
2017; Grosz, 2017) and policy formulation
processes aimed at addressing the crisis,
with a specific focus on components that
contribute to mitigating socio-environmental
inequalities. The emerging climate ethics is
based on principles of socio-environmental
justice and equity (Heath, 2016; Brooks, 2020).
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Such principles seek to mitigate and/or adapt
to socio-environmental impacts resulting from
anthropogenic activities (IPCC, 2018).

Some authors point out that “the
development of science with the lack of ethical
reflections ends in barbarized, brutal forms
of knowledge technologies' (Chargaff apud
Bruckmeier, 2019, p. 81). Without including
the ethical dimension and its pragmatic
moralities, the phenomenon of climate
emergence will continue to be approached
through moral practices grounded in an
‘anthropocentric urban-industrial-capitalist
ethics’ (Bringel and Pleyers, 2020; Florit, 2017;
Haraway, 2016; Moss, 2009). A new global
ethics is one of the emerging demands within
the context of climate change, which include
principles such as equitable distribution.
This implies, for example, the formulation of
such mechanisms guided by moral rules of
compensation from the wealthiest to the most
vulnerable (Singer, 2010).

Since ethics is an abstract concept, as
are justice and equity (Ricoeur, 1992), before
entering the discussion of climate ethics,
it is important to point out a conceptual
difference regarding the notions of ethics and
morals. Ethics is to the philosophical field, just
as morality is to lived praxis (Boltanski and
Thévenot, 2006; Florit, 2019; Ricoeur, 1992).
From this standpoint, ethics is understood as a
set of principles, axioms, or horizons, and can
also be regarded as a worldview. Morality, on
the other hand, can be comprehended as the
application of ethics, possessing a normative
character, operationalized by rules, norms, or
laws. These authors present ethics as a field
that endeavors to reflect upon equitable social
relations within just institutions.”
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Thus, climate ethics is directly
associated with just institutions, which
operationalize practices and formulate
policies and, consequently, contribute to
social and environmental justice. However, the
conceptualization of just institution (Ricoeur,
1992; Boltanski and Thévenot, 2006; Pettit,
2014; Forst, 2016; Brooks, 2020) encompasses
broad interpretations and is addressed by
various areas of the human sciences, from
political philosophy to moral sociology
(Vandenberghe, 2018). For neoliberal ethics,
justice is realized through the freedom of
the free market, whereas in decolonial ethics,
justice is directly associated with distributive
equity (Brooks, 2020; Forst, 2016; Kothari et al.,
2019). When expanding the category of socio-
-environmental equity to the climate realm,
the notion of distributional equity emerges,
highlighting how a global phenomenon
generates unequal social effects. Consequently,
Kis (2020) shows that equitable distribution is
related to the type of ethics, or worldview, in
which the moral dispute is situated. Distributive
egalitarianism can be conceptualized as equal
access to energy generation opportunities,
spaces for political decision-making, a just
distribution of resources (material, educational,
among others), and fair sharing of benefits
(e.g. saving the costs to the most vulnerable
communities).

Organizations, whether public or private
, are the planned institutions or planned
structures that mediate relations between
the social and the natural. Such mediation
is materialized through normativities, here
understood as socio-ecological moralities,
that emerge at several stages, such as the
formulation of public policies, as public
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entities that formulate, design and plan
the mechanisms of climate and socio-
environmental justice in a given territory.

Moral practices, when associated with
institutions, are called “institutional morality”
that is, “a set of very specific rules that are to
be legally imposed” (Heath, 2016, p. 27). This
helps us, not only to establish the connection
between climate ethics and its social-
environmental moralities, but also to situate
the agents of action. From this perspective,
institutions generate moral rules that must
be experienced by individuals who inhabit
the environment in which such structures are
present and are accepted by individuals who
share such spatialities (Boltanski and Thévenot,
2006; Heath, 2016; Kis, 2020).

Some authors mention “anthropocentric
ethics” (Ferreira, Panazzolo and Kohler,
2020) as a structure and as a structuring
element in shaping the interactions between
humans and non-humans. When analyzing
the rights of nature through a decolonial
lens , and the right to a dignified urban life,
from an anthropocentric perspective, these
authors identify the issue of ethics as a
central dimension in the relations between
humans and non-humans relationships.
The critical viewpoint emerges when there
is only one type of ethics, purely urban-
anthropocentric, disregarding the agency
of nature, and they contend that "[t]hese
differences make us believe that we are the
masters of nature, which leads us to have an
objectified relationship" (p. 54323; emphasis
added). Anthropocentric ethics operate within
objectification moralities so that interest groups
instrumentalize nature and thus exploit natural
resources non-reciprocally in order to sustain
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contemporary society's way of life, which is
deeply entrenched in urban-anthropocentric
ethic, that is, disregarding nature's entities as
worthy of moral value (Florit, 2019).

Socio-environmental justice is one of the
elements within the array of moralities, which
can inform policy formulation, as presented by
Meira (2017, p. 161):

This questioning has as its starting point
the idea that justice, from a pragmatic
point of view, is related to the way
human individuals live, relate to each
other and to non-human devices, adding
nature, and to the ability of these
individuals to construct and promote
the generalization of an idea of common
good, which will unify humanity in
an idea of justice, good or good, thus
allowing an agreement.

The agreement that Meira postulates
here finds expression and realization
through political mechanisms centered on
decarbonization . These agreements are
intrinsically linked to the political dimension,
encompassing elements of mediation and
negotiation. Socially and environmentally
just agreements can be observed within the
types of moralities that underpin and guide
the development of political instruments
aimed at climate emergency adaptation or
mitigation. These are the policy mechanisms
that result in overcoming the society/nature
dichotomy and reducing socio-environmental
inequalities simultaneously (Florit, 2019;
Kothari et al., 2019).

The integration of just institutions
and equitable distribution into the debate
is comprehensible when considering their
incorporation to the framework of this
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emerging climate ethics. The concept of
just institutions stems from structural moral
practices aimed at reducing inequality, while
equitable distribution entails structuring
moralities, which normatively distributes
equitably both costs and socio-environmental
benefits. A recent illustration of this integration
can be observed in the introduction of the
political-economic,® social and ecological
instrument called Next Generation EU, which
addresses health and climate crisis. It states
the commitment to accomplish a “double
transition, ecological and digital”, with a “fair
and inclusive recovery”, in which “social equity
is at the heart of the recovery” (EC, 2020, p.
12; emphasis added). In this sense, politics and
ethics are intertwined, rendering the challenge
of addressing these issues more complex and
taking us to the level of an analysis of moralities
(Otto et al., 2020), as structural and structuring
elements that constitute each other.

The complexity of the relationships
between the social and natural worlds lies in
the interrelationships among political, social,
economic, ecological and ethical dimensions,
and even spiritual dimensions.’ The notion of
an emerging ethics based on the interactions
of the material base of human and non-
human coexistence, within the conditions of
continuity of life on such territory, confronts
the strategies of economic interest groups
of territorial domination, presenting a
contemporary challenge (Acselrad, Barros and
Giffoni Pinto, 2015).

The field of climate ethics is
predominantly discussed by international
authors from a philosophical perspective, often
detached from the field of sociology, here in
emphasis. Brazilian researchers, on the other
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hand, tend to concentrate on environmental
governance or policy perspectives, neglecting
the ethical dimension. In this regard, this
paper proposes an interdisciplinary approach
that combines moral sociology and political
philosophy, particularly focusing on climate
ethics, and the sociology of the climate issue,
specifically employing a critical social post-
structuralist approach. This intersection results
in a theoretical-methodological framework
known as Planb Index, which is partially utilized
in the present analysis through three out of five
analytical categories.

In this section, climate ethics is positioned
both in an abstract and reflective dimension,
as a set of principles based on concepts
such as socio-environmental justice and
distributive equity, among others; however, it
is also fundamentally situated in the empirical-
political dimension. This set of ethical principles
finds expression in lived experiences , in and
for social praxis, through the establishment of
moral rules and norms, referred to as a set
of socio-environmental moralities. This set
of moral values, which structure social praxis
and can promote the (re)production of the
social and the environmental, can guide the
formulation of public policies.

As a result of this analysis, a crucial
question arises regarding whether policy
instruments formulated for climate emergency
adaptation and mitigation contribute to
the perpetuation of the existing social and
ecological order, and thus maintain urban-
anthropocentric priorities, or whether they are
designed to enable a “double transition”, that
encompasses social and ecological dimensions,
in a just and equitable way.
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Social and environmental moralities
from the perspective of climate ethics

What is the most important social
tipping element that could initiate a
socially and economically disruptive
transformation leading to a complete
decarbonization by 20507 (Otto et al.,
2020, p. SI2)

In this subsection, the theoretical
perspectives of socio-environmental
moralities within the framework of emerging
climate ethics are expounded. Moralities are
regarded, also, as analytical categories, and are
employed in the context of the decarbonization
instrument, in this case, the Municipal Plan
of Urban Arborization of the City of Sdo Paulo
(SVMA, 2019). The analytical categories of
this emerging climate ethics (Planb Index)°
are outlined below: decision plurality, planned
naturalness, and temporal benefit."

Morality #1: between authoritarian spaces and
plurality of decision-making

An ecocentric economics must, of
necessity, overlap with much broader
questions of ethics, politics and
governance. Most crucially, it must
tackle the profoundly difficult problem
of how the intrinsic moral value of other-
than-human nature can be embedded
within economic decision making and
governance. (Dickerson, 2020, p. 8)

The category of decision-making plurality
in the context of climate ethics pertains to
the recognition of the agency held by local
communities in preserving their ways of life,
achieved through their meaningful inclusion in
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territorial decision-making processes*? (Acselrad,
2010; Florit, 2019). On the same perspective,
Latour (2020) highlights the significance of
involving non-human agents in political decision-
-making processes, challenging the prevailing
anthropocentric decision-making model that
marginalizes the agency of other beings.”?

Plurality is linked to the concept
of contemporary conviviality within the
cosmopolitan context. In the climate context,
plural conviviality encompasses coexistence
with differences through the acknowledgment
of both human and non-human others. This
kind of conviviality has become increasingly
relevant in studies of the processes of
conviviality with the different (Hemer,
Povrzanovi¢ Frykman and Ristilammi, 2019).
For these scholars, who research conviviality
from the perspective of cultural (super)diversity
in shared spaces, mainly related to large flows
of cultural diversity across geopolitical borders,
the term conviviality focuses on the analysis
of the inclusion/exclusion of difference,
(in)visibility of the other, (dis)integration,
disruption/cohesion, inter-relational mediation
(Alba and Duyvendak, 2019; Klarenbeek, 2019;
Domingo, Pinyol-Jiménez and Zapata-Barrero,
2020). Coexistence, in this climate context, is
not about tolerating the other, but recognizing
the inherent dignity of the other.

Conviviality within the context of
difference and cosmopolitanism, introduces a
key analytical dimension characterized by the
inherent tension arising from heterogeneity
and diversity (Hemer, Povrzanovi¢ Frykman, and
Ristilammi, 2019). TThis analytical perspective
enables the observation of processes that
facilitate the convergence of cultural and
symbolic differences, challenging the notion
put forth by Klarenbeek (2019), who argues that
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conviviality is merely a homogenizing project
driven by neoliberalism and neocolonialism.
Klarenbeek (ibid.) contends that integration
offers a valuable lens to examine and analyze
the coexistence of differences in contexts
of diversity, although they partly agree with
Schinkel’s argument that conviviality, when
co-opted by governing bodies, can become a
political project that reinforces the exclusion
of those deemed different, such as immigrants
who are expected to conform to local norms
and submit to cultural rules, relegating
their own cultures to private domain (ibid.).
Nevertheless, it remains undeniable that
conviviality encompasses both the potential
for tension between diverse individuals and the
risk of generalized assimilation. It is through
the ethical dimension within its sociological-
political framework that such distinctions can
be discerned and evaluated.

The element of difference, when
apprehended as an analytical axis, offers an
opportunity to emphasize the ethical dimension
and the affective planes inherent in human-
technology relationships (Latimer, 2017). Through
this lens, an examination of living entities and
objects on equal footing becomes possible,
exploring how they relate to and reshape each
other. Beyond the traditional analysis of the
human-other self dynamic, contemporary
conviviality undergoes an ontological shift,
enabling an investigation not only into the
processes stemming from new agencies but also
the conditions that foster conviviality amidst
difference. The question of “who gets to define
difference and how and why” (Meissner and Heil,
2021, p. 9) finds an answer within the ethical
perspective presented herein. By understanding
why and for whom it matters to generate and to
maintain states of difference, including social (re)
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orderings, it becomes possible to identify power
asymmetries, dominant structures of socio-
climatic inequalities, processes of de(integration),
forces driving homogenization, and dynamics
of social cohesion in contexts characterized by
(super)diversity, such as megacities.

From the standpoint of emerging climate
ethics, decision-making plurality is also closely
linked to the concept of “co-determine rights”
(Forst, 2016, p. 8). This notion parallels the
idea of freedom of action in just institutions
with collective decision-making spaces, where
power (kratos or control) is equally shared
between citizens (demos) and institutions
(structures), either regarding government/
state (dominium or public power) or regarding
a corporation (imperium or private power)
(Pettit, 2014).

Building upon the argument that “the
symbolic dispute between environmental
moralities is inseparable from the materiality
of territorial disputes” (Florit, 2019, p. 7),
territoriality emerges as an environmental
morality worth examining within climate
instruments. This category also encompasses the
shift from broad, global public policies to regional
or local policies, meaning the perspective of
decision-making autonomy (Ricoeur, 1992)
within the context of governance of territory
by peoples or communities, be they urban or
traditional (Dunlap, 2018; Floriani and Floriani,
2020). Rather than solely emphasizing autonomy
— which can refer to the hegemonic notion of
unilateral power by any of the parties involved
— participation brings morals into focus and is
generally associated with moral or desired ends
to achieve certain results (Sachs, 1996). Hence,
Hence, the emphasis extends beyond mere
participation and lies in the realm of decision-
making processes.
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Thus, it can be concluded that the
morality of development is based on the
deterritorialization of peoples and communities
spaces, regardless of whether they are
traditional communities or residents of areas
with economic significance. The concept of
plural decision-making is intertwined with the
principle of reciprocity, fostering reflective
engagement with others, including non-
human others (Haraway, 2016; Tsing, Mathews,
Bubandt, 2019). This kind of morality, centered
around the appropriation of plural decision-
making spaces, might be observed as an
outcome of inclusive/exclusive action, shedding
light on the power dynamics that shape policy
formulations related to decarbonization in the
public, private, and third sectors.

Morality #2: between planetary
objectification and planned naturalness

Trantor. Thirteenth millennium.
Center of the imperial government. Its
urbanization, which had progressed
steadily, had finally reached its final
shape. The entire land surface of Trantor,
194 million kilometers? in length, was a
single city. The population, at its peak,
passed 40 billion. From outer space the
planet was just a large uniform metallic
sphere.’* (Asimov, 2009 [1951], p. 1761)

To formulate public policies is to design
future trajectories. The category of planned
naturalness encompasses the intentional and
systematic transformation of spaces through
human agency, unfolding over a defined time
horizon (Hemer, Povrzanovi¢ Frykman, and
Ristilammi, 2019; Udoh, Essien, and Etteh,
2020). This concept revolves around the
reconfiguration of territories into planned and
organized natural environments, while adhering
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to the principles of social and ecological
megadiversity (Caillé, Vandenberghe, and
Véran, 2016; Florit, Souza, and Bolda, 2017).

The category of planned naturalness
emerged as a response to the concept of
objectification (Florit; Souza and Bolda,
2017; Florit, 2019). Florit (2019) introduces
objectification as an analytical category, which
is here expanded upon, specifically emphasizing
its relevance within the context of climate
issues. Thus, by expanding the category of
thingification, not only to humans, but to
the entire planet, the concept of planetary
"thingification" comes into play.® The
metaphor that Asimov (2009 [1951]) brings,
through the planet “Trantor”, is an image of this
planned objectification at the planetary level,
which can already be observed in contemporary
mega megacity, such as the megacity of Sao
Paulo and other Brazilian megacities.

From this perspective, the concept of
planned naturalization denotes the planned
and ordered transformation of spaces in
contexts of social and ecological megadiversity
(Hemer, Povrzanovi¢ Frykman, and Ristilammi,
2019). In the context of megacities, the natural
state of territory is not in symbiosis with non-
human elements, but in a constant state of
tension due to the expansion of urban areas
encroaching upon natural spaces. Territories
that were once part of nature are now
predominantly shaped and dominated by
human entities and technological elements
(Caillé, Vandenberghe and Véran, 2016; Kothari
et al., 2019), creating historical hybrids.

This category, referred to as
planned naturalness, finds expression in
decarbonization policy instruments through
various means, such as the strategic planning
of increased forested areas, the expansion of
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green zones, the preservation of recognized
carbon stock areas, and the rehabilitation
of degraded areas capable of buffering or
absorbing greenhouse gasses. Such category
makes the apprehension of the empirical
dimension possible at different spatial and
temporal scales. It encompasses initiatives
ranging from the maintenance of boundaries
for native rainforests to urban arborization
plans and the creation of parks that hybridize
society and nature (Kothari et al., 2019). The
inclusion of projects aimed at fostering forested
environments within cities, with objectives
such as climate change mitigation, watershed
and biodiversity protection, and improvement
of human well-being (WRI, 2020), exemplify
the broader possibilities that can be observed
within this category.

Morality #3: Between illusion and temporal benefit

When it comes to the moral assessment
of certain actions, it would seem to be
not the timing of the act that matters,
but rather the timing of its effects.
(Heath, 2016, p. 12, italic in the original)

Time is an element that has the
potential to spur action, as it can either lead
to harmonization and normalization or trigger
crises and catastrophes (Stengers, 2015). When
the emphasis is, exclusively, on the economic
dimension, a particular morality emerges,
where capital serves as the guiding principle in
policy formulations within the Anthropocene
era, and where technosalvation and economic
growth are the structuring axes of social
ordering (Boltanski and Thévenot, 2006; Caillé,
Vandenberghe, and Véran, 2016; Kothari et al.,
2019). Temporal benefit refers to generational
benefit in the climate ethical horizon, which
ensures that redistribution of benefits happens
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in a reasonable timeframe to local and most
vulnerable communities. It involves considering
the equitable distribution of the burdens
associated with the transition to decarbonization
for the community and its territory (Costa, 2019;
Kothari et al., 2019; among others).

The type of ethics that is based on a
just institution determines which resources
will be mobilized to generate benefits in time,
and for whom these benefits will be allocated.
Consequently, there is the disruption of
conviviality through the (de)mobilization of
time. Thus, an additional aspect that can be
examined within the framework of conviviality
is the point at which conviviality is disrupted,
manifesting as violent conflicts, whether
physical or symbolic. The question arises as
to how we can identify the breaking point
of conviviality. Analytically, this boundary is
relevant for observing the rupture of a type
of climate ethics concerning the principles
of public policies aimed at adapting to or
mitigating climate emergency.

Fair benefit is deemed to exist when it is
within the realm of enjoyment for individuals,
as well as human and non-human entities,
resulting from the outcomes of projected
actions. It is a generational benefit within the
temporal perspective of socio-environmental
and climatic ethical considerations. In other
words, this category enables the analysis of how
the redistribution of benefits currently takes
place in a timely manner to ensure the well-
being of affected and vulnerable communities.
There is a direct association to the benefit for
the production or not of (b)burdens of the
transition to decarbonization for the community
and its territory (Costa, 2019; Kothari et al.,
2019; Moss, 2009). This encompasses access
to goods and services as a consequence of
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the transition. The analytical counterpoint
lies in the displacement of social costs
associated with the livelihood transition, which
perpetuates the marginalization of the most
vulnerable communities within the industrial-
capitalist system, thereby perpetuating social
reproduction of livelihoods regardless of
access to fossil-based or renewable energies.
Additionally, this category encompasses the
analysis of "access to financial and technological
resources" for vulnerable communities
without the burden of undertaking the energy
transition. It refers to the availability of financial,
institutional, and technological resources to
address the occurrence of adverse events
resulting from climate change (Teixeira, Pessoa,
and Di Giulio, 2020, p. 101).

The category of equity is countered
by social inequality within the context
under examination. The analysis focuses on
decarbonization instruments to ascertain how
equitable access to political decision-making
is ensured, particularly in terms of including
communities and their territories in the decision-
making process because, “when socioeconomic
inequalities are “long-lasting” and high, it is
quite plausible that they are replicated within
associative life, as well as between organized
and unorganized groups, weakening the political
inclusion ability of associative participation”
(Kerstenetzky, 2003, p. 132).

This analytical category also applies to
the examination of environmental and social
inequality in the South American context. As
long as inequalities persist in Latin America
and Global South territories, the call to action
against climate change must be, above all,
against environmental inequalities (Torres et
al., 2020). Indicators include green taxes and
fees, taxation on fossil-based production chains
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or products, increased or reduced energy
costs for the local community in transition,
economic benefit for local communities
without accompanying burdens of energy
transition, as well as recognition of rights of
affected communities. The temporal dimension
is closely associated with the concept of social
and environmental justice, as justice entails the
prompt realization of the results predicted or
expected by the parties involved.

In this case, temporality relates
to the direct impact on the social and
environmental dimensions, since the benefits
of decarbonization instruments are situated
both spatially and temporally. The time of
emergence (Stengers, 2015), which operates
within a material horizon before the point of no
return, refers to the allocation of resources, in
which financial capital and action are aligned
within feasible future horizons that materialize
within the affected social sphere (RBJA, 2020).
The envisioned future must be actualized from
the ontological perspective of the present,
ensuring the timely fulfillment of collective
well-being for individuals.

Municipal Urban Arborization
Plan of the city of Sao

Paulo (Pmau) and its socio-
-environmental moralities

In this section, the analysis and discussion of
the empirical object are presented, specifically
the political instrument of decarbonization in
the megacity of Sdo Paulo, formulated in 2019,
known as the Municipal Urban Arborization
Plan (Pmau, 2019) of the city of Sdo Paulo.
The selection of this political instrument of
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decarbonization was based on the criteria of
temporality, namely that it had been developed
and officially published after 2019, a period
following the IPCC report (2018). This case,
relevant in the territory under analysis, aims to
examine its socio-environmental intervention
actions within the context of political formulation
for social and environmental reordering in the
megacity of Sdo Paulo. It is a political instrument
of decarbonization directly associated with the
theme of climate collapse, and specifically linked
to the climate emergency. One of the stated
goals of Pmau is that it is an “action against global
climate change” (SVMA, 2019, p. 27). The main
document?®® analyzed for this decarbonization
instrument was the Final Report, which includes
the base document, the Work Plan, and the
Schedule of the Municipal Urban Arborization
Plan (RFPmau, 2019)’ of the city of S3o Paulo, as
outlined in the 2019-2020 Target Program.

Pmau analysis and discussion
On decision-making plurality

Upon analyzing the Pmau Summary, it became
evident that the analytical framework of
decision plurality can effectively capture social
inclusion through the presence of collective
participation mechanisms involving diverse
actors. This type of social inclusion morality was
confirmed in the final minutes of October 2019.
By analyzing the base document and
scrutinizing the composition of the Working
Group, the level of participation diversity can
be identified, according to the lens of decision-
making plurality. According to the document,

[...] entitled Base Document for
the preparation of the Municipal
Urban Arborization Plan (PMAU),
coordinated by the Division of Urban
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Arborization (DAU) of the Coordination
of Management of Parks and Municipal
Biodiversity (CGPABI), of the Secretariat
of Green and Environment (SVMA), and
developed by the interdepartmental
Working Group (GTPMAU) responsible
for the planning and organization of
activities, presents basic guidelines
for the formulation of the Plan, as
determined by the Strategic Master Plan
of the city of Sdo Paulo (PDE). (RFPmau,
2019, p. 28; emphasis added)

Besides the five governmental
coordination of the Secretary of Green
and Environment (SVMA) and affiliated
entities, other entities were identified in the
composition of GT-Pmau: two civil society
entities (Municipal Environment Council® of
Vila Madalena and Instituto Ecobairro Brasil),
two academic ones (Institute of Advanced
Studies — IEA/USP and Luiz de Queiroz School
of Agriculture -Esalq/USP, both from the
University of Sdo Paulo) and two inspection
entities (Public Ministry and Technological
Research Institute — IPT).

The level of participation among
these entities was also evaluated, and it was
considered high, according to the established
criteria. Despite a good degree of decision-
making plurality, from the institutional
perspective, there is still potential for greater
inclusion. The base document itself mentions
the existence of 25 other councils that could
potentially be involved in future phases of the
PMAU instrument, as well as the possibility of
extending invitations to other entities.

Photographs provide evidence of
the social participation process through
participatory workshops involving stakeholders
who played a role in constructing the
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foundational document (SVMA, 2019; Pmau,
2019). Furthermore, if the categorization of
entities is approached from the perspective of
human and non-human representatives, such
as environmental activists or representatives
of biodiversity, fauna and flora, even in its
urban perspective, coupled with the diversity
of interest groups in a megacity like Sdo Paulo,
such as financiers, international partners,
among others, it can be argued that the level
of participation is fragile, tending towards
medium, since there was the identification of
other actors, but these did not materialize in an
effective composition of the participatory and
decision-making processes.

On planned naturalness

Pmau outlines a trajectory for the conceptual
understanding of urban arborization. According
to this definition, “urban arborization can be
defined as the set of natural or cultivated tree
vegetation present in private areas, squares,
parks, public roads” (RFPmau, 2019, p. 28). The
authors “state that only a significant amount
of trees would impact on the improvement
of quality of life, [...] evolving to a more
comprehensive concept that is urban forests”
(Paiva and Gongalves, 2002 apud RFPmau,
2019; emphasis added).

There is not enough evidence to argue
that the decarbonization instrument, named
Pmau, follows a consistent trajectory in
promoting significant urban forests.. The
proposed framework for green areas is based
on landscape elements rather than ecosystem
systems. From a landscape perspective, trees
are framed as objects. They are considered
for their aesthetic dimension and not for their
ecological, social or even climatic dimension.
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Despite looking at orderly urban
arborization as a tool to generate "action
against global climate change [...] and protect,
restore and promote the sustainable use of
terrestrial ecosystems" (ibid., p. 28), an analysis
through the lens of climate ethics reveals the
presence of objectification (Florit, 2019). The
planned actions within the Pmau working group
reflect this morality, demonstrating a lack of
consideration for the territory of life (Kothari
et al., 2019; Caillé, Vandenberghe, and Véran,
2016), where there is a harmonious coexistence
between humans and non-humans. The morality
of dominating (dominium) nature still persists..

It was observed that Pmau, in its
designated area of coverage and territorial
points, seeks to enable access to common
nature to materialize the transition from
an instrumental city to a "territory of life"
(Kothari et al., 2019, p. 209). This kind of socio-
environmental morality is not materialized
in the content of Pmau, either in its base
document or in its action plan.

This analysis also sought to identify a
type of convivialist morality that normatizes
"the need to revitalize territories and
localities and therefore re-territorializes
and re-localizes the elements with which
globalization segregated from the original
natural context" (Caillé, Vandenberghe, and
Véran, 2016, p. 36). This, however, was not
observed in Pmau's planned actions on re-
territorialization of green areas in the Sao
Paulo megacity. Thus, the logic of the territory
of life or the convivialist horizon of “bringing
territories to life” (Caillé, Vandenberghe and
Véran, 2016) was not materialized. Therefore,
the envisioned planned naturalness remains
fragile, characterized by a reparative aesthetics
on specific and already known areas, rather
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than the promotion and construction of a
cosmopolitan living territory between humans
and non-humans.

On temporal benefit

It was observed that the legislation designating
Pmau as a priority action®® is from 2014 and
its Final Report containing the base document
was published in the Official Gazette in 2019.
Additionally, the base document highlights
the establishment of goals, which “should be
established according to the term of Pmau,
which initially is proposed 20 years, with review
every 5 years” (RFPmau, 2019, p. 28). It is
worth noting that it took five years to draft and
publish the base document, which references a
“work plan and preliminary schedule” (ibid., p.
29). Furthermore, Pmau has a defined term of
validity, implying that there may no longer be a
need for its implementation after 20 years:

The promotion of interconnections
between open spaces and green areas
of regional environmental importance,
integrating them through greenways
and urban arborization; — The control
of invasive plant and animal species
and the presence of stray domestic
animals for the benefit of wildlife; —
The conservation of permeable areas
with significant vegetation on urban
properties and landscape protection.
(RFPmau, 2019, p. 28)

Just as regarding the term of validity,
it can be assumed that it will no longer be
necessary and strategic to implement the
fundamentals of Pmau stated on the program's
official website, which it aims to fulfill:

SDG 11 - Sustainable Cities and

Communities: make cities and human

settlements inclusive, safe, resilient and
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sustainable; SDG 13 - Action against global
climate change: take urgent action to
combat climate change and its impacts;
and SDG 15: Earth life: protect, restore and
promote the sustainable use of terrestrial
ecosystems, sustainably manage forests,
combat desertification, halt and reverse
land degradation and halt biodiversity
loss.(SVMA on Pmau, 2019)

It is noteworthy that the most recent
recorded meeting minutes date back to
October 2019, while this analysis consulted
data that was published on September 21,
2020, which contradicts the notion of a
prioritized strategic plan.

Such temporal considerations bring
us back to what Ferguson (1990) calls anti-
political machines, which employ strategies
of promising capitalism and development as
means to reduce social inequalities. However,
such mechanisms operate within a productivity
model rooted in an anthropocentric or
capitalist ethics. Another aspect to examine
is the absence of short-term horizons, which
convivialists argue as a type of morality. In the
case of Pmau, this not only confines its content
within a limited time frame but also defines its
termination within its own constitution.

The previous analysis regards the
beginning of the process, which took place
in 2014. As Pmau is supposed to be a
priority action in the fight against climate
emergency, it was found that it was not
prioritized. This brings us back to the category
of “unpostponable” time (Steinbrenner, Brito
e Castro, 2020, p. 942). The Pmau of the city
of Sdo Paulo presents itself as a non-priority,
just as its actions are postponable. The very
concept of crisis is associated with the notion
of priority and urgent action within a feasible
time horizon. Climate emergency cannot be
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postponed. Empirically, it is observed that the
five-year timeframe for proposing Pmau, since
its formalization in 2014, does not align with
the notions of crisis or climate emergency.
After six years, it remains in the planning
stage without practical effects on social and
ecological praxis.

Concluding remarks

On one hand, the set of socio-environmental
moralities related to Pmau, such as the
category of socio-environmental morality
temporal benefit, reveals the quasi-promises
of the anthropocentric urban ethics and does
not fulfill the reduction of action timeframes
to effectively become a priority. This reveals
socio-environmental injustice through the
lens of the emerging climate ethic. On the
other hand, there is objective evidence of an
emerging inclusive participation of diverse
actors, whether in the structure of the program
itself (which drives the element of inclusion),
or in the lived practices of the participatory
workshops. This indicates that the plurality of
entities (humans and non-humans) can move
towards a greater integration in the planning
and decision-making territories.

Therefore, the political mechanism of
the Municipal Urban Arborization Plan of the
city of Sdo Paulo (Pmau), as an instrument
of decarbonization and mitigation of the
climate emergency, in its sociological-political
perspective, is primarily rooted in moralities
aligned with an anthropocentric ethic.

The incorporation of socially and
environmentally just and equitable moral
elements within the framework of emerging
climate ethics is an ongoing process
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that requires significant advancement.
Integrating the ethical dimension within
the realm of politics enables us to uncover
the underlying structures that govern the
transformation of perspectives, shifting
from a world characterized by apparent
power imbalances to one that strives for
pragmatic mitigation of socio-environmental
inequalities through policy formulations that
are both fair and justified.

The challenge of this study was to
present how moral practices, manifested
through rules, norms and laws, are intrinsically
associated with the politically hybridized
ethical and socio-ecological world. This paper
sought to capture socio-ecological moralities
in a Brazilian megacity climate, drawing upon
the emerging field of climate ethics. The
pressing need for urban redevelopment, with
pragmatic reduction of social and ecological
inequalities, is a critical reality that is imposed
by the climate emergency and demographic

[1] https://orcid.org/0000-0002-7043-2816

growth, among other factors. One cannot
formulate climate policies through a single
type of dominant (anthropocentric) ethics. It is
fundamental to carry out analyses that seek to
reveal moralities extending beyond the realms
of economics and technology to encompass
political, ethical, and sociological dimensions
that include non-humans and communities of
vulnerable humans.

Ultimately, the task at hand is to
establish connections between potential post-
anthropocentric heterotopias and prevailing
anthropocentric normative frameworks, which
poses a challenge necessitating interdisciplinary
methodologies, particularly those grounded in
the social sciences. Sociology, with its ethical-
political perspective, represents one subfield
capable of shedding light on novel avenues for
contemplating social and climatic inequities
before humanity irrevocably descends
into a world of permanent barbarities and
catastrophes.
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Notes

(1) This studyis part of Component 5 Socio-economic impacts of the AmazonFACE project. The project
is guided by the principle that anticipating socioeconomic impacts can better prepare us, in
terms of policies and concrete actions, to face future climate adversities. In this regard, this
article seeks to investigate the climate instruments that mitigate the impacts of this degradation
in various socio-economic sectors. More at https://amazonface.unicamp.br/.

(2) Convivialism as a sociological-political theory was proposed in 2013 by 64 researchers, among
them, Alain Caillé, Eve Chiappello, Serge Latouche, Frédéric Vandenberghe and Paulo Henrique
Martins. The convivialists argument that “By convivialism we mean a mode of living together
(con-vivere) that values human relationships and cooperation and enables us to challenge one
another without resorting to mutual slaughter and in a way that ensures consideration for
others and for nature.” (Caillé, Vandenberghe and Véran, 2016, p. 30). In fact, it is more than a
theory, it is a praxis.

(3) Research project Utopian horizons in dispute: socio-climatic ethics and socioecological practices
in the context of Brazilian climate instruments, of my own authorship, initiated in 2019, by the
Post-Graduate Program in Sociology (IFCH/UFRGS). This work constitutes partial findings from
the research conducted as part of Component 5 — Sociopolitical and Economic Impacts of the
AmazonFACE Program.

(4) Decarbonization, in this context, refers to systems or processes that have the capacity to remove
greenhouse gasses (GHG), mainly carbon dioxide produced by human activities, from the
environment. The Pmau is a decarbonization mechanism, by preserving and expanding the
megacity' vegetation area.

(5) This report from the Intergovernmental Panel on Climate Change (IPCC) is the first to state that
climate change is the result of human activities.

(6) This review was carried out on Google Scholar and Periddicos Capes databases, specifically
targeting the subject of climate ethics within the sociological framework. The ensuing categories
were analyzed using the NVivo 1.3 software, employing content analysis methodology (Bardin,
2008). This analysis focused on exploring the interconnectedness of socio-environmental
moralities found in the Pmau documents generated during the period of 2019-2020.

(7) Ricoeur (1992) understands institutions as organized structures that have a certain perennially in
time. Such crystallization is the result of the recognition of a type of ethic, and it is lived in the
social praxis that feeds backs on the way of life in the social arena, reinforcing both the ethics
and the institution, or structure, in which individuals are inserted.

(8) This instrument officially allocated “1.85 billion euros” through the European public policy Next-
Generation EU (EC, 2020, p. 2).

(9) In this section, the interaction between environmental ethics and religiosity is not in debate.
However, the ethical content is also one of the elements discussed in the religious theme and
the preservation of planetary life, from a more holistic view of life.

(10) The Planb Index theoretical-methodological framework consists of five analytical categories:
decision plurality, energy locality, epistemic and material access, planned naturalness, and
generational benefit. More in Salmi (2023).

(11) Temporal benefit is used here as a term similar to generational benefit.

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 25, n. 58, pp. 853-874, set/dez 2023 869



Frederico Salmi

(12) Acselrad (2010, p. 112) points out, within the pragmatic definitions of what is meant by
environmental justice, as being practices that “ensure [...] democratic and participatory
processes in the definition of policies, plans, programs, and projects that concern them.”

(13) Latour (2020, p. 51) brings his critique of anthropocentric neoliberalism: “The choice that needs
to be made is therefore between a limited definition of the social ties that make up a society
and a broad definition of the associations that shape what | have called “collectives”.

(14) Drawing inspiration from Haraway (2006), who employs science fiction elements to articulate the
critique of the Anthropocene and other societal issues, | also employ Haraway's metaphorical
framework. Trantor, an imaginary planet, is one of Issac Asimov's references in his work
Foundation. If the fictional planet Trantor symbolizes the height of technology, the centralized
power, the economic, political and technological domination over humans and Nature,
brought here to illuminate and metaphorically illustrate lllich's (1973) criticism of technological
advancement and its indiscriminate use by an alienated society dominated and governed by
interest groups of an oligarchic elite, | can allude to the fact that humanity is currently going
through a process of trantorization.

(15) The analytical cut about maximized objectification, here metaphorically elevated to
trantorization, is understood as a direct allusion to the concept of ecological modernization, in
which salvation is both through technology and economic growth; the latter forged by oligarchic
interest groups. Naturalness is translated as the plural participation of diverse entities, including
non-human entities, a concept dear to decolonial theorists. Therefore, the actions proposed in
decarbonization political mechanisms, such as Pmau, can shed light on the underlying structures
being mobilized and the projected social, ecological, and other consequences emanating from
these utopian transitional frameworks. If ethics can be understood as a utopia, a political
worldview, it becomes possible to uncover the moralities operating within social praxis.

(16) The analysis of the primary Pmau document was supplemented by the utilization of the
following additional documents, serving as supportive sources to enhance the examination of its
contents: 1) the official website of the city of Sdo Paulo's environment program — Pmau#: latest
communiqué about Pmau and complementary documents made available; 2) Municipal Law n.
16.050/2014 — Strategic Master Plan of the city of Sdo Paulo.

(17) Documents and supplementary data available at: <https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/
secretarias/meio_ambiente/projetos_e_programas/index.php?p=284680>. Primary official
Pmau document available in the Official Gazette of the City of Sdo Paulo, September 3, 2019,
pp. 27-29.

(18) "It was verified that there are twenty-six active Cades, of which four are in the election process
and two others are in the process of reactivation. However, no data were obtained regarding the
Parks Management Councils, nor regarding the environmentally active collectives in the city."
(RFPmau, 2019, p. 27). It is evident that only one of the twenty-six municipal environmental
councils of the city of Sdo Paulo participated in Pmau construction process. The Municipal
Council for Environment and Sustainable Development (Cades) is a dual function, consultative
and deliberative body, which should (would) act on issues concerning the preservation,
conservation, defense, and recovery of the environment in the city of Sdo Paulo.

(19) Art. 288 establishes Pmau as a priority: "Art. 288. The priority actions of the Municipal System of
Protected Areas, Green Areas and Open Spaces are: [...] IV - to elaborate the Municipal Plan of
Urban Arborization". Cfe. Law 16.050/2014.
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Gestao de risco, vulnerabilidade
ambiental e a questao climatica
na gestao metropolitana

Risk management, environmental vulnerability,
and the climate issue in metropolitan management

Resumo

A situagdo de vulnerabilidade ambiental de algu-
mas populagdes urbanas tende a ser associada a
uma espécie de ignorancia ou indiferenga dessas
populagdes sobre o risco geoldgico dos seus ter-
ritorios. Isso, contudo, ignora que a ocupacdo do
solo urbano ndo é simples fruto de decisdes indi-
viduais, mas, sim, da dinamica complexa entre ren-
da, classe social, racialidade, movimentos sociais e
arranjos politico-institucionais. A partir dessa com-
preensdo, apresenta-se uma reflexdo acerca da
distribuicdo espacial do risco e das vulnerabilidades
ambiental e social na Regido Metropolitana de Belo
Horizonte (RMBH). A andlise baseia-se no cruza-
mento de mapas de riscos ambientais e de zonea-
mento dos trés municipios componentes da area
de contribuigdo da bacia hidrografica do Arrudas,
unidade de andlise selecionada dentro da RMBH.

Palavras-chave: gestdo de risco; vulnerabilidade;
metropole; questdo climatica; Belo Horizonte (re-
gido metropolitana).
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Abstract

The situation of environmental vulnerability of some
urban populations tends to be associated with their
ignorance or indifference regarding the geological
risk of their territories. However, this does not take
into account that urban land occupation does not
result simply from individual decisions, but from a
complex dynamics between income, social class,
race, social movements, and political-institutional
arrangements. Based on this understanding,
this study presents a reflection on the spatial
distribution of risk and environmental and social
vulnerabilities in the Metropolitan Region of Belo
Horizonte (MRBH). The analysis is based on the
comparison between environmental risk maps and
zoning maps of the three municipalities that make
up the contributing area of the Arrudas watershed,
the unit of analysis selected within the MRBH.
Keywords: risk management; vulnerability;
metropolis; climate issue; Belo Horizonte
(metropolitan region).
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Introducao

A questdo ambiental como objeto de politica
de Estado em curso desde o desenvolvimentis-
mo dos anos 1960, passando pelas abordagens
neoliberais das politicas ambientais dos anos
1990 (Acselrad, 1999), aparentava consolidar-
-se na primeira década deste século com arca-
bougo legal e instrumentos de gestao, diretrizes
técnicas, orgamento previsto para rubricas es-
pecificas, como mapeamento, monitoramento
e execucdo de obras de contengdo a risco e pre-
vengdo de desastres. A eleigdo de Jair Bolsona-
ro para o executivo federal, em 2018, represen-
tou uma mudanga abrupta na agenda brasileira
e interrompeu o desenvolvimento e a aplicacdo
de politicas ambientais, ndo sé deslegitimando
a preservacdo ambiental para garantir a am-
pliagdo dos negdcios lucrativos no ambito da
economia mundial, como abandonando a pré-
pria sorte as aglomeragGes urbanas vulneraveis
a desastres e sob risco iminente, agravados
pelo modelo de urbanizagdo brasileiro. Como
exemplo do desmonte das politicas de protecdo
ambiental, temos a 1352 reunido do Conama
(Conselho Nacional de Meio Ambiente), que
foi marcada pela queda de duas resolugGes que
restringiam o desmatamento e a ocupagdo em
areas de preservagao ambiental de vegetagdo
nativa, como restingas e manguezais. Além dis-
so, em 2020, entre janeiro e setembro, foi utili-
zado apenas 0,4% da verba anual prevista para
a protegdo da biodiversidade e combate as mu-
dangas climaticas no contexto do Ministério do
Meio Ambiente (Moliterno, 2020).

Finalmente o governo Bolsonaro encer-
rou-se em 2022, apds vitdria por pouco per-
centual de votos do ex (agora atual) presidente
Luiz Indcio (Lula) da Silva. O governo de tran-
sicdo em atividade no final de 2022 ndo trazia
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noticias animadoras (mesmo depois da contun-
dente participacdo do entdo presidente eleito,
Luiz Inacio Lula da Silva, na COP27, sediada no
Egito, em novembro de 2022). Isso porque os
membros da transi¢do, aos poucos, descobri-
ram que o projeto de desmonte das politicas
do Estado brasileiro para o0 ambiente foi realiza-
do: ndo ha politica ambiental, ndo ha recursos
para a gestdo do risco; ha uma crise climatica
em curso e muitas areas em grave situacdo de
vulnerabilidade nas dreas metropolitanas do
Brasil — onde, inclusive, esse mesmo governo
promoveu o aumento da pobreza com suas es-
tratégias delirantes de sobrevivéncia em meio
a0 caos.’

Entretanto, no inicio de 2023, nos 100
primeiros dias de governo Lula, notaram-se
avancos na busca pela retomada da politica
ambiental em um sentido mais protecionista.
Uma das principais iniciativas se deu no ambito
da retomada das parcerias internacionais foca-
das na questdo ambiental com a recuperagdo
do Fundo Amazonia, o enfrentamento da crise
humanitaria na Terra Yanomami, resultado da
exploragdo de garimpo ilegal na regido e a re-
tomada dos drgdos relacionados ao meio am-
biente (Palandi e Novaes, 2023).

A problematica urbano-ambiental e os
quadros fisico-naturais na atual conjuntura dos
eventos extremos, direta ou indiretamente as-
sociados as mudancgas climdticas, precisam ser
defendidos na agenda de politicas publicas, es-
pecialmente em dreas de ocupagdo adensada,
como as regides metropolitanas. O agravamen-
to dos efeitos das mudangas climaticas atinge
e pressiona de modo desigual as pessoas, as
infraestruturas e as atividades por elas usufrui-
das e desenvolvidas, penalizando de forma dra-
matica os mais pobres e as familias chefiadas
por mulheres negras.
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Este artigo propde discutir o risco am-
biental no contexto metropolitano, tomando
como realidade concreta a Regido Metropoli-
tana de Belo Horizonte (RMBH), e apresentar
uma proposta empirica de reflexdo da ques-
tdo, ainda em constru¢do, como contribui¢do
ao debate publico na retomada da agenda
urbana com énfase na crise climatica. A pri-
meira secdo traz uma abordagem conceitual
sobre o risco, buscando recolocar o tema em
perspectiva, a partir da amplitude de sua per-
cepcao, gestdo e prevengdo no ambito dos es-
pagos metropolitanos. Na segunda segdo, con-
textualizamos o ambiente metropolitano de
Minas Gerais, a partir de evidéncias de risco
e vulnerabilidade, com base em levantamen-
tos de midia e dados oficiais que corroboram
a hipdtese de que esses arranjos territoriais
estdo sob forte pressdao diante da crise cli-
matica instalada como emergéncia neste sé-
culo. A terceira e Ultima se¢do apresenta um
esforgo de visibilidade empirica da questdo,
a partir da visualizacdo da distribuicdo espa-
cial das areas sob risco de eventos extremos
na bacia hidrografica do Ribeirdo Arrudas, em
sobreposicdo a distribuicdo espacial de areas
socialmente vulneraveis. Essa visualizagdo é
feita a luz das politicas urbanas municipais pa-
ra o tema (consideradas nos planos diretores
municipais) e dos instrumentos para a gestdo
de risco (Plano de Gestdo e Redugdo de Risco,
Cartas Geotécnicas, Planos de Contingéncia,
Comissdo Local de Defesa Civil, etc.), disponi-
bilizados pelos trés municipios abordados com
participagdo na drea da bacia.

E imprescindivel situar o leitor de que
este trabalho integra os resultados prelimina-
res de pesquisa realizada em rede sobre risco
e sustentabilidade nas metrépoles brasileiras,
promovida pelo Instituto Nacional de Ciéncia e
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Tecnologia Observatdrio das Metrdpoles,? cujos
alcances, limites e expectativas, o nucleo Belo
Horizonte, na atual fase, prop&e discutir aqui.

Risco e gestao do risco:
0 que sabemos e como
lidamos com ele?

A nogdo de risco é ampla e pode ter diversas
aplicagBes. Sua percepgdo pode se dar de dife-
rentes formas e existir independentemente de
intuicdo, aparéncia ou interdi¢do. Ha pessoas
que vivem o risco cotidianamente, sem condi-
¢Oes para evita-lo ou supera-lo, seja qual for a
definigdo de risco utilizada para descrever a si-
tuagdo. Segundo Castro, Peixoto e Pires do Rio
(2005), o risco relaciona-se as nogdes de incer-
teza, exposicdo ao perigo ou perdas. Assim, o
risco ¢ a possibilidade da exposi¢do a um even-
to, tal qual um desastre. Os autores destacam
que o risco também pode ser configurado por
uma situacdo de perigo a qual grupos humanos
e suas estruturas de desenvolvimento econé-
mico e social estdo submetidos, considerando
a possibilidade de ocorréncia de eventos, quer
sejam de ordem natural (terremotos ou tsu-
namis, por exemplo), quer sejam induzidos ou
acidentais (ligados a instalacdo de grandes em-
preendimentos) ou intencionais (como ataques
em contextos de guerra e conflitos armados ou
acdo deliberadamente criminosa).

Valencio (2010) afirma que os desastres
castigam os que ndo estdo preparados para
recebé-los ou aqueles incapazes de contornar
as adversidades. Ele afirma também que, no
Brasil, as relagdes de poder dao a impressdo
de que os desastres sdo “naturais”, mas, na
realidade, eles sdo resultado das escolhas de
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gestdo dos territorios, seus usos e ocupagdes.
A equivocada nogdo de que os desastres sdo
“naturais” camufla a realidade de precariedade
das condigdes de habitagdao dos mais pobres e
ameniza a percepgdo da segregacdo de deter-
minados grupos em dareas especificas da cida-
de. Assim, as responsabilidades do Estado e
dos agentes econémicos ficam escondidas nes-
se importante debate.

Um componente do risco, a vulnerabili-
dade, refere-se ao modo como as pessoas sao
afetadas por algum risco e como se relacionam
com ele. Mendonga (2011) chama a atencgéo
para os fatores sociais, econémicos e politicos
na construcdo e percepcdo do risco e para a
manuten¢do, ampliacdo e reparos quanto aos
graus de vulnerabilidade. Imaginemos cons-
trugOes em drea de encosta: viver em uma en-
costa ndo significa correr o mesmo risco para
os moradores de uma casa construida por eles
proprios sem infraestrutura adequada a insta-
lacdo e para os moradores daquelas casas pro-
jetadas a partir de estudos técnicos em bairros
completamente urbanizados.

E por isso que o risco se constitui, em si-
multaneo, de fatores sociais (pois refere-se as
possibilidades de diferentes classes em acessar
moradias com padrdes de construgdes mais
ou menos adequados ao terreno); econdmi-
cos (pois relaciona-se ao prego da terra e dos
servigos disponiveis na localidade da constru-
¢do); e politicos (pois reflete as prioridades das
acles governamentais na ocupac¢ao do espago
urbano, sobre onde e quem o ocupa). Deve-
mos, entdo, rechacgar a premissa de que “o ris-
co é democratico”, pois, além dos esforgos de
conceituagdo e complementagdo das nogdes
de risco e de vulnerabilidade na compreensdo
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das injusticas ambientais em areas urbanas,
ha indicios de que componentes como raga e
género® possam agravar o risco dos vulneraveis
nas cidades.

Marandola Junior e Hogan (2009) pro-
blematizam quais seriam os mecanismos e
0s processos que produzem risco. Os auto-
res levantam a questdo da espacialidade do
risco, considerando que este ndo se coloca
da mesma forma em todos os lugares e ndo
se apresenta do mesmo modo a todas as
pessoas. Ao considerarmos as nog¢des de racis-
mo e justica ambiental (Jesus, 2017; Acselrad,
2020; Acselrad, Mello e Bezerra, 2009), por
exemplo, notamos haver pessoas submetidas
desproporcionalmente a riscos socialmente
produzidos e que os lugares de sua reprodu-
¢do material ndo sdo indissocidveis da mesma
dindamica de producdo que estrutura, organiza
e normatiza o espago.

Segundo Beck (2006), viver em uma so-
ciedade do risco global é a condigdo humana
no século XXI. Para o autor, o risco representa
a antecipagdo da catdstrofe e é um fenome-
no socialmente construido. Ele ainda aponta
que nenhuma nagdo pode lidar com o tema
isoladamente, pois tanto os riscos globais, co-
mo os riscos locais geram estados falidos que
tém, na globaliza¢do, a dindamica estratégica
dos jogos de poder e alibi de culpabilizagdo
de vitimas.

Nesse sentido, Zhouri et al. (2017) des-
tacam que os atingidos pelo risco e agravados
por vulnerabilidades, além dos deslocamentos
geograficos evidenciados, sofrem um desloca-
mento social e cultural. Isso porque passam por
uma sociabilidade forgada, forjada em proces-
sos que lhes sdo alheios. Os desastres ndo se
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limitam ao evento extremo que os provocou,
mas desdobram-se em processos duradouros
de crise e sofrimento social; contudo, sdo geral-
mente considerados apenas os danos objetivos
imediatamente conectados a tal evento.

Os autores (ibid.) apontam que os efeitos
psicossociais dependem fortemente da dimen-
sdo do lugar, isso porque este se faz impregna-
do de sociabilidade, que reverbera nos sujeitos
para os processos de mobilizagdo e engajamen-
to coletivo. Destaca-se que mais de 80% dos
moradores dos locais atingidos pelo rompimen-
to da barragem de Fund3o* sdo ndo brancos.
Isso mostra que a produgdo do risco também
pode estar relacionada ao evento racial que
funda nossas cidades (Leandro, 2021).

Porto (2013) chama de zonas urbanas de
sacrificio as areas de risco ambiental nas cida-
des ocupadas por populagdes historicamente
submetidas ao processo de espoliagdo que rea-
liza a urbanizacdo brasileira. O autor chama a
atengdo para os conflitos ambientais no espago
urbano que ajudam a identificar, mobilizar, mi-
tigar e estancar atividades predatorias e movi-
mentos reacionarios que atacam notada e des-
proporcionalmente a reprodugdo social de po-
pulagdes discriminadas, especialmente negra e
indigena, nas cidades brasileiras, quais sejam:
a) poluicdo industrial perigosa, b) contami-
nagdo e lixdes, c) desastres, d) falta de sanea-
mento e aspectos de saude a ela relacionada,
e) especulagdo imobilidria e agOes de desapro-
priacdo e remogdo, e f) racismo ambiental.

As referéncias até aqui apresentadas
possibilitam afirmarmos que o fator de di-
ferenciacdo econdmica, social e racial é um
desafio histdorico da urbanizagdo brasileira,
cujos padroes tém também agravado os efei-
tos das mudancgas climaticas, tendo como
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consequéncia a desigualdade na recorréncia,
na abrangéncia e no impacto dos eventos ex-
tremos no ambiente e no territdrio. Ou seja, o
risco e a vulnerabilidade ndo se apresentam da
mesma forma a todos os grupos, e tampouco a
capacidade destes em se adaptar e ser resilien-
tes ao perigo se da da mesma forma. Agentes
detentores de maior capital conseguem ocupar
espacos da cidade menos expostos a riscos e,
quando em situagdo de perigo, acessam mais
possibilidades de readaptar-se a novos ce-
narios. A emergéncia climatica tem imposto
novos desafios para o planejamento urbano
e para a gestdo do risco, sendo as cidades e,
particularmente, as aglomeragbes metropo-
litanas as dreas mais afetadas por desastres
decorrentes da crise climatica, devido a maior
concentracgdo de pessoas, atividades economi-
cas e intervengOes urbanisticas — quer sejam
formais/legais ou informais/ilegais.

Embora notadamente relevante nesta
década, a crise climatica ja esta anunciada ha
décadas. No contexto urbano brasileiro, even-
tos como enchentes e deslizamentos agrava-
ram-se tanto como desastre, quanto como tra-
gédia, pois o nimero de mortos, desabrigados,
desalojados, beneficidrios ou demandantes de
programas sociais direcionados da o tom da
gravidade do tema as politicas urbanas.

Em 2011, os desastres em decorréncia
de chuvas na regido Serrana do Rio de Janeiro
marcaram o descalabro da emergéncia climati-
ca em dreas urbanas no Brasil; foram quase mil
mortes e, onze anos depois, nos cinco primei-
ros meses de 2022, os nimeros das mortes por
chuvas no Pais ja eram maiores do que todo o
ano anterior, alcancando a marca de 457 viti-
mas, segundo a Conferéncia Nacional dos Mu-
nicipios (CNM).’
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Desde 2011, esforgos institucionais fo-
ram empenhados, a exemplo da lei federal n.
12.608/2012, que instituiu a Politica Nacional
de Protegdo e Defesa Civil (PNPDEC), também
prevendo investimentos federais em agdes de
prevengao, mapeamento de areas de risco,
monitoramento, alerta e combate a desastres
nos municipios, assim como também deter-
minando que a Defesa Civil seja organizada de
forma compartilhada entre Unido, estados e
municipios. Mas, como permanece sem regu-
lamentag¢do ha quatro mandatos presidenciais,
essa lei deixa muitas lacunas com relagdo as
responsabilidades e aos recursos para a sua
plena implementagdo.®

Dentre os instrumentos criados a partir
da legislacdo, destacam-se a elaboragdo de Car-
tas Geotécnicas para a identificacdo de areas
improprias a ocupagdo e a expansao urbanas e
0s Planos Municipais de Protegdo e Gestdo de
Risco, definindo as areas prioritarias para inter-
vencao, além de Planos de Contingéncia, que
indicam o que fazer e quais rotas de fuga adotar
em casos de desastres. Contudo, a efetividade
dessas a¢Oes encontra uma série de obstdaculos,
dentre os quais a falta de recursos e a baixa ca-
pacidade técnica e operacional dos municipios
para desenvolver e executar as intervengdes
planejadas. As defesas civis locais, ainda que
fundamentais, tendem a atuar de forma ime-
diata e tética, ou seja, apds a ocorréncia dos de-
sastres. A¢Oes de prevengdo precisam incluir as
necessidades basicas de moradia digna e segura
de parcela significativa da populagdo urbana.
E, portanto, na acdo preventiva e na promogio
da justica social e ambiental na cidade que se
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encontram os maiores desafios ao planejamen-
to e a capacidade adaptativa das aglomeragdes
urbanas as situagdes de desastres.

Dados do IBGE (2020), acessados por
meio da Pesquisa de Informagdes Basicas Mu-
nicipais (Munic), revelam que, dos 34 muni-
cipios da RMBH, dez ainda ndo contam com
qualquer mapeamento de dreas de risco ou im-
proprias a ocupacdo em seus territorios (Figura
1). Além disso, apenas 12 municipios contam
com Plano Municipal de Redugdo e Gestdo de
Risco, ficando de fora muitos que apresentam
altos percentuais da populagao vivendo em
periferias de urbanizagdo precaria, como San-
ta Luzia, lbirité, Sarzedo e Raposos. Ainda que
90% dos municipios metropolitanos contem
com Coordenadorias Municipais de Protecdo e
Defesa Civil, s 14 deles tém Plano de Contin-
géncia e, destes, somente sete afirmam ter sis-
tema antecipado de alerta para comunicagdo
as populagdes potencialmente atingidas pela
iminéncia de desastres.

A Figura 1 sintetiza parte dos esfor¢os
desta pesquisa para que sejam conhecidas
e analisadas as informagGes sobre o risco na
RMBH e ampliado o debate publico sobre a
gestdo e a capacidade adaptativa dos muni-
cipios metropolitanos diante das mudangas
climaticas. Mais do que o risco em si, o per-
curso da pesquisa tem, até aqui, impulsiona-
do arranjos metodoldgicos que privilegiam as
evidéncias do aumento de risco na RMBH e a
relagdo com as possibilidades e os limites ins-
titucionais de sua gestdo. A se¢do a seguir ird
se debrucar sobre esse aspecto da investigacdo
em desenvolvimento.
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Figura 1 — RMBH: informag0es basicas municipais
a partir do mapeamento do Risco, segundo IBGE (2020)

Fonte: elaborado pelas autoras, a partir de dados de IBGE (2020), em 2022.

Risco e questao metropolitana:
os desafios de gestao
e as complexidades da escala

Notadamente temos nos deparado com noti-
cias de tragédias relacionadas a inundagdes e
deslizamentos que, na ultima década, torna-
ram-se mais recorrentes, concentradas, fatais
e, até mesmo, previsiveis para os meses chu-
vosos no Brasil. As etapas da tragédia ja sdo
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conhecidas: chove forte, solo encharca, estru-
turas de casas em encostas desmoronam ou
sdo interditadas; quando impermeabilizado,
o0 solo ndo infiltra, e a 4gua escoa veloz; rios
e corregos transbordam e buscam seus leitos
pela cidade; enchentes sdo registradas, e a
contabilizacdo das perdas ganha destaque na
imprensa nacional. Veiculos de midia dedicam-
-se a coberturas de transmissdo ao vivo, man-
chetes em jornais impressos, longas reporta-
gens extraordindrias.
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Um breve levantamento dessas situa-
¢Oes, feito a partir de alguns desses veiculos de
comunicagdo, pode apontar para frequéncia,
abrangéncia e gravidade dos eventos meteo-
roldgicos e desastres climaticos na RMBH. To-
mamos como marco o ano de 2012, quando foi
aprovada a ja mencionada lei federal n. 12.608,
que institui a Politica Nacional de Protegdo
e Defesa Civil (PNPDEC) e o Plano Nacional
de Gestdo de Riscos e Respostas a Desastres
(PNGRD), com diretrizes para a adogdo de me-
didas necessarias a reducdo dos riscos de de-
sastre pelos entes federados.’

Em 2012, a situacdo de risco por inun-
dacdo em Belo Horizonte foi registrada com a
seguinte manchete: “A BH das 200 enchentes”.?
A reportagem refere-se a um levantamento
promovido pela Superintendéncia de Desenvol-
vimento da Capital (Sudecap) sobre um século
de enchentes que marcaram a histéria da urba-
nizacdo da cidade e seus efeitos diretos e indi-
retos. Apesar da situacdo de cidade planejada,
Belo Horizonte estd na vanguarda dos maiores
desastres por inundacdes da RMBH — reforgan-
do a critica ao modelo de urbanizagdo espo-
liadora — e retoma o debate sobre governanga
metropolitana a partir de fungGes publicas de
interesse comum (FPIC).

Outras cidades da RMBH apresentam
problemas similares a capital, com agravantes
que tornam a situagdao ainda mais perigosa,
se considerarmos o grau de vulnerabilidade
e o tipo de risco a que determinados grupos
estdo expostos, sejam consideradas as carac-
teristicas da periferizacdo metropolitana e
ou capacidade adaptativa a gestdo de risco e
prevencdo de desastres. Juatuba, que decre-
tou situacdo de emergéncia® em 2012, sofreu,
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em 2016, com alagamentos que deixaram pes-
soas ilhadas, que tiveram de ser resgatadas de
helicoptero pelo corpo de bombeiros, em agdo
coordenada pela defesa civil municipal. Tam-
bém, em 2016, a cidade de Sabard, conurbada
a Belo Horizonte, teve 300 habitantes desabri-
gados em funcdo de enchentes, e, em 2018,
18 familias foram desalojadas pelo mesmo
evento. As chuvas de janeiro de 2022 trouxe-
ram novamente ao noticiario Belo Horizonte,
Raposos, Juatuba, Sabara, junto a Contagem,
Betim e Brumadinho como expressao do risco
e desastres em aglomeragOes metropolitanas
de Minas Gerais.'°

A despeito do protagonismo nos noti-
ciarios que cobrem eventos extremos e de-
sastres em areas urbanas, revelado por um
breve levantamento de midia digital, a pes-
quisa também cumpriu, na primeira etapa de
sua execugdo, uma série de entrevistas com
agentes técnicos e especialistas do tema em
Belo Horizonte para que fossem conhecidas,
discutidas e tomadas como critérios de analise
algumas das diretrizes, agdes e instrumentos
de gestdo previstos no arcabouco institucional
e legal para a RMBH.™

Belo Horizonte destaca-se no cendrio
nacional por manter ha mais de 30 anos um
Programa Estrutural de Areas de Risco que
atua de forma continua no mapeamento, mo-
nitoramento e em intervengdes de consolida-
¢do e remogdo em areas de risco geoldgico e
de inundacio em vilas e favelas.’? O munici-
pio conta, ainda, com mapeamento de areas
sujeitas a inundacdo, plano de contingéncia
e sistema de comunicacdo e alerta, além de
uma central de operagdes que integra diversos
orgdos de governo para agdo conjunta com a
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defesa civil e o corpo de bombeiros em casos
de desastres. Mesmo assim, nos Ultimos anos,
milhares de familias foram removidas de suas
residéncias por risco geoldgico. A média histo-
rica de remogdes era de 30 por ano, atualmen-
te subiu para 880 o numero de familias que
seguem fora de casa por risco da estrutura do
imdvel, atestando que a situagdo tem se agra-
vado a cada ano.

A pesquisa vem indicando que a me-
trépole é a mais bem-estruturada na regido
metropolitana, considerando os seguintes cri-
térios: (a) o registro de ocorréncias da defesa
civil, passivel de analise em série (no caso de
Belo Horizonte, entre 2014-2021), e que es-
tdo em fase de georreferenciamento por estes
pesquisadores; (b) zoneamento e localizagdo
de vilas, favelas e ocupagdes por drgdos de
governo municipal; (c) mapeamento de riscos
geoldgicos por érgdos de governo municipal,
estadual e federal; (d) elaboracdo de carta
com manchas de inundagdo por dérgdos de go-
verno municipal.

Ainda que a capital do estado mineiro
tenha proeminéncia nacional na gestdo dos
riscos de desastres, seu nivel de capacidade
adaptativa ndo encontra par nos outros mu-
nicipios da RMBH, sendo os niveis bastante
desiguais entre o nucleo metropolitano e seu
entorno. Em outras palavras, ainda que a di-
namica metropolitana seja uma realidade,
notada através de processos de concentragdo
e eixos de dispersdo de atividades econdmi-
cas, dos fluxos de transporte e de demanda
por habitacdo, para citar alguns exemplos, a
gestdo de riscos de desastres no territério sob
determinagdo da metropolizagdo e institucio-
nalizagdo regional limita-se as fronteiras admi-
nistrativas municipais, estas ja superadas pelo
cotidiano conurbado.
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Estudo de caso: gestao

de risco e a questdo climatica
em uma importante bacia
hidrografica da RMBH

Para introduzir a compreensao da situa¢do da
gestdo de risco de desastres na Regido Metro-
politana de Belo Horizonte, o estudo de caso
deste artigo focou esforgos na espacializa¢do
de informagOes contidas em planos diretores,
plano de protecdo e defesa civil (ou planos
municipais para redugdo de risco), cartas de
suscetibilidade a desastres e indices de vulne-
rabilidade, todos relativos aos municipios que
compdem, com parcelas dos seus territérios, a
bacia do Ribeirdo Arrudas, na RMBH. A inves-
tigagdo dos planos diretores desses municipios
buscou mengdes a questdo climatica e a gestdo
de riscos de desastres. Essa busca teve o intui-
to de introduzir a compreensdo da abordagem
desses temas enquanto politica publica, por
meio da adogdo de instrumentos de planeja-
mento e gestdo de risco para essas cidades.
Nesse sentido, relacionamos o Plano Diretor de
cada municipio componente da RMBH segundo
0s seguintes quesitos:

a) data de aprovagdo, para situar o contexto
temporal do seu langamento;

b) definicdo, delimitagdo, diretrizes e instru-
mentos para areas de interesse social, para cer-
tificar que, independentemente das diferentes
nomenclaturas adotadas (Zona de Especial In-
teresse Social — Zeis; Area de Especial Interes-
se Social — Aeis; Area de Interesse Social — AlS,
etc.) e das muitas categorias nas quais as politi-
cas urbanas encaixam as areas de interesse so-
cial, na escala regional, essas areas se referem
a assentamentos precdrios com altos indices de
vulnerabilidade social;
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¢) mengdo ou vinculagdo a planos de prote-
¢do e defesa civil (ou de gestdo de risco), na
busca de indicios da abordagem da questdo
dos riscos de desastres enquanto tema abran-
gido pela politica urbana; e

e) mengdo a questao climatica, seja por sim-
ples citacdo do termo, seja por diretrizes e/ou
instrumentos para o desenvolvimento da capa-
cidade adaptativa do municipio.

Além de planos diretores, os munici-
pios brasileiros devem contar com planos de
gestdo de risco de desastres, conforme prevé
a Politica Nacional de Prote¢do e Defesa Civil
(PNPDEC). Buscamos, entdo, pela identificagdo

desses planos dos respectivos municipios, as-
sim como suas cartas geotécnicas disponibili-
zadas pelo Servico Geoldgico Brasileiro (SGB/
CPRM), com indicagdo de areas suscetiveis a
diferentes tipos de riscos, como inundagdo e
movimento de massa (deslizamento de terra).
Essas cartas de suscetibilidade sdo disponibili-
zadas na pagina eletronica do CPRM, de acesso
irrestrito via internet.3

Para o estado de Minas Gerais, a Fun-
dagdo Estadual do Meio Ambiente (Feam) pu-
blicou, em 2017, o indice de Vulnerabilidade
Municipal (Figura 2), por meio do qual classifica
o nivel de vulnerabilidade de cada municipio

Figura 2 — Nivel de vulnerabilidade climatica
dos municipios da RMBH, segundo FEAM (2017)

Fonte: elaborado pelas autoras, a partir de IBGE (2019) e Feam (2017), em 2022.
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em relacdo as mudancas climaticas a partir da
consideragdo de dados de sensibilidade, expo-
sicdo e capacidade de adaptacdo as mudancas
climaticas. O indice foi proposto como uma fer-
ramenta para “auxiliar a elaboragdo de politicas
publicas e a tomada de decisdo no ambito esta-
dual e municipal quanto a defini¢do e a priori-
zagdo de agles locais de reducgdo da vulnerabi-
lidade territorial e adaptacdo as mudancas do
clima” (Feam, 2017, n.p).

Dos 34 municipios da RMBH, 22 tém pla-
nos diretores ndo atualizados ha pelo menos
12 anos (Figura 3). O municipio de lbirité, por
exemplo, tem o plano diretor datado de 1999,
anterior ao Estatuto da Cidade, de 2001. Alguns
municipios com politicas urbanas desatualiza-
das ha mais de uma década sdo classificados
com nivel de vulnerabilidade climética muito
alto, caso de Mateus Leme, Confins, Ibirité,
Vespasiano e Raposos, por exemplo.

Figura 3 — Data dos planos diretores dos municipios da RMBH

Fonte: elaborado pelas autoras, a partir de IBGE (2019) e planos diretores

dos municipios da RMBH, em 2022.
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Dos 12 planos diretores revisados nos ul-
timos 10 anos, em apenas seis ha alguma men-
¢do a questdo climatica (Figura 4), e somente
no de Belo Horizonte ha clara vinculagdo dos
efeitos da questdo climdtica com diretrizes e
politicas de saneamento, habitagdo, mobili-
dade, saude e desenvolvimento economico,
com foco em agBes de amenizagdo dos pro-
blemas (mitigacdo) e de adaptacdo (melhor

convivéncia com desastres). Mesmo nos planos
de Betim e de Contagem, os dois municipios
mais industrializados da RMBH, ndo ha dire-
trizes para reducdo de emissdes de gases de
efeito estufa, e, naqueles municipios de base
econdmica mais agricola, ndo ha nenhuma di-
retriz de incentivo a agroecologia e a produgdo
familiar em pequena escala, a exce¢do de Rio
Manso e Baldim.

Figura 4 — RMBH: mengdo a questdo climatica no plano diretor

Fonte: elaborado pelas autoras, a partir de IBGE (2019) e plano diretores

dos municipios da RMBH, em 2022.
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Dos 34 municipios da RMBH, 14 ndo pos-
suem plano municipal de gestdo de risco de
desastres (Figura 5). Para um exercicio de ana-
lise, comparamos esses dados com o mapa do
indice da vulnerabilidade climatica produzido
pela Feam-MG. Destacam-se aqueles munici-
pios classificados com extrema vulnerabilidade
climatica e que ndo possuem planos de contin-
géncia para situacdo de desastres: Capim Bran-
co, Sdo José da Lapa e Juatuba, por exemplo.

A partir dessa contextualizagdo no ambi-
to da RMBH, analisa-se a relagdo entre as politi-
cas urbanas municipais e a situagdo da area de

contribuicdo da bacia hidrografica do Ribeirdo
Arrudas, composta por parcelas dos municipios
de Contagem, Belo Horizonte e Sabara. A deli-
mita¢do da area da bacia levou-nos ao escruti-
nio dos seus respectivos planos diretores, nos
quais analisamos o estado das suas relagdes
entre politica urbana e gestdo de risco de de-
sastres, inclusive considerando o papel do seu
territdrio na dinamica da bacia hidrogréfica. Ou
seja, procuramos identificar se ha algum grau
de governanga metropolitana entre os trés
municipios no que tange a gestdo de riscos de
desastres na drea de contribui¢do da bacia do

Figura 5 — Municipios da RMBH que possuem plano
de gestdo de riscos de desastres

Fonte: elaborado pelas autoras, a partir de IBGE (2019), em 2022.
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Arrudas: o municipio de Contagem enquanto
“gestor da cabeceira” da bacia; o municipio de
Belo Horizonte enquanto “gestor do curso mé-
dio” da bacia; e 0 municipio de Sabara enquan-
to receptor do que quer que venha das areas
a montante da bacia, estando seu territério a
jusante dos outros dois.

Dos trés municipios, Belo Horizonte é o
que tem o plano diretor mais recente, aprova-
do em 2019; seguido por Contagem (2018) e
Sabara, este em vigor desde 2008. A questdo
climatica é abordada no documento de Belo
Horizonte como vetor de uma agenda global
a ser cumprida pelo municipio. O documento
ndo relaciona os planos de redugdo de riscos ou
0 préprio plano de contingéncia como objetos
da politica urbana municipal, diferentemente
do que ocorre no Plano Diretor de Contagem,
no qual é instituido o programa de prevencdo e
reducdo de risco. Apesar de ser o menos atuali-
zado, o plano diretor de Sabard elenca o plano
municipal de redugdo de risco como legislagdo
componente do sistema e do processo muni-
cipal de planejamento. Tanto o documento de
Sabara quanto o de Contagem ndo apontam a
questdo climatica no ambito do planejamento
e execucdo de politicas urbanas.

O Plano Diretor de Belo Horizonte des-
taca-se pela abordagem aprofundada, em re-
lagdo aos outros dois municipios, do conceito
de risco, classificado primeiramente em duas
categorias gerais: o risco efetivo (incidente
em areas ocupadas) e o risco potencial (inci-
dente em areas desocupadas) (PBH, 2019).
Paralelamente, ha a classificacdo das moda-
lidades de risco: escorregamento, associado
a escavagoes; de enchentes e inundagoes;
de erosdo; de assoreamento; de polui¢do ou
contaminagdo do lengol fredtico; e associado
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a cavidades abandonadas. Apesar de abordar
enchentes e inundagdes como uma modalida-
de de risco, o Plano Diretor de Belo Horizonte
ndo aponta para os instrumentos utilizados
pelo municipio para a gestdo desses eventos
extremos: as cartas de inundacgdo, produto do
Programa de Recuperacdao Ambiental de Be-
lo Horizonte (Drenurbs), que disponibilizou o
mapeamento de manchas de inundacdo pelo
territério municipal.

A bacia hidrogréfica nao figura como
unidade de analise ou de planejamento em ne-
nhum dos trés planos diretores, a excegao de
uma mengdo no documento de Contagem, no
qual a bacia hidrografica é adotada como uni-
dade de influéncia de possiveis impactos de
empreendimentos e para a definigdo de dife-
rentes taxas maximas de permeabilidade, pos-
teriormente adotadas pela Lei de Uso e Ocupa-
¢ao do Solo (Contagem, 2018).

A analise a partir da bacia hidrografica se
da num esforgo de compreensdo da aplicagdo
dessa unidade de analise e planejamento tan-
to na politica urbana dos municipios quanto na
gestdo integrada de riscos de desastres. Nesse
sentido, apresentamos dados de cartas de sus-
cetibilidade a movimentos gravitacionais de
massa e inundagbes, produzidas pelo Servigo
Geologico Brasileiro (CPRM) para os municipios
de Contagem, Belo Horizonte e Sabara (Figura
6). Essas cartas sdo compostas pelo mapeamen-
to de dreas suscetiveis a inundagdes, enxur-
radas e movimentos de massa, estes ultimos,
para fins deste estudo, considerados somente
os de alto risco. O critério de desconsiderar os
poligonos referentes ao baixo e médio risco de
movimento de massa deve-se a incidéncia qua-
se absoluta dessas classes de area pelo territo-
rio de cada um dos trés municipios.**
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Figura 6 — Areas suscetiveis a deslizamentos ou a inundacio,
segundo mapeamento de CPRM (2015)

Fonte: elaborado pelas autoras a partir de dados do CPRM (2015), sobre base cartografica

de IBGE (2019), em 2022.

A fim de direcionar a andlise para um
entendimento da espacializagdo do risco e a
problematiza¢do do seu enfrentamento, rea-
lizamos 0 mapeamento das areas suscetiveis
a desastres nos trés municipios em questdo
(Figura 7). Considerando a mancha urbana
contigua desse recorte metropolitano, a ex-
pectativa de resposta a eventos climaticos e
desastres, tais como deslizamentos e inunda-
¢Oes, seria a de uma capacidade adaptativa
que superasse os limites administrativos dos
territdrios municipais. Isso porque a gestdo do
risco em dreas metropolitanas expde os limites
da administragdo publica ante os eventos de
incidéncia escalar superior a atuagao setorial
prevista, inclusive no que se refere ao monito-
ramento do comportamento meteoroldgico e
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climatico e a atualizacdo dos planos de gestao
de risco e desastres das unidades territoriais
metropolitanas (quer na compreensdo de sua
incidéncia, quer nos instrumentos de adapta-
¢do a sua ocorréncia).

A demarcagdo das areas de especial inte-
resse social, nesse recorte, é mais uma camada
de rigor analitico a questdo da gestdo do risco,
quando considerada a capacidade de resposta
e adaptagdo das aglomeragdes metropolita-
nas aos eventos extremos. Essa demarcagdo é
oriunda das defini¢Ges presentes no plano di-
retor dos trés municipios em questdo, de modo
a unificar as seguintes nomenclaturas: Zonas
de Especial Interesse Social, Areas de Especial
Interesse Social e Areas de Interesse Social, e
cada uma de suas respectivas subclassificagdes.
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Figura 7 — Areas suscetiveis a desastres e areas de interesse social,
segundo CPRM (2015), PBH (2019), Prefeitura de Contagem (2018)
e Prefeitura de Sabara (2008)

Fonte: elaborado pelas autoras, com dados dos Planos Diretores Municipais e CPRM (2015),

sobre base cartogréfica do IBGE (2019), em 2022.

A sobreposicdo das informagdes de zo-
neamento e de mapeamento de riscos de-
monstra que, no caso da area de contribuicdo
da bacia do Arrudas, a suscetibilidade a inun-
dagbes e deslizamentos ocorre tanto em areas
classificadas como de interesse social quanto
em areas sem essa classificacdo. Esta relativa
exposicao a eventos extremos ndo deve, con-
tudo, ser confundida com “democratizacdo
do risco”, uma vez que o risco se constitui de
diversos fatores e ndo apenas daqueles natu-
rais, conforme discutimos anteriormente. Es-
tar sob a suscetibilidade de eventos extremos
nao coloca todos os grupos sociais urbanos
sob a mesma condigdo de risco ou de vulnera-
bilidade, como, por exemplo, ao se considerar
que a ocupacdo de areas de interesse social
corresponde a uma populagdo ja exposta a
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algum grau de vulnerabilidade social e, assim,
mais sensiveis as acdes e omissdes do Esta-
do e as estratégias e interesses do mercado
imobilidrio privado.

Torna-se notdvel, desse modo, que a
exposicdo ao risco gerado pelas suscetibilida-
des a desastres se coloca em niveis diferentes
entre os diversos padrdes de ocupacdo pela
bacia, ainda que a relativa exposicdo a even-
tos extremos se apresente ao longo de to-
da a bacia. Essa percep¢do demonstra que a
convivéncia com o risco ndo significa necessa-
riamente a convivéncia com a vulnerabilidade,
isto é, a capacidade adaptativa ndo é a mesma
para diferentes grupos sociais urbanos, uma
vez que cada um conta com um montante dife-
rente de recursos para lidar com a mesma sus-
cetibilidade a desastres.
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0 mapa apresentado mostra que, ao me-
nos na espacializagdo oficial, ha areas de inte-
resse social tanto dentro quanto fora de areas
de riscos de inundagdo e de deslizamento, as-
sim como hd dreas submetidas a esses riscos
que ndo sdo areas de interesse social. Contudo,
nao é incomum que as politicas urbanas muni-
cipais relacionem intrinsecamente as incidén-
cias de risco com o zoneamento de areas de
interesse social.

0 Plano Diretor do municipio de Sabar3,
por exemplo, relaciona diretamente o risco de
desastres com a ocupacdo das areas de interes-
se social, mediante uma diretriz que determi-
na, para areas de interesse social, a erradica-
¢do de situagBes de risco através da remogao
ou do reassentamento da populagdo alocada
nessas areas (Prefeitura de Sabara, 2008). A
diretriz reduz o tratamento das situa¢des de
risco a remogdes e localiza essas remogdes es-
pecificamente em dreas de interesse social. O
Plano Diretor de Contagem, na sua defini¢do de
“empreendimento de interesse social”, elenca
como um desses empreendimentos a interven-
¢do em areas de risco (Prefeitura de Contagem,
2018), relacionando diretamente, portanto,
risco de desastres e vulnerabilidade social. O
Plano Diretor de Belo Horizonte, por sua vez,
apresenta o conceito de risco relacionando-o
a mudangas climaticas, a prote¢do ambiental e
a sua gestdo no territdrio como um todo, além
de atrelado, como nos outros municipios, as
politicas de zoneamento de interesse social. A
politica urbana para a gestao de risco da sede
metropolitana, portanto, demonstra uma abor-
dagem legal-tedrica da questdao mais horizonta-
lizada, em comparagdo com os municipios com
0s quais divide a bacia do Arrudas.
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A observagdo da distribuicdo das dreas
de interesse social a partir da geografia da bacia
hidrografica, com sua cabeceira em Contagem
e sua foz em Sabard, apresenta uma intensifi-
cagdo da relagdo entre dreas de interesse social
e areas suscetiveis a risco, no mesmo sentido
do fluxo hidrico da bacia. Em outras palavras,
quanto mais a jusante na bacia, mais as areas
de risco coincidem com dreas de interesse so-
cial, notadamente areas ocupadas por grupos
socialmente mais vulnerdveis. A concomitancia
dessas dinamicas sugere que pode haver algum
nivel de relagdo entre a geografia das areas
de interesse social e a geografia das areas de
suscetibilidade na escala da bacia hidrografica.
Apesar de tal inferéncia dar-se a esta altura da
pesquisa, quando uma série de dados estd ain-
da por ser trabalhada, considera-se a hipétese
de que, no minimo, ha a demanda por uma lei-
tura intermunicipal — ou metropolitana — des-
ses dois fatores constantes das politicas urba-
nas das cidades, ao invés da sua interpretagdo
limitada as fronteiras politicas dos municipios.

Consideracoes finais

O Plano Diretor de Desenvolvimento Integra-
do da RMBH (PDDI), desenvolvido em 2011,
reconhece a urgéncia climatica e a gestdo do
risco como problemas metropolitanos que
devem ser enfrentados a partir de estratégias
integradas e supramunicipais, sendo a prote-
¢do contra desastres e a atuagdo da defesa ci-
vil entendidas como fungdes publicas de inte-
resse comum. Entretanto, o projeto de lei do
PDDI ndo chegou a ser aprovado na Assembleia
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Legislativa de Minas Gerais por conflitos entre
os interesses metropolitanos e os municipais.
0 que se vé nos ultimos anos, em detrimento
do aumento da gravidade e da frequéncia de
eventos extremos, é a redugdo dos recursos
disponiveis para a gestdo de riscos e desastres.
No Ultimo orgamento, aprovado em 2022, o go-
verno federal reduziu em 45% (Mendes, 2022)
os recursos destinados a combater desastres,
inibindo a capacidade adaptativa dos entes
municipais e constrangendo qualquer iniciativa
regional de ampliagdo do servico de protecao,
mitigacdo e superagdo de risco nas metrépoles
e cidades metropolitanas.

Apesar das mudangas climaticas apre-
sentarem, em relagdo as suas causas e conse-
quéncias, grande necessidade de integragdo
territorial, por meio de instrumentos de plane-
jamento urbano-ambiental, ampliando a gover-
nanca e superando os limites administrativos

[1] https://orcid.org/0000-0001-8668-7234

entre municipios, o enfrentamento de velhos
problemas estruturais com o intuito de reduzir
desigualdades e vulnerabilidades impde-nos a
necessidade de revermos a propria nogdo de
sustentabilidade, a ser conquistada, antes de
tudo, na pauta politica das reformas urbanas.

Considerando os avangos na pesquisa
aqui elencados, pretende-se, ainda, realizar
um mapeamento das séries histdricas de ocor-
réncias de desastres, uma vez que se encontra
aberta a hipotese da relagdo entre o avango
das ocorréncias e as mudancas climaticas em
curso. Apontamos, também, para a necessi-
dade de uma gestdo intermunicipal das ba-
cias hidrograficas, mesmo com mecanismos
de gestdo, em especial das sub-bacias do Sao
Francisco, tais como os comités, as agendas cli-
maticas inserem as bacias hidrograficas em no-
vo patamar de compreensdo de sua dinamica
sistémica urbana.
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Notas

(1) Os dados estdo na 92 edi¢do do Boletim Desigualdade nas Metrdpoles, produzido pelo Observatério
das Metrdpoles, em parceria com a Pontificia Universidade Catdlica do Rio Grande do Sul (PUC-RS)
e a Rede de Observatérios da Divida Social na América Latina (RedODSAL). O estudo é feito com
base nos dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua, do Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE) (Observatoério das Metrépoles, 2022).

(2) A pesquisa nacional Risco e Sustentabilidade nas Metrdpoles Brasileiras (Chamada CNPq/MCT
23/2020) objetiva a construgdo de um indice de sustentabilidade ambiental baseado em
indicadores de vulnerabilidade social e capacidade adaptativa das metrépoles brasileiras aos
efeitos das mudangas climaticas. Os produtos gerados pela pesquisa podem ser acessados em:
https://www.observatoriodasmetropoles.net.br/.

(3) Referimo-nos a iniciativa da Rede Nossa S3o Paulo (RNSP), responsavel, desde 2013, pela publica¢do
do Mapa da Desigualdade que, a cada nova edigdo, ratifica a importancia da andlise racializada
sobre a questdo urbana e ambiental.

(4) Em 5 de novembro de 2015, no municipio de Mariana, Minas Gerais, rompeu-se uma barragem
de rejeitos de mineragdo controlada pela Samarco Mineragdo S.A. Esse evento foi responsavel
pela morte de 18 pessoas (estando 1 vitima ainda desaparecida) e pelo desalojamento de varias
familias. O impacto ndo foi apenas nas vidas locais: a lama de rejeitos chegou ao rio Doce, cuja bacia
hidrografica abrange 230 municipios dos estados de Minas Gerais e Espirito Santo. De tal forma,
o desastre socioambiental ndo se localiza apenas no seu ponto de ocorréncia. Recomendamos:
Acselrad e Ettern (2017).

(5) Relatdrio divulgado pela BBC News Brasil. Ver Mori (2022).

(6) A equipe de transi¢do do novo governo eleito divulgou, a imprensa, que a atual gestdo federal (2019-
2022) ndo deixou recurso para emergéncia em defesa civil a partir de 2023, tornando o tema
ainda mais complexo diante do agravamento do risco, das limitagGes or¢amentdrias e dos arranjos
politicos a serem orquestrados com a composi¢do do Congresso Nacional (2023-2026), eleita no
primeiro turno do pleito de 2022. Ver Vilela (2022) e Ohana (2022).

(7) Sobre a RMBH, ver Araujo et al. (2022).
(8) Ver Werneck (2012).

(9) A Secretaria Nacional de Protecdo e Defesa Civil define a situagdo de emergéncia como “situacdo
anormal, provocada por desastres de pequena ou de média intensidade”.

(10) Ver Freitas (2022).
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(11) Colaboraram com entrevistas e esclarecimentos: Isabel Volponi (diretora de manutengdo e areas
de riscos da prefeitura de Belo Horizonte), Waldir Figueiredo Vieira (subsecretario de protegao
e defesa civil da prefeitura de Belo Horizonte) e Eduardo Rocha (Diretoria Técnica de Gestdo de
Risco de Desastres — DTGR, da prefeitura de Belo Horizonte).

(12) Ver Prefeitura de Belo Horizonte (2022).

(13) Pagina eletronica de acesso a Cartas de Suscetibilidade a Movimentos Gravitacionais de Massa e
Inundagdes, do Servigo Geoldgico do Brasil: CPRM (2015).

(14) A extensdo da area classificada com suscetibilidade baixa ao movimento de massa é de
aproximadamente 96% do territério do municipio de Contagem, 90% do territério do municipio de
Belo Horizonte e 50% do territdrio do municipio de Sabara.
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Mudancas climaticas e Plano Diretor:
mitiga¢ao de inundagoes em Belo Horizonte

Resumo

A Nova Agenda Urbana da ONU penetra o plane-
jamento urbano ao mesmo tempo que eventos
extremos causados pelas mudangas climaticas.
Diante do cendrio de intensificacdo de inundagbes
em Belo Horizonte — MG, o Plano Diretor aprovou
instrumentos para mitigar tais impactos. por meio
de descontos na Outorga Onerosa do Direto de
Construir para novas edificagdes que utilizem “in-
fraestruturas verdes e azuis”. Analisa-se a aplica-
bilidade desse incentivo pelo territério, com base
na comparagdo entre esses descontos e 0s custos
das novas técnicas sustentaveis. Conclui-se que os
instrumentos tendem a ser adotados onde o solo
€ mais valorizado, sendo insuficientes para grande
parte da cidade, em especial as areas de maior vul-
nerabilidade climatica, que demandam interven-
¢Oes mais diretas do poder publico.
Palavras-chave: plano diretor; mercado imobilia-

rio; planejamento urbano; mudangas climaticas;
economia urbana.

Cad. Metrop., S3o Paulo, v. 25, n. 58, pp. 899-922, set/dez 2023
http://dx.doi.org/10.1590/2236-9996.2023-5806

Climate change and Master Plan:
flood mitigation in Belo Horizonte

Rafael Augusto Santos Drumond [1]
Renan Pereira Almeida [II]
Nilo de Oliveira Nascimento [1lI]

Abstract

The UN's New Urban Agenda has penetrated
urban planning at the same time as extreme
events caused by climate change. In view of the
scenario of increased flooding in Belo Horizonte,
state of Minas Gerais, the Master Plan approved
instruments to mitigate the impacts through
discounts on the fees charged for additional
building rights for new buildings that use “green
and blue infrastructure.” The applicability of
this incentive is analyzed across the territory
based on a comparison between the discounts
and the costs of new sustainable techniques. It is
concluded that the instruments tend to be adopted
where land value is higher, being insufficient for
a large part of the city, mainly areas with greater
climate vulnerability, which demand more direct
interventions from the government.
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Introducao

As cidades tém um papel privilegiado para
experimentos sociopoliticos, por se tratar de
espacos em que ha maior concentragdo de re-
cursos humanos, financeiros e politicos. Essas
condicGes permitem que as metrépoles pos-
sam servir de “espelhos” ou como difusoras de
politicas inovadoras no planejamento urbano,
seja para outros grandes centros urbanos, seja
para as médias e pequenas cidades (Teixeira e
Pessoa, 2021).

Entre as razOes de necessidade para no-
vas politicas urbanas, estdo as mudangas clima-
ticas com impactos previstos sobre os extremos
hidroldgicos, as ocorréncias e as intensidades
de cheias e de secas. As inundagdes urbanas,
eventos de extravasamento de cheias das ca-
Ihas principais de cursos d’agua e estruturas de
macrodrenagem urbana, atingindo areas urba-
nas ocupadas, sdo intensificadas pela progres-
siva impermeabilizagdo de solos, como tam-
bém por mudancas no regime de precipitagdo
(intensidade, duragdo e frequéncia de eventos
pluviais), que podem ser associadas a mudan-
¢a climdtica. Acelerados eventos de inundagao,
considerados sob a perspectiva de frequéncia
de ocorréncia, intensidade e impactos, quando
comparados com outros eventos extremos re-
lacionados a agua, sdo os mais observados en-
tre os desastres naturais, se considerarmos os
cenarios atuais e os projetados, tornando clara
a necessidade de planejar e investir em medi-
das que mitiguem os impactos das inundagdes
(Banco Mundial, 2012).

Belo Horizonte, capital planejada, inau-
gurada em 1897, constituiu-se a partir do ar-
raial de Curral del Rey, localizado na bacia do
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ribeirdo do Arrudas, area com histdrico de fre-
quentes inundagdes em suas varzeas. Como é
detalhado na revisdo de literatura, a proble-
matica das inundagdes urbanas acompanha
Belo Horizonte ao longo de sua histdria e esta
associada a formacgdo da metrépole urbano-
-industrial (Villaga, 1998; Borsagli, 2016; Al-
meida, Monte-Mér e Amaral, 2017), ao funcio-
namento excludente do mercado imobilidrio
(Nabuco, 2019), a ocupacdo de fundos de va-
les e a projetos de canalizagdo (Borsagli, 2016;
Calazans, 2021) e a uma falta generalizada de
infraestruturas de diversos tipos (Pinheiro,
2019; Nascimento, Bertrand-Krajewski e Brito,
2013; Rosa et al., 2020; Rosa et al., 2022a).
Dada as limitagdes do planejamento urba-
no, uma infraestrutura inadequada e desigual-
dades socioecon6micas, a mudanga climatica
e seus impactos agravardo a situagdo urbana
atual, fazendo com que medidas de adaptacgdo
se tornem cada vez mais necessarias, urgentes e
dificeis (Martins e Ferreira, 2011). Diante disso, o
mundo contemporaneo demanda pela inclusdo
dos cursos d’agua na paisagem urbana, que, por
sua vez, demanda o saneamento integral e inte-
grado das bacias hidrograficas urbanas. Proces-
$OS como esse ja eram apontados por Lefebvre
(1970), quando caracteriza a “revolugdo urbana”
como um conjunto de transformagdes que a so-
ciedade contemporanea atravessa para passar
do periodo em que predominam as questdes de
crescimento e de industrializacdo para o periodo
no qual a problemdtica urbana prevalecera de-
cisivamente e no qual a busca das solugdes e
das modalidades proprias a sociedade urba-
na passara ao primeiro plano. Nesse sentido,
apds a industrializagdo fordista em sua forma
periférica (Sul Global) ter levado a formagéo de
um urbano-industrial extensivo, degradado e
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degradante, agora se busca uma renaturalizagdo
estendida, e a questdo da sobrevivéncia volta ao
centro das aten¢bes (Monte-Mor, 2018 e 2022).

Dessa necessidade, foram introduzidos
incentivos econdmicos para a adogdo de infra-
estruturas sustentaveis em novas edificagoes,
por meio do Plano Diretor de Belo Horizonte,
que passou a viger com a aprovacdo da lei mu-
nicipal n. 11.181/2019. Parte desses incentivos
dialoga com os conceitos da Trama Verde e
Azul (TVA) e de Green-Blue Infrastructure (GBI),
tendo como objetivo, entre outros, a mitigagao
dos impactos ambientais, além de promover
espacos multifuncionais.

Em Belo Horizonte, segundo o Plano Di-
retor de 2019, as construgdes que adotarem as
GBI em seus projetos estardo aptas a receber
desconto no pagamento da Outorga Onerosa
do Direito de Construir (OODC). Uma vez que
0 novo zoneamento de BH adota um Coefi-
ciente de Aproveitamento basico (CAbas) igual
a um (1) em toda a extensdo do municipio, a
promocdo dos beneficios urbanisticos advin-
dos das chamadas “gentilezas urbanas” torna-
-se um atrativo para os futuros edificios como
forma de ultrapassar o coeficiente, respeitados
os demais parametros urbanisticos, com redu-
¢do no valor global da outorga (Belo Horizonte,
2018b). No caso da drenagem pluvial, objetiva-
-se a mitigacdo dos efeitos de impermeabili-
zagdo do solo sobre o regime hidrolégico, de
forma a recuperar as condi¢Oes naturais de es-
coamentos (Belo Horizonte, 2020a).

Essas propostas assumidas pela prefeitu-
ra de Belo Horizonte em seu novo Plano Diretor
(PD) introduzem objetivos propostos pela ONU
por meio da Nova Agenda Urbana aprovada em
2016, durante a conferéncia das Nagdes Unidas
sobre Habitagdo e Desenvolvimento Urbano
Sustentavel, em Quito (United Nations, 2019a).
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Diante disso, o presente estudo propde
uma analise da politica de incentivos econdmi-
cos para a adogdo de técnicas do tipo “verde
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e azul” (GBI) em novas edifica¢des, com foco
na mitigacdo de inundagdes. Esses incentivos
se dardo nas novas constru¢des por meio de
descontos na 00DC.! O trabalho busca avaliar
a capacidade dessa politica de incentivo eco-
nomico influenciar as decisdes pela adogdo de
tais infraestruturas e, assim, contribuir para a
redugdo de escoamentos e para a mitigagdo
das inundagdes. Para tanto, foram construidos
cenarios de comparagdes entre os custos da
implanta¢do das técnicas GBI em relagcdo aos
valores de O0DC, considerando um projeto de
edificio habitacional tipico e variando os para-
metros urbanisticos dados pelo novo zonea-
mento. Para a simulagdo do célculo do valor da
00DC, foram usados dados fiscais de valores de
lotes vagos, a partir da base do Imposto sobre
TransacGes de Bens Imdveis (ITBI). Interagindo
os dados de um projeto de edificacdo, com os
parametros urbanisticos e com os valores de
ITBI de lotes, obtiveram-se estimativas dos va-
lores de OODC. Se esses valores forem mais al-
tos do que o custo de adogdo das técnicas GBI
em novas edifica¢des, hd um incentivo econ6-
mico de fato para a adog¢do dessas técnicas pe-
las construtoras, para que elas obtenham des-
contos no valor da OODC. Em outras palavras,
valores baixos de OODC tendem a desestimular
a adogdo de técnicas sustentaveis do tipo GBI
no caso dessa politica. Como os resultados in-
dicam, este é o caso de grande parte do territo-
rio municipal, em que o valor do solo é baixo e,
por conseguinte, a OODC também é, o que in-
duz as construtoras a ndo adotarem as técnicas
sustentaveis aqui discutidas nessas areas. Adi-
cionalmente, sdao comparados varios tipos de
infraestruturas verdes com custos diferentes,
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para se apreender como técnicas mais popula-
res podem gerar incentivos maiores da adogdo
desses dispositivos.

Este artigo esta organizado da seguinte
forma. A préxima secao expde o contexto tedri-
co e empirico em que este trabalho se encaixa,
a partir de uma revisdo de literatura, que tam-
bém resgata o historico de uso e ocupagdo do
locus do estudo e sua relagdo com inundagdes
e o contexto de mudangas climéticas, planos
diretor e investimentos em infraestrutura para
estratégias de mitigacdo de inundagdes. A se-
¢do seguinte detalha a metodologia adotada
e como ela responde aos objetivos propostos
neste artigo. A seguir, sdo apresentados os re-
sultados da pesquisa, e encerra-se com as con-
sideragdes finais.

Revisao de literatura

0 avango de politicas climaticas e de iniciati-
vas de adaptacdo requer maior flexibilidade
dos governos para ser possivel a insercdo des-
sa temdtica nas pautas politicas locais. Dessa
forma, uma abordagem inovadora pode contri-
buir para a criagdo de politicas que aumentem
a eficiéncia no uso de recursos, reduzam as
contradi¢Bes entre as abordagens de politi-
cas e evitem a competicdo entre politicas de
mitigacdo e outras pautas prioritarias (Di Giulio
etal., 2019).

As superficies impermeaveis, como con-
creto ou asfalto, retém o calor e reduzem o res-
friamento evaporativo, amplificando as ilhas de
calor urbanas, que contribuem para a intensifi-
cacdo das chuvas. Diante disso, sdo necessarios
estudos que considerem os diferentes contex-
tos para encontrar solugdes. A complexidade
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estd no processo de considerar as morfologias
urbanas, os materiais construtivos que utili-
zam e como as atividades humanas afetam a
circulagdo atmosférica, a radiagdo térmica e
luminosa e os balangos energéticos e hidricos
(Bai et al., 2018).

E necessario realizar estudos e levan-
tamentos climaticos das regiGes, bem como
um planejamento que considere os resultados
obtidos com tais estudos. Com base nisso, o
Painel Intergovernamental sobre Mudancas
Climaticas, em inglés IPCC, prevé que o plane-
jamento urbano integrado, no qual o desenvol-
vimento orientado para o transito e formatos
urbanos mais compactos, com investimentos
em infraestrutura interurbana, podem reduzir
emissdes de poluentes e contribuir na constru-
¢do de espacos urbanos mais resilientes (Klug,
Marengo e Luedemann, 2016).?

Enquanto ha Regides Metropolitanas
(RMs) mais estruturadas para o enfrentamen-
to local dos provaveis impactos das mudancas
climaticas (Sdo Paulo, Belo Horizonte, Rio de
Janeiro, Curitiba e Recife), ha regides em que
que se destacaram negativamente (Brasilia, Be-
[ém e Salvador). Os principais responsaveis por
essa disparidade entre as RMs, foram o porte
econdmico e o demogriéfico das regides; sendo
assim, por um lado, Sdo Paulo foi o pioneiro em
iniciativas contra as mudangas climaticas, e,
por outro lado, as regides nas quais ha concen-
tracdo de pobreza foram as que evidenciaram
mais caréncias de iniciativas locais que tratas-
sem do topico (Sathler, Paiva e Baptista, 2019).

Como exemplo disso temos a proposta
de projeto para o parque Sarmiento, em uma
regido urbana densa de Buenos Aires, o qual
apresentou bons resultados com uma melho-
ra ambiental, social e econémica, mesmo ha-
vendo dificuldade para alterar a abordagem

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 25, n. 58, pp. 899-922, set/dez 2023



Mudancas climaticas e Plano Diretor

padrdo no tratamento das aguas pluviais para
um sistema mais sustentdvel. Outro exemplo
é a implementada e controversa recuperagdo
do cérrego Cheonggyecheon, antes avenida
sanitaria em Seul, que foi transformado em
um parque publico com a tematica natureza.
Enquanto ha outros componentes que podem
ser implementados no meio urbano, como cor-
redores verdes, reservas naturais, bacias de
biorretengdo, parques alagaveis e até técnicas
mais tradicionais, como os bulevares e jardins
centrais e sua versdao mais complexa, os jardins
de chuva. Esses métodos sdo menos onerosos
para o poder publico, apresentando a possibili-
dade de atingir maior extensao territorial (Kang
e Cervero, 2009; Cho, 2010; Kozak et al., 2020).

As externalidades positivas que esse
aumento de areas verdes em grandes centros
urbanos pode ocasionar sdo consideraveis,
pois, além de garantir maior absorgdo das
aguas, ele contribui para a diminuicdo de ilhas
de calor — interfere diretamente no aumento
de fortes chuvas, aumento da biodiversida-
de, embelezamento e melhora do tratamento
das aguas. Além desses fatores, foi observado,
pelos moradores locais de quatro cidades em
paises distintos, a melhora de condig¢des co-
mo: o gerenciamento do risco de inundagdo, a
qualidade da agua, o aumento da saude e do
bem-estar, a melhora na qualidade do ar e do
reaproveitamento da agua da chuva (Fernan-
des, 2018; O’'Donnell et al., 2021).

Outra externalidade que deve ser consi-
derada é que essa melhora do espago urbano
pode trazer consigo uma valorizacdo imobilidria
nas proximidades em que forem implementa-
das essas técnicas. A simples remogdo do porto
obsoleto e de parte da infraestrutura ferrovia-
ria em Rosdrio, na Argentina, que abriu acesso
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para a margem do rio Parana, fez com que os
precos dos imoéveis aumentassem em até 21%
para os dez primeiros quarteirdes a partir das
margens do rio. Enquanto na cidade de Seul,
apresentada acima, esses valores chegaram
aos 33% (Kozak et al., 2020).

No caso de Belo Horizonte, um breve
resgate de seu histérico de ocupacgdo e de uso
do solo é necessdrio para entender a situagdo
atual dos riscos de inundagdo, as politicas pro-
postas pelo novo Plano Diretor e as tendéncias
futuras a partir das mudangas climaticas. Essa
contextualizagdo também esclarece o estudo
de caso proposto neste artigo.

Belo Horizonte foi planejada ignoran-
do os varios corregos que drenam a regido,
resultando em problemas de inundagdo e de
poluicdo das dguas, logo nos primeiros anos
da cidade. O vale do ribeirdo Arrudas orienta-
-se no sentido leste-oeste, enquanto a cidade,
nos anos iniciais, seguindo o seu planejamen-
to, formava-se no sentido norte-sul, com a drea
planejada destinada aos incluidos ao sul do ri-
beirdo, e as primeiras favelas se formando ao
norte (Villaga, 1998; Borsagli, 2016; Almeida,
Monte-Mér e Amaral, 2017). Outro fator que
contribuiu para o espraiamento da cidade pa-
ra além da sua zona urbana planejada foram os
altos precos das terras urbanizadas, associados
as legislagdes restritivas de uso e ocupagao do
solo e aos processos especulativos do capital
imobiliario (Nabuco, 2019).

A ocupacdo de fundos de vale frequen-
temente ocorreu na auséncia de infraestrutura
de esgotamento sanitario, conduzindo os mo-
radores a langarem os esgotos diretamente nos
cursos d’agua. Com o passar do tempo, houve
0 aumento na disseminagdo de doengas e de
pragas devido ao acumulo de impurezas nas
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aguas e em suas margens, situagdo agravada
em periodos de chuvas, quando toda a polui-
¢do ficava exposta a ocorréncia de inundagdes
(Borsagli, 2016; Calazans, 2021).

O processo de canalizagdo dos cdrregos
ndo ocorreu apenas em dreas de ocupagao in-
formal. Por muitas décadas, a administragao
municipal adotou o conceito de avenida sanita-
ria para a implantacdo da infraestrutura vidria
e de saneamento basico. As avenidas sanitdrias
visavam a expansdo do sistema vidrio e a busca
por ampliar os espagos loteaveis para o merca-
do imobilidrio. Esse processo frequentemente
levou a expulsdo e a remogao da populagdo das
vilas e favelas que, em muitos casos, ocupavam
os fundos de vale. A impermeabilizagdo dos
terrenos associada a prépria canalizagdo dos
cursos d’agua conduziram mudancgas significati-
vas no regime de cheias, com grande aumento
de volumes de escoamentos e de vazdes maxi-
mas, bem como a frequéncia e a intensidade
das inundagdes. Como as avenidas sanitdrias
atrairam atividades de comércio e servigos,
pequenos ateliés industriais, em alguns casos,
moradia e intensa circulagdo viaria para areas
de elevado risco de inundagdes, os impactos
desses eventos progressivamente se amplia-
ram (Pinheiro, 2019; Nascimento et al., 2013;
Rosa et al., 2020; Rosa et al., 2022a).

Riscos de inundacoes,
investimentos e mudancas
climaticas

No processo de mudangas climaticas ja em an-
damento, as cidades sdo colocadas em posi¢cdo
de destaque, seja por serem as que mais irdo
sofrer com as alteragGes climaticas, seja por
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serem as que mais contribuiram e estdo con-
tribuindo para a intensificagdo desse processo.
Fato este observavel com o aumento de desas-
tres climaticos em areas urbanas que quase
quadruplicou nos ultimos trinta anos (Espindo-
la e Ribeiro, 2020).

Segundo a definigdao de mudangas clima-
ticas estabelecida pela Organizagdo das Nagles
Unidas (ONU) durante o Rio-92, as mudangas
no clima da Terra sdo atribuidas direta ou indi-
retamente a atividade humana, sendo respon-
savel por alterar a composicdo da atmosfera
global, e se somam aqueles fatores naturais
observados ao longo de periodos comparaveis.
Existem fatores naturais que colaboram com as
alteragdes climaticas, como eventos vulcanicos
e decomposicdo de matérias organicas, mas, de
acordo com o Painel Intergovernamental sobre
Mudangas Climaticas (IPCC), a atividade huma-
na é o principal responsavel pelo aquecimento
global, o0 que, desde 1800 — periodo da Revolu-
¢do Industrial —, vem sendo intensificado.

As mudangas climéticas ocorrem de for-
mas distintas pelo mundo, manifestando-se
com caracteristicas diferentes em cada regido
do globo, podendo ser o principal responsa-
vel por uma inundagdo e uma seca em locais
diferentes em um mesmo periodo do ano. O
que hda em comum entre elas é o aumento da
energia no sistema atmosférico, que causa uma
complexificagdo climatica, dada as interagdes
entre o meio ambiente fisico e as sociedades
humanas (Klug, Marengo e Luedemann, 2016).

Sendo assim, é de fundamental impor-
tancia descobrir maneiras de promover investi-
mentos a curto prazo, com opgdes de manuten-
¢do desses investimentos a longo prazo, consi-
derando os piores cenarios, pois os problemas
ambientais urbanos sdo de ordem econémica
(pelos altos valores relacionados aos projetos
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que visam a mitigar os impactos climaticos);
politica (pois o Estado é o Unico capaz de con-
centrar os esfor¢os necessarios no enfrenta-
mento das mudangas climaticas); e ética (pois
os impactos dessas mudangas irdo intensificar
a desigualdade, em um mundo no qual ja exis-
tem refugiados climaticos), demandando um
esforco de todos os setores envolvidos (Banco
Mundial, 2012; Serpa, 2008).

Além disso, quando estimamos algo para
o futuro das cidades, é importante considerar-
mos que, segundo as Nag¢des Unidas, o rapido
crescimento da populagdo urbana — principal-
mente nos paises subdesenvolvidos, que dis-
pdem de menos recursos para lidar com tais
cenarios, apresentando altos niveis de vulne-
rabilidade social, econdmica, ambiental e ca-
réncia de infraestruturas — é um desafio para o
cumprimento dos Objetivos de Desenvolvimen-
to Sustentavel (ODS), e é uma problematica
que as mudangas climaticas impdem sobre es-
sas regides (Espindola e Ribeiro, 2020; United
Nations, 2019b). Isso porque as cidades sdo o
espaco que detém as forgas necessdrias para
mover agdes transformadoras, principalmente
quando se trata de sua capacidade de enfren-
tar os desafios setoriais, demograficos, espa-
ciais e ecoldgicos que as mudangas climéticas
e seus eventuais riscos extremos apresentam
(Chu, Hughes e Mason, 2018).

Em Belo Horizonte, o exemplo disso é
a vasta regido demarcada como vulneravel a
possibilidade de sofrer com enchentes e inun-
dag0es, constituida em sua maioria por bairros
periféricos. Além disso, em 2020, dados da Se-
cretaria Municipal de Politica Urbana (SMPU)
informaram que ha 144 areas com elevado ris-
co de inundagdo na cidade, onde se encontra
44% do territdrio municipal impermeabilizado,
e que ainda é esperado que com as mudangas
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climaticas haja um aumento de 32% nos pro-
blemas associados a chuvas intensas na cidade
(Belo Horizonte, 2020a).

0 mesmo documento também relata
que, para o ano de 2030, a SMPU espera que
0 nimero de bairros com alta vulnerabilidade
de ser atingidos por enchentes/inundagoes
sofrera um aumento de 60%, totalizando 331
bairros. As regiGes mais suscetiveis serdo: a re-
gido Nordeste — que possui 0 maior nimero de
bairros vulneraveis dentre as regides da cida-
de —; a regido Leste; a regido Centro-Sul — que
apresenta maior sensibilidade biofisica aos
deslizamentos —; e a regido Norte — com maior
tendéncia a sofrer pelo aumento da tempera-
tura (Belo Horizonte, 2016 e 2020a). Essa con-
digdo aponta uma vulnerabilidade de quase
todo o territdrio de BH. Mesmo com as dife-
rentes condigGes socioecondmicas na cidade,
o0s impactos ambientais ndo se restringirdo por
essa barreira, tornando seu enfrentamento
mais complexo e demandando adesdo de toda
a sociedade.

Em fungdo desses cendrios, houve um
investimento de RS2 bilhes nos dltimos dez
anos na cidade, com intervenges estruturan-
tes, como a ampliagdo e a adequagdo de cana-
lizagOes, a criacdo de bacias de detengdo, além
de intervengdes para tratamento de fundos
de vale, visando a reduzir os riscos de inunda-
¢Bes. Em projetos, ha or¢ado R$1,3 bilhdo para
o Plano de Obras Municipais, que visa a com-
plementar as obras ja realizadas, procurando
melhorar a eficiéncia do sistema de drenagem
urbana (Belo Horizonte, 2020b).

As dreas com maiores riscos de sofrerem
uma inundagdo sdao aquelas em que a
permeabilidade do solo é mais baixa — entre
20% e 40% —, portanto incapaz de absorver
eficientemente as aguas pluviais. Além
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disso, as populagdes pobres da cidade foram
historicamente empurradas para as regides de
maior risco geomorfoldgico; ha maiores riscos
de inundagdes incidindo sobre os conjuntos
habitacionais, vilas e favelas, representando
um total de quase 40% das areas de risco (Silva,
Raposo e Meireles, 2021).

Assim, a maior vulnerabilidade social
dessa populacdo pode ser considerada um fa-
tor determinante na predisposi¢do a situagoes
de risco em um determinado territério. Uma
comunidade que é socialmente vulneravel tem
mMenos acesso a recursos que possibilitem a sua
capacidade de adaptagdo e enfrentamento dos
desastres naturais. Nesse contexto, o Estado é
um ator necessario, por ser capaz de promover
as medidas de adaptagdo necessarias nessas
regides urbanas vulneraveis.

Nascimento et al. (2022) realizaram esti-
mativas de longo termo de precipitagdes didrias
para o periodo 2000-2100, com base em mode-
los de circulagdo global e cenarios de mudanga
climatica, para a Regido Metropolitana de Belo
Horizonte. A série de dados de precipitacdo de
2000 a 2019 é composta por dados monitora-
dos. Com base na série temporal obtida, os au-
tores desenvolveram equagdes de intensidade,
duragdo e frequéncia de precipitagdes que per-
mitem, por exemplo, estimar aumentos da or-
dem de 38% em intensidade maxima do evento
de precipitagdo com duragdo de 1h e tempo de
retorno de 10 anos. Para o tempo de retorno
de 100 anos, 0 aumento estimado é de 52%. O
tempo de retorno é o tempo médio para que
um evento de dada magnitude seja igualado ou
superado (ver Figura 1).

Figura 1 — Intensidade de chuva estimada para um PR de 100 anos em BH

Fonte: Nascimento et al. (2022).
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Os sistemas de drenagem urbana ja ndo
mais conseguem exercer suas fungdes plena-
mente, ficando sobrecarregados nos periodos
chuvosos. As estimativas apresentadas acima
do aumento da intensidade pluviométrica nos
alertam sobre a gradual dificuldade que sera
lidar com os crescentes desastres urbanos ad-
vindos das mudangas climaticas. Nesse cendrio,
torna-se importante uma rapida acdo dos ato-
res urbanos, objetivando mitigar as consequén-
cias que ja fazem parte da nossa realidade.

Com isso, o estudo corrobora o levanta-
mento de desastres relacionados as estimativas
da SMPU para o cenario de Belo Horizonte, no
qual se prevé uma intensificacdo das inunda-
¢Oes. As andlises climaticas colaboraram para a
criagdo/adesdo de politicas e regulacdes do uso
e ocupagdo do solo no municipio para tratar do
contexto climatico.

Desafios e propostas
no enfrentamento
das mudancas climaticas

A necessidade de uma abordagem urbana mais
séria sobre as mudangas climaticas veio com o
Protocolo de Quioto de 1997, no qual foi con-
solidado um crescente movimento de governos
subnacionais — cidades e estados — para colocar
o tema das mudangas climédticas na agenda po-
litica local. Com isso, varias cidades pelo mun-
do comegaram a desenvolver suas prdprias es-
tratégias, para descentralizar as a¢Bes e, assim,
lidar com esses desafios (Martins e Ferreira,
2011). Desse movimento, surgiram varias redes
de cidades com objetivos em comum, a miti-
gacdo e a adaptacdo as mudangas climaticas.
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Sao exemplos dessas redes, a Cities for Climate
Protection (CCP), a Climate Alliance, a Energie-
-Cités e o Grupo C40 de Grandes Cidades, do
qual fazem parte 3 cidades brasileiras: Rio de
Janeiro, Salvador e Sdo Paulo.

Os impactos das mudangas climaticas se-
rdo/sdo mais intensos nos centros urbanos. Por
isso, sdo desses lugares que devem surgir me-
didas que procurem amenizar tais efeitos, por
meio da formulagdo de politicas a serem ela-
boradas, integradas e utilizadas como forma de
controle do uso e ocupagdo do solo. Com isso,
o planejamento (re)torna a questdo principal.
Esse processo deve integrar tanto o poder pu-
blico quanto o setor privado, pois enquanto um
lida com o solo, como questdes fiscais, legais
e administrativas — fungdo social da cidade —;
o0 outro o trata como mera mercadoria — mer-
cado imobiliario (Braga, 2012). Além desses
atores, deve-se considerar a participagdo da
sociedade civil, quer seja por individuos e or-
ganizagbes com poder de pressionar e influen-
ciar governos e empresas — podendo ser tanto
movimentos sociais voltados a mobilizacdo da
populagdo sobre temas de interesse coletivo,
quanto a¢es mais centradas em nucleos so-
ciais menores —; quer seja pela familia, redes
de amigos, ambiente escolar e académico, com
a adogdo de um estilo de vida mais sustentdvel.

As condi¢Ges para a promogdo das fun-
¢Oes sociais da cidade ja sdo asseguradas pelo
Estatuto da Cidade — lei federal n. 10.257 de ju-
Iho de 2001 —, que estabelece diretrizes para a
implementagdo de politicas urbanas que garan-
tam o direito as cidades sustentaveis, via instru-
mentos de planejamento municipal, institutos
tributarios, financeiros, juridicos e politicos que
assegurem o cumprimento da fungdo social da
cidade e da propriedade urbana (Brasil, 2001).
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A implementac¢do desses instrumentos
disponiveis em nivel nacional contribui para
reduzir as vulnerabilidades das cidades. Belo
Horizonte, a exemplo de outras cidades brasi-
leiras, integrou alguns desses conceitos, ins-
trumentos e parametros em seu novo Plano
Diretor. Esse movimento visa, entre outros ob-
jetivos, aproximar a cidade dos compromissos
globais de enfrentamento das mudancas clima-
ticas (Klug, Marengo e Luedemann, 2016; Belo
Horizonte, 2019).

A disponibilidade de instrumentos e de
recursos para controle e uso do solo, visando
implementar politicas de mitigagdo de mu-
dangas climaticas, mesmo diante dos impactos
sociais e financeiros que tais mudangas vém
proporcionando as cidades, ndo estd sendo
suficiente para que essas politicas sejam im-
plementadas. Em levantamento realizado por
Espindola e Ribeiro (2020), para as 26 capi-
tais estaduais mais Brasilia, encontrou-se um
cenario no qual apenas oito delas (Belo Ho-
rizonte, Brasilia, Curitiba, Fortaleza, Manaus,
Palmas, Rio de Janeiro e Sdo Paulo) possuem,
em suas leis municipais, propostas que visam
mitigar/tratar os impactos climaticos em seu
territorio, enquanto as outras 19 capitais esta-
duais ndo consideram as mudangas climaticas
em suas politicas.

Em parte, isso pode ser explicado pe-
lo fato de as cidades latino-americanas, e em
especial as brasileiras, terem passado por um
processo de transi¢do urbana precoce e de ur-
banizagdo intensa — hoje quase 85% da popu-
lacdo brasileira vive em regides urbanas. Des-
sa maneira, as areas urbanas, em sua maioria,
ndo conseguiram conformar para receber esse
numero de habitantes. Isso fez com que outros
problemas fossem sendo acumulados, como os
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socioecondmicos, 0s socioambientais e o atra-
so/subfinanciamento para a criagdo de infraes-
trutura urbana (Martins, 2009).

Uma das abordagens para lidar com a ne-
cessidade de renaturalizagdo dos cursos d'agua
em conjunto com o uso do solo é a chamada
“Trama Verde e Azul” (TVA) e as técnicas do tipo
“Green and Blue Infrastructure” (GBI). A aborda-
gem TVA surge em um contexto de politica de re-
cuperagao ambiental e de promogdo da biodiver-
sidade na Franga, sendo elaborada para a regido
de Nord-Pas-de-Calais — que, assim como BH, so-
freu com os impactos ambientais causados pela
extragdo de minério de ferro (Vilmal, Mathevet e
Michel, 2012, Oliveira e Costa, 2018).

A TVA fundamenta-se em uma estraté-
gia que objetiva a prote¢do e a restauragdo dos
sistemas naturais de uma cidade, areas periur-
banas e rurais, almejando mitigar efeitos de
mudangas climéaticas e formacdo de ilhas de ca-
lor, conservagdo do solo e da dgua, controle de
poluicdo atmosférica, criagdo de conexdes entre
areas de preservagdo permanentes e promogdo
da biodiversidade (Allag-Dhuisme et al., 2010).

O conceito de GBI é mais restrito as dreas
urbanas, incorporando conceitos da TVA, como
o0s objetivos de protecdo e restauragdo do meio
natural alterado pela urbanizagdo e a criagdo
de conectividade entre areas verdes, além de
dispor de um conjunto de dispositivos e técni-
cas com fungOes de infraestruturas “verdes”,
como os jardins de chuva, os telhados verdes,
as valas de retencdo e infiltragdo, e “azuis” nos
casos de rios urbanos e parques lineares asso-
ciados, lagos e reservatdrios urbanos, com um
amplo leque de objetivos fisicos (drenagem
pluvial, controle de inundagdes, redugao de
poluigdo das dguas e atmosférica, combate a
formacdo de ilhas de calor) e socioambientais
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(infraestrutura para o lazer e praticas de es-
portes, enriquecimento da paisagem urbana,
criacdo de espacos de convivéncia e prética de
economia soliddria, entre outros).3

A introdugdo do conceito de TVA no ce-
nario mineiro deu-se a partir do Plano Diretor
de Desenvolvimento Integrado da Regido Me-
tropolitana de Belo Horizonte (PDDI/RMBH) e
dos estudos de macrozoneamento metropoli-
tano, aprovado em 2011, e como projeto de lei
n. 74 de 2017. Esse plano trouxe um conjunto
de diretrizes, politicas e programas voltados
para a promogao do desenvolvimento susten-
tdvel da RMBH, compatibilizando crescimento
econdmico, equidade social e sustentabilidade
ambiental, com énfase no reordenamento ter-
ritorial capaz de reduzir as desigualdades socio-
espaciais (Tonucci Filho, 2012).

As técnicas construtivas das GBI que tam-
bém podem integrar a TVA, nesse contexto,
servem como uma ferramenta para a melhoria
da qualidade de vida urbana e de processos hi-
drolégicos e climaticos em meio urbano. E uma
alternativa em planejamento sustentavel de
longo prazo, sendo classificada no ambito de
estratégias mitigatdrias, consistindo em redes
multifuncionais de fragmentos permeaveis e
vegetados, interconectados, que reestruturam
0 mosaico da paisagem, como arborizagdo ur-
bana, jardins verticais, calgadas verdes e o ja
citados telhados verdes e jardins drenantes (ou
de chuva) (Setta, 2017). Essas técnicas tém sido
adotadas por varias cidades, sobretudo em pai-
ses desenvolvidos, como Melbourne, na Aus-
tralia, Malmo, na Suécia, Freiburg, na Alema-
nha, Lyon e Bordeaux, na Franga, Sdo Francisco
e Boston, nos Estados Unidos. O seu emprego
em paises em desenvolvimento é mais recen-
te, porém crescente, como na Cidade do Cabo,
na Africa do Sul, Bogota, na Coldmbia, Santiago
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do Chile, vérias cidades da China, nas quais se
adota a terminologia “cidades esponjas”, e, no
Brasil, nas cidades de S3o Paulo, Porto Alegre,
Niterdi, Belo Horizonte, entre outras. Uma vez
que BH se encontra com uma estimativa de
144 areas com elevado risco de inundagdo, que
pode ser agravada pelas mudangas climaticas,
a adogdo de politicas e de agendas climéticas
com foco em mitigacdo e adaptagdo torna-se
imperativa (Belo Horizonte, 2018a; Belo Hori-
zonte, 2019). Diante desse cenario, a prefeitura
de Belo Horizonte adotou, em seu novo Plano
Diretor, aprovado em 2019, uma politica que vi-
sa a realizagdo de trade-off entre o pagamento
da O0DC, a fim de promover implementagdo
de solugBes arquiteturais sustentaveis em no-
vos empreendimentos. Essa politica foi inclui-
da na légica de uma politica mais ampla de
incentivos a introdugdo de um urbanismo mais
sustentavel e amigavel, chamada de “gentile-
zas urbanas”. No caso especifico das gentilezas
urbanas de que este artigo trata, objetiva-se
incentivar os empreendedores imobilidrios a
mitigar localmente os impactos ambientais
de seus empreendimentos por meio da ado-
¢do de dispositivos de infraestrutura verde e
azul, além do que é requerido pela legislagdo.
0 incentivo, de base econémica, permite aos
empreendimentos obter maior potencial cons-
trutivo se empregarem tais dispositivos (Belo
Horizonte, 2018b).

Espera-se, com essa politica, atingir va-
rios objetivos: aumentar a permeabilidade vi-
sual da cidade, melhorar a acessibilidade dos
ambientes urbanos, atingir objetivos ambien-
tais, como a mitigacdo dos efeitos de mudan-
¢as climaticas, reduzir a formagdo de ilhas de
calor e o risco de inundagdes (Belo Horizonte,
2020a). Espera-se, também, que essa politica
contribua para o aumento da permeabilidade
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do solo, principalmente nas regides da ci-
dade com um alto nivel de adensamento
construtivo, fator este que contribui no au-
mento das inundagdes.

Essa politica pode ser dividida em duas
propostas: (1) a escolha por utilizar solugbes
projetuais para subtrair drea computada — que
se trata da area construida considerada no cal-
culo do Coeficiente de Aproveitamento (CA),
sendo esse a razdo numérica entre a area cons-
truida computada de uma edificagdo e a drea
total do lote —; ou (2) as gentilezas urbanas co-
mo abatimento em parte do valor da OODC.

Nesse cendrio, sdo disponibilizados, aos
empreendimentos, trés opcdes de garantir, gra-
tuitamente (sem o pagamento da 00DC), o au-
mento do potencial construtivo, para além do
Coeficiente de Aproveitamento basico (CAbas),
sendo elas:

1) drea permedvel no afastamento frontal,
em terreno natural, vegetada e arborizada;

2) area permedvel em porgdo do terreno
coincidente com drea de vegetacdo relevante,
independentemente da localizagdo no terreno;

3) area de fruigdo publica (Belo Horizonte,
2020a).

Dessa forma, os empreendimentos que
adotarem essas medidas em seus projetos es-
tardo aptos aos beneficios financeiros previstos
pela politica. Uma vez que o novo Plano Diretor
de BH imp&e um CAbas igual a um em toda ex-
tensdo do municipio, limitando, assim, o poten-
cial construtivo outorgado sem 6nus, a adogao
dos beneficios urbanisticos apresenta-se como
um atrativo para os futuros empreendimentos
os utilizarem como forma a ultrapassar o coefi-
ciente, sem ser necessario pagar outorga.

A introdugdo de infraestrutura verde e
azul pode contribuir para a redugao dos im-
pactos que a urbanizagdo tem provocado no
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ciclo hidroldgico e buscar retornar, sob a pers-
pectiva de geragdo de escoamentos, as condi-
¢Oes preurbanizagdo dos terrenos (Fernandes,
2018). Além de outros beneficios, espera-se
que o emprego desses dispositivos leve a re-
dugdo de vazoes e de volumes de escoamento
posteriormente langados nos sistemas publicos
de drenagem urbana.

Na atualidade, a prefeitura de Belo Ho-
rizonte tem privilegiado trés dispositivos: as
caixas de captacdo de dguas pluviais, de uso im-
positivo na atual legislagdo; os telhados verdes,
que serd o foco neste trabalho; e os jardins dre-
nantes ou jardins de chuva. A seguir, discorre-se
brevemente sobre cada um desses dispositivos.

Caixa de captagdo

A caixa de captacdo é exigida em todo o territd-
rio de Belo Horizonte, exceto nos zoneamentos
definidos como Zona Especial de Interesse So-
cial (Zeis), e na Area Especial de Interesse Social
(Aeis). Tem em vista contribuir para o amorte-
cimento de vazdes de escoamento superficial
geradas nos empreendimentos, reduzindo as
cargas de escoamento na rede publica de dre-
nagem, contribuindo para melhora de seu fun-
cionamento (Belo Horizonte, 2019).

Telhado verde

Os telhados verdes sdo dispositivos que po-
dem ser utilizadas para contribuir para a re-
tencdo e a evapotranspiragdo de aguas plu-
viais, gerando, assim, os beneficios urbanis-
ticos citados acima. Essa técnica é conhecida
por possibilitar a conversdo de uma superficie
convencional em um espago multifuncional,
utilizando a vegetacdo apropriada. Ha varios
conceitos e modelos disponiveis em relagdo
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ao tipo de uso previsto e ao tipo de vegetagdo
que serd utilizada, bem como ao seu objetivo
final (Tassi et al., 2014).

Os telhados verdes apresentam a vanta-
gem de permitir atingir objetivos de redugdo
de escoamentos pluviais produzidos pelos lotes
e seus edificios, sem ocupar uma drea do terre-
no, propriamente dito, ou seja, eles substituem
em todo ou em parte as coberturas convencio-
nais das edificagdes. O que desfavorece a sua
utilizagdo é seu custo de implantagdo, que po-
de chegar até trés vezes mais do que o custo
dos telhados convencionais. Ja o custo de ma-
nutengdo é baixo e pode trazer retorno positivo
ao longo do tempo (Fernandes, 2018).

Jardim drenante ou de chuva

Jardim drenante refere-se a uma depressao
vegetada, cujo objetivo é facilitar a infiltragdo
da 4gua pluvial no solo. Em sua composicdo,

ele combina camadas de solo arenoso organico
e substrato, para infiltrar e promover a ativida-
de microbiana. Ja, para a vegetacdo de compo-
sicdo do jardim, sdo indicadas plantas nativas
aclimatadas a regido (Cortez et al., 2019).

Metodologia

Visando analisar a politica de gentilezas ur-
banas, foi criado um cendrio para simular um
projeto habitacional. Para isso, foi utilizado
o Imposto de Transmissdo de Bens e Imdveis
(ITBI), disponibilizado pela Secretaria da Fa-
zenda da Prefeitura de BH, contendo informa-
¢bes do periodo entre jan/2009 e set/2021.
E do atual Plano Diretor, foram utilizados o
zoneamento, a taxa de permeabilidade e o
coeficiente de aproveitamento, conforme a
Figura 2.

Figura 2 —Mapa de zoneamento e taxa de permeabilidade em BH

Fonte: mapa elaborado a partir de https://bhmap.pbh,gov.br. Acesso em: 27 abr 2023.
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Para simulagdo de uma drea construi-
da, foi selecionado um lote com dimensdo de
400m?, por ser a area com maior representati-
vidade nos dados adquiridos junto a Secretaria
da Fazenda, adotando-se, no estudo, a taxa de
permeabilidade igual a 20% da érea do terreno,
por ser a mais usual estabelecida pelo Plano Di-
retor. Além disso, o zoneamento Ocupagdo Pre-
ferencial-3 (OP-3) foi escolhido por ser o que
representa a regido central da cidade, com o
metro quadrado mais oneroso e ser onde ocor-
re a maioria das disputas pelo uso do solo.

Esses dados referentes ao lote, como
area e permeabilidade, sdo utilizados no Portal
de Gestdo dos Instrumentos de Politica Urbana
(Sipu), para realizagdo da simulagdo de compra
de Potencial Construtivo Adicional (PCA), ob-
tendo-se, por esse meio, os valores referentes a
compra de OODC em novos empreendimentos.

Os valores de ITBI sdo utilizados como
meio para estimar os precos de comerciali-
zagdo dos lotes; é uma forma de se estimar o
valor atribuido aos terrenos urbanos pelo mer-
cado imobilidrio e sua variagdo espacial no ter-
ritdrio municipal.

Devida a sua amplitude, os valores de
ITBI foram divididos em 3 categorias: valores
referentes aos 10% dos lotes mais baratos (10%
menores); valores medianos (mediano); e va-
lores referentes aos 10% dos lotes mais caros
(10% maiores). O objetivo dessa divisdo foi ob-
servar o grau da abrangéncia territorial da poli-
tica em relagdo aos diferentes pregos da terra
urbana e, assim, determinar se ha relagdo en-
tre tais precos com os incentivos para a adogao
dos dispositivos de gentilezas urbanas e, por
esse meio, atingirem-se seus beneficios.

Com a inser¢do dos dados mencionados
no Portal Sipu, foi possivel chegar a alguns
resultados quanto aos possiveis valores da
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00DC, bem como aos indicadores que permi-
tem avaliar se o potencial do incentivo econo-
mico influencia a decisdo do empreendedor
imobilidrio pela adogdo das gentilezas urba-
nas, desonerando o pagamento de OODC.
A partir desses valores emitidos pelo Portal
Sipu, quanto maior for a economia gerada pe-
la instalacdo das infraestruturas verdes e azuis
em relagdo ao pagamento da OODC, maiores
as chances de sua adogdo pelos empreende-
dores imobilidrios.

A renda da terra urbana, que forma os
pregos imobilidrios (Amano e Almeida, 2021), é
a fonte ultima que informa os valores-base para
o cdlculo do ITBI. A renda da terra depende de
diversos fatores, muitos deles fora do controle
das prefeituras. Dessa forma, um modo de au-
mentar a capacidade de realizagdo do trade-off
mencionado seria o barateamento do custo de
implantagdo de dispositivos de infraestrutura
verde e azul. No presente estudo, optou-se por
restringir as simulagOes aos telhados verdes.
Os motivos da escolha dessa técnica baseiam-
-se na diversidade de modelos disponiveis no
mercado de forma padronizada, bem como de
modelos para construgdo in loco —; no fato de
ndo ocupar espaco Util, pois substitui parte dos
telhados ja existentes ou previstos; e em ser
aplicavel a construgdo independente de sua lo-
calizagdo, embora ndo figurem entre os disposi-
tivos de menor custo construtivo.

Dessa forma, os valores dos telhados ver-
des para uma area de 100m? foram levantados
a partir dos trabalhos de Savi (2012) e Santos
(2018). Os seus pregos passaram por correcoes
com base no indice de inflagdo — INCC, referen-
te a janeiro de 2022, e foram somados os va-
lores de mdo de obra e de custo de 1 ano de
manutencdo, de forma a padronizar os custos
de implementagao.
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Resultados e discussoes

Conforme descrito na metodologia, o calculo
do valor estimado para pagar pela outorga e
da economia gerada como outorga gratuita foi
elaborado com o auxilio do modelo de calculo
disponivel no Portal Sipu da prefeitura de Belo
Horizonte. O Quadro 1 contém os dados utiliza-
dos para o cendrio aqui simulado, igualmente
conforme descrito na metodologia.

Os resultados de estimativas de valores
de outorga (OODC) por meio do Portal Sipu
encontram-se na Tabela 1, que reproduz a ima-
gem da pagina de sintese de calculos no refe-
rido Portal. Esses resultados correspondem a
imdveis com precos na faixa de ITBI superior a
R$2.852,25 por m?, o que corresponde aos 10%
mais caros de Belo Horizonte.

Nessa simula¢do, o terreno de 400m? ira
receber uma constru¢do de 2000m? (de forma
a utilizar todo o seu Coeficiente de Aproveita-
mento maximo no zoneamento OP-3), com va-
lor do ITBI de R$2.852,25/m?.

De forma descritiva, o Potencial Construti-
vo Adicional (PCA = 4,00) informa a drea constru-
ida adicional referente ao tamanho do terreno
(400% da érea total do terreno, que representa
1,600m?).0 PCA Oneroso = 3,35 informa a érea
construida que pode gerar outorga (335% da
area total do terreno, que representa 1,340m?).
Enquanto o 0,65 restante da fragdo representa
0s 100m? de area gratuita adquirida via gentile-
zas urbanas (outorga gratuita na Tabela 1) e os
160m? que correspondem a drea da TDC, sendo
divididos em: 0,25 e 0,40, respectivamente.

Além disso, o valor estimado a pagar da
outorga onerosa refere-se ao custo financeiro
para alcangar o maximo proveito do terreno,
atingindo o CA maximo desse zoneamento
(OP-3), para o qual é necessario o montante
de R$1.911.007,50. A economia gerada com
outorga onerosa é o desconto a ser recebido,
caso seja utilizada alguma técnica das GBIs no
empreendimento (foi utilizada uma area de
100m? como telhado verde). Dessa forma, ha-
verd a deducdo de R$142.612,00 do valor da
outorga onerosa.

Quadro 1 — CA e areas em zoneamento selecionado

Zoneamento OP-3
Coeficiente de Aproveitamento basico 1
Coeficiente de Aproveitamento maximo 5
Area do terreno simulado 400 m?
Area liquida construida (terreno x CAmax) 2.000 m?
Valor médio do ITBI — RS$/m? 2.852,25
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O cdlculo utilizado para chegar aos valo-
res de desconto tem como fator primordial o
ITBI, imposto que permite estimar o preco do
terreno, ou seja, quanto maior for este, maio-
res serdo os descontos, considerando-se que o0s
demais parametros urbanisticos e de projeto

permanegam constantes. Quando analisamos
os resultados para a faixa de ITBI correspon-
dente aos lotes 10% mais baratos e medianos,
os resultados dos cenarios de simulagdo dife-
rem significativamente (Tabela 2).

Tabela 1 — Resultado da simulagdo da OODC com desconto para adogdo de técnicas GBI

Resumo do Potencial Construtivo Adicional — PCA
Coeficiente de Aproveitamento — CA

Potencial Construtivo Adicional 4,00
Potencial Construtivo Adicional — Oneroso 3,35
Areas
Adicional total (PCA) 1.160,00 m? Outorga gratuita 100,00 m?
Conversdo 0,00 m? Outorga gratuita 1.340,00 m?
TDC 160,00 m? BPH 0,00 m?
Valores referentes a outorga

Valor estimado a pagar da outorga onerosa R$1.911.007,50

Economia gerada por usar técnica GBI R$142.612,00

Valor estimado a pagar da outorga onerosa suspenso pelo art. 13

dalein. 11.216/2020 e art. 48 da lei n. 11.181/2019 R50,00

Fonte: autores, a partir de Sipu/PBH.

Tabela 2 — Desconto gerado quando utilizadas as técnicas GBI

OP-3 10% menores Mediano 10% maiores

TDC* 160,00 m?

Terreno (RS/m?) R$110,85 R$632,34 R$2.852,25

GBI Nao Sim Nao Sim Nao Sim
00DC estimado 79.812,00 | 74.269,50 455.284,80 | 423.667,80 2.053.620,00 | 1.911.007,50
Economia gerada R$5.542,50 R$31.617,00 R$142.612,50

*Transferéncia do Direito de Construir — valor minimo exigido pelo §4 do art. 45 da lein. 11.181/2019.
Fonte: autores.
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Destarte, quando analisamos os lotes
mais baratos da cidade, que possuem um va-
lor médio de ITBI de R$110,85/m?, o desconto
gerado, no caso de haver uma troca entre pa-
gamento da O0DC pelo financiamento da gen-
tileza urbana, serd de apenas R$5.542,50. En-
quanto, para o ITBI mediano (RS 632,34/m? de
terreno), o desconto serd superior, mas ainda
ndo suficiente para cobrir os custos de imple-
mentagdo de telhados verdes, cujos pregos por
100m? variam entre R$29.400,00 até 49.907,00
(Quadro 2) a depender do modelo escolhido.

Como é necessario construir algumas das
técnicas disponiveis para ter acesso ao descon-
to por elas gerado, o seu custo de implementa-
¢do nao pode ser superior ao desconto gerado,
para que o incentivo econdmico faga sentido. A
coluna “ITBI Breakeven” exibe essa informagao
de maneira simples, pois nela observamos os
valores necessarios de ITBI por m? para tornar
viavel o financiamento das técnicas. Fica clara a
grande divergéncia de custos entre os modelos
de telhados verdes, abrindo uma oportunidade

de maior aplicabilidade se modelos mais popu-
lares de telhados verdes forem desenvolvidos
no futuro. Como os custos de implementacao
das técnicas ndo podem ser superiores aos
custos da O0DC para que o incentivo econd-
mico funcione, quanto mais acessiveis elas fo-
rem, maior sera seu potencial de adogdo. Além
disso, o valor da OODC também ndo pode ser
muito baixo, pois ndo incentivara o uso das téc-
nicas sustentaveis, assim como fard com que a
prefeitura perca a arrecadagdo potencial que
poderia financiar obras de infraestrutura, mo-
radia e incentivos a novas centralidades.

Os resultados obtidos com as simulagdes
dos cendrios aqui considerados indicam que
apenas aqueles lotes localizados em regiGes
de maior valor de mercado serdo motivados a
adotar os incentivos postos pelo no PD. Esse
cendrio se repete para todos os zoneamentos
da cidade, a ndo ser que o ITBIl indique valores
elevados do prego do terreno, levando a um
desconto de OODC suficiente para compensar
o custo da gentileza urbana.

Quadro 2 — Pregos de modelos de telhados verdes

Modelo do telhado Total - 100m? ITBI Breakeven
(RS)
Hexa Ecotelhado® 49.907,00 998,14
Cidade Jardim® 48.830,75 976,61
Vernacular 35.774,96 715,50
Modelo em BH 38.869,80 777,39
Alveolar Grelhado® 47.105,07 942,10
Alveolar Leve® 39.395,77 787,91
Moldado in loco 29.400,93 588,02

Fonte: autores, a partir de Santos (2018) e Savi (2012).
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Além das barreiras financeiras, os dispo-
sitivos verdes e azuis disputam tipologias arqui-
tetdnicas ja consolidadas socialmente. E o caso
de estacionamentos e garagens no subsolo;
das piscinas; das quadras e area de recreagdo;
ou mesmo de coberturas. Todos estes ao seu
modo podem trazer dificuldades para a imple-
mentagdo das técnicas, que acabam durante a
elaboragdo de projetos disputando a preferén-
cia. Porém, ha uma ampla variedade de possi-
bilidades de projeto arquitetural com potencial
a atender a diferentes requisitos. A experiéncia
adquirida com o uso dessas técnicas facilitard o
desenvolvimento de alternativas.

Consideragdes finais

Pode-se considerar inevitavel que as cidades
precisem aderir as exigéncias que as mudancgas
climaticas vém causando. Segundo os levanta-
mentos apresentados, no mundo (bem) mais
da metade da populagdo reside em areas urba-
nas, e, no Brasil, esse valor é superior a 85%,
sendo muitas dessas dreas ja inseridas em re-
gides de risco climatico. A dificuldade de lidar
com o problema piora quando consideramos
que essas cidades ja sofrem ha décadas com al-
tos niveis de vulnerabilidade social e economi-
ca e falta de infraestrutura bdsica, fatores que
contribuem para o agravamento dos impactos
das mudangas climaticas.

Estudos como os aqui relatados mos-
tram que o aumento no nimero de desastres
naturais, em especial, das inundagoes, conduz
a necessidade de conceber alternativas para
tratar esses desafios. Assim, podemos atribuir,
em parte, a essa necessidade, a introdugdo
de novas agendas urbanas (como a da ONU)
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e, especificamente, de politicas urbanas que
incentivem a adogdo de técnicas de constru-
¢do sustentdvel nas novas edificagOes. Vale
notar, contudo, que essas propostas tém si-
do colocadas sob um prisma market-friendly,
isto é, amigdvel ao mercado (imobilidrio, em
particular). As legislagdes poderiam criar ins-
trumentos do tipo “comando e controle”, para
combater os mesmos problemas e terem resul-
tados diferentes.

Belo Horizonte, diante do seu histori-
co de desastres provenientes das chuvas e do
aumento desse processo causado, em parte,
pelas mudangas climaticas, promoveu, em seu
Plano Diretor de 2019, medidas que pudessem
ser utilizadas para mitigar esses impactos. Fo-
ram introduzidos instrumentos para incentivar
economicamente o uso de técnicas verdes e
azuis (como telhados verdes e jardins drenan-
tes), por meio de descontos na OODC associa-
dos aos novos edificios. Este artigo buscou ana-
lisar o potencial de emprego dessas técnicas
em toda a extensdao municipal — embora os re-
sultados apresentados foquem no zoneamento
0OP-3, de mais altos coeficientes maximos, os
resultando sdo essencialmente os mesmos em
outros zoneamentos que ndo foram apresenta-
dos em fungdo do limite de extensdo deste ar-
tigo e que os autores podem disponibilizar me-
diante solicitagdo. Os resultados indicam que
a adesdo do setor privado a essas estratégias
técnicas de mitigacdo de efeitos da imperme-
abilizacdo de solos e de mudangas climaticas,
sob uma perspectiva econémica, ficard com-
prometida em regides menos valorizadas pelo
mercado imobilidrio.

Com isso, as regides menos favorecidas
para a implementagdo dessas técnicas — ndo
necessariamente regides carentes, mas aque-
las nas quais ndo hd necessidade da compra
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da 00DC, por exemplo —, mesmo sendo areas
que sofram constantemente com inundagdes
e outros impactos ambientais da urbanizacao,
ndo receberdo as técnicas preconizadas pela
politica de gentileza urbana. Isso mostra que
a politica estudada ainda esta distante de ga-
rantir um meio urbano mais seguro e que sera
necessaria a maior participacdo do Estado na
concepcdo e implantagdo de outros modelos
de financiamento e incentivos que ndo envol-
vem apenas instrumentos econémicos. Uma
possibilidade, ainda na esfera de instrumen-
tos economicos, seria o financiamento direto
da politica de implantagdo de infraestrutura
verde e azul, repassando os recursos adqui-
ridos através da venda da OODC no munici-
pio. Outra iniciativa importante, na esfera da

[1] https://orcid.org/0000-0002-9791-6378

administracdo publica, é o emprego de infra-
estrutura verde e azul nos espagos publicos.
Essas iniciativas podem, igualmente, contar
com o financiamento publico.

Finalmente, vale notar que, no dia em
que este artigo foi concluido em sua dltima
versdo, a Camara Municipal de Belo Horizon-
te aprovou o projeto de lei n. 508/2023, que
concede descontos de 50% sobre o valor a ser
pago de OODC na centralidade principal do
municipio, aquela sob zoneamento OP-3.* Des-
sa forma, a politica introduzida no novo PD ja
tende a ser natimorta, pois, como indicam as
simulagdes feitas aqui, baixos valores de 00DC
esvaziam a possibilidade de troca entre o custo
de introdugdo de técnicas GBI e a obtengédo de
descontos na OODC.
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Notas

(1) AOODC é um mecanismo que possibilita a compra do direito de construir acima do limite permitido
pela legislagdo, mediante o pagamento de uma quantia em dinheiro ao municipio. Esses recursos
devem financiar politicas de formagdo de novas centralidades e moradia popular no municipio e
buscam recuperar parte da valorizagdo do solo gerada pela agdo publica.

(2) Sobre cidades compactas e sustentabilidade, ver também Fouchier (1997) e OECD (2012).
(3) Ver, por exemplo, Farr (2008), Garcia-Cuerva et al. (2018) e Rosa et al. (2022b).

(4) Ver: Fontes (2023).

Referéncias

ALLAG-DHUISME, F. et al (2010). Guide méthodologique identifiant les enjeux nationaux et transfrontaliers
relatifs a la préservation et a la remise en bon état des continuités écologiques et comportant un
volet relatif a I’élaboration des schémas régionaux de cohérence écologique: deuxieme document
en appui a la mise en oeuvre de la trame verte et bleue en France. Disponivel em: https://www.
trameverteetbleue.fr/sites/default/files/references_bibliographiques/guide2_comoptvb_
juillet2010.pdf. Data de acesso: 11 abr 2023.

ALMEIDA, R. P.; MONTE-MOR, R. L. de M.; AMARAL, P. V. M. do (2017). Implos3o e explos3o na Exdpolis:
evidéncias a partir do mercado imobiliario da RMBH. Nova Economia. Belo Horizonte, v. 27, n. 2,
pp. 323-350.

AMANQO, F. H. F.; ALMEIDA, R. P. (2021). Renda Fundiaria Urbana e Urbanizagdo: notas a um resgate
necessario. Revista Cientifica Foz, v. 3, n. 2, pp. 301-325.

BAI, X. et al. (2018). Six research priorities for cities and climate change. Nature. Londres, v. 555, n. 7694,
pp. 23-25.

BANCO MUNDIAL (2012). Cidades e Inundagbes: um guia para a gestdo integrada do risco de inundagéo
urbana para o século XXI. Disponivel em: <https://documentsl.worldbank.org/curated/
en/927951468152965134/pdf/667990PUBOv20P00B0x385314B0O0PUBLICO.pdf>. Acesso em: 1
dez 2022

918 Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 25, n. 58, pp. 899-922, set/dez 2023



Mudancas climaticas e Plano Diretor

BELO HORIZONTE (2016). Andlise de Vulnerabilidade as Mudangas Climdticas do Municipio de Belo
Horizonte. Disponivel em: https://conteudo.waycarbon.com/resumo-para-os-tomadores-de-
decisao-estudo-de-vulnerabilidade-as-mudancas-climaticas-de-belo-horizonte. Acesso em: 10 dez
2022.

(2018a). Proposta do novo Plano Diretor de Belo Horizonte. Disponivel em: https://www.
cmbh.mg.gov.br/sites/default/files/eventos/10-11-_painel_de_estruturacao_urbana_-_maria_
fernandes_caldas.pdf. Acesso em: 23 fev 2022.

BELO HORIZONTE (2018b). 52 Conferéncia Municipal de Politica Urbana — A Nova Agenda Urbana para
BH e os Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel. Disponivel em: https://prefeitura.pbh.gov.br/
sites/default/files/estrutura-de-governo/politica-urbana/2018/planejamento-urbano/vcmpu/
VCMPU_Abertura.pdf. Acesso em: 28 nov 2022.

(2019). Lei n. 11.181, aprova o Plano Diretor do municipio de Belo Horizonte e dd outras
providéncias. Disponivel em: https://www.cmbh.mg.gov.br/atividade-legislativa/pesquisar-
legislacao/lei/11181/2019. Acesso em: 11 dez 2022.

(2020a). E-book Plano Diretor de BH. Entenda os principais pontos. Disponivel em: https://
prefeitura.pbh.gov.br/sites/default/files/estrutura-de-governo/politica-urbana/2020/e-book_
conceitos_versao-completa.pdf. Acesso em: 11 dez 2022.

_ (2020b). Plano Municipal de Saneamento de Belo Horizonte 2020/2023 volume I/II.
Disponivel em: https://prefeitura.pbh.gov.br/sites/default/files/estrutura-de-governo/obras-e-
infraestrutura/2021/_pms2020-2023_texto_completo.pdf. Acesso em: 11 dez 2022.

BORSAGLI, A. (2016). Rios invisiveis da metrépole mineira. Belo Horizonte, Clube de Autores.

BRAGA, R. (2012). Mudangas climaticas e planejamento urbano: uma andlise do Estatuto da Cidade. In:
ENCONTRO NACIONAL DA ANPPAS, IV. Belém, pp. 1-15.

BRASIL (2001). Lei n. 10.257 de 10 de julho de 2001. Regulamenta os arts. 182 e 183 da Constituicdo
Federal, estabelece diretrizes gerais da politica urbana e da outras providéncias. Disponivel
em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/leis_2001/110257.htm#:~:text=LEI%20N0%20
10.257%2C%20DE%2010%20DE%20JULHO%20DE%202001.&text=182%20e%20183%20da%20
Constitui%C3%A7%C3%A30,urbana%20e%20d%C3%A1%200utras%20provid%C3%AAncias.&text
=Art.,aplicado%200%20previsto%20nesta%20Lei. Acesso em: 14 abr 2023.

CALAZANS, V. (2021). Novo Plano Diretor de Belo Horizonte: medidas para mitigar inundagées - estudos
de caso sub-bacia do cdrrego leitéo. Monografia de graduagdo. Belo Horizonte, Universidade
Federal de Minas Gerais.

CHO, M.R. (2010). The politics of urban nature restoration: the case of Cheonggyecheon restoration in
Seoul, Korea. International Development Planning Review. Liverpool, v. 32, n. 2, pp. 145-165.

CHU, E. K.; HUGHES, S.; MASON, S. G. (2018). “Conclusion: multilevel governance and climate change
innovationsin cities”. In: HUGHES, S.; CHU, E.; MASON, S. (eds.). Climate change in cities: innovations
in multi-level governance. New York, Springer.

CORTEZ, R. M. V., et al. (2019). Analise do desempenho das melhores praticas de manejo para constituicdo
decorredoresverdes em Fortaleza. Paisagem e Ambiente. Sdo Paulo, v.30,n.43, p.e146647-e146647.

DI GIULIO, G. M. et al. (2019). Bridging the gap between will and action on climate change adaptation in
large cities in Brazil. Regional environmental change, v. 19, pp. 2491-2502.

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 25, n. 58, pp. 899-922, set/dez 2023 919



Rafael Augusto Santos Drumond, Renan Pereira Aimeida, Nilo de Oliveira Nascimento

ESPINDOLA, I. B.; RIBEIRO, W. C. (2020). Cidades e mudancas climaticas: desafios para os planos diretores
municipais brasileiros. Cadernos Metrépole. Sdo Paulo, v. 22, n. 48, pp. 365-396.

FARR, D. (2008). Sustainable urbanism: urban design with nature. Nova Jersey, John Wiley & Sons.

FERNANDES, C. (2018). Insercdo de trama verde e azul em ocupag¢bes urbanas consolidadas orientada
pela participagdo social. Dissertagdo de mestrado. Belo Horizonte, Universidade Federal de Minas
Gerais.

FONTES, L. (2023). Vereadores aprovam mudangas no Plano Diretor de Belo Horizonte. Portal O Tempo.
Disponivel em: https://www.otempo.com.br/politica/vereadores-aprovam-mudancas-no-plano-
diretor-de-belo-horizonte-1.2859003. Acesso em: 5 maio 2023.

FOUCHIER, V. (1997). Les densités urbaines et le développement durable: le cas de I'lle-de-France et des
Villes Nouvelles. Paris, Editions du SGVN.

GARCIA-CUERVA, L.; BERGLUND, E.Z.; RIVERS IlI, L. (2018). An integrated approach to place Green
Infrastructure strategies in marginalized communities and evaluate stormwater mitigation. Journal
of Hydrology, v. 559, pp. 648-660.

JIANG, X.; LUO, Y.; ZHANG, D.; WU, M. (2020). Urbanization enhanced summertime extreme hourly
precipitation over the yangtze river Delta. Journal of Climate, American Meteorological Society,
v. 33, n. 13, pp. 5809-5826.

KANG, C. D.; CERVERO, R. (2009). From elevated freeway to urban greenway: land value impacts of the
CGC Project in Seoul, Korea. Urban Studies. Glasgow, v. 46, n. 13, pp. 2771-2794.

KLUG, L.; MARENGO, J. A.; LUEDEMANN, G. (2016). “Mudangas climaticas e os desafios brasileiros para
implementagdo da Nova Agenda Urbana”. In: IPEA. O Estatuto da Cidade e a Habitat Ill: um balango
de quinze anos da politica urbana no Brasil e a Nova Agenda Urbana. Brasilia.

KOZAK, D. et al. (2020). Blue-Green Infrastructure (BGl) in dense urban watersheds. the case of the
Medrano Stream Basin (MSB) in Buenos Aires. Sustainability. Basel, v. 12, n. 6, pp. 1-30.

LEFEBVRE, H. (1970). A revolugédo urbana. Belo Horizonte, UFMG.

LIU, K.; LI, X.; WANG, S.; LI, Y. (2020). Investigating the impacts of driving factors on urban heat islands in
southern China from 2003 to 2015. Journal of Cleaner Production, v. 254.

MARTINS, R. D. (2009). Populagdo e mudanga climatica: dimensdes humanas das mudangas ambientais
globais. Ambiente & Sociedade. Sdo Paulo, v. 12, n. 2, pp. 399-403.

MARTINS, R. D.; FERREIRA, L. DA C. (2011). Uma revisdo critica sobre cidades e mudanga climatica:
vinho velho em garrafa nova ou um novo paradigma de agdo para a governanca local? Revista de
Administragéo Publica. Rio de Janeiro, v. 45, n. 3, pp. 611-641.

MONTE-MOR, R. L. M. (2018). “Urbaniza¢do mineira — precocidades e modernidades”. In: DUTRA, E.
de F.; BOSCHI, C. C. (orgs.). Estudos sobre Belo Horizonte e Minas Gerais nos trinta anos do BDMG
Cultural. Belo Horizonte, BDMG Cultural.

(2022). “Resgatando a natureza?” In: DINIZ, C.; PRADO, I.; MATTOS, J. (orgs.). Sobre o rio. Belo
Horizonte, Da autora.

NABUCO, A. L. (2019). Estrutura fundiaria, construtoras, capital imobiliario e financeiro. Quem sdo os
donos do Belo Horizonte? RBEUR. Sao Paulo, v. 21, n. 3, pp. 567-585.

920 Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 25, n. 58, pp. 899-922, set/dez 2023



Mudancas climaticas e Plano Diretor

NASCIMENTO, N. et al. (2022). Using green and blue infrastructure for urban flood mitigation: simulating
scenarios for climate change, GBI technologies, and land policy. Disponivel em: https://www.
lincolninst.edu/publications/working-papers/using-green-blue-infrastructure-urban-flood-
mitigation. Acesso em: 10 dez 2022.

NASCIMENTO, N. O.; BERTRAND-KRAJEWSKI, J.-L.; BRITO, A. L. (2013). “Saturnino de Brito, an urbaniste
et hydrologue urbain brésilien, précurseur et francophile”. In: BARRAQUE, B.; DEUTSCH, J.-C.
(orgs.). Eaux pour la ville, eaux des villes: Eugene Belgrand, XIXe-XXle siecles. Paris, Presses des
Ponts, v. 1, pp. 266-297.

O’DONNELL, E. et al. (2021). International perceptions of urban blue-green infrastructure: a comparison
across four cities. Water. Basel, v. 13, n. 4, p. 1-23.

OECD (2012). Compact City Policies: A Comparative Assessment. OECD Green Growth Studies. Disponivel
em: https://www.oecd.org/greengrowth/compact-city-policies-9789264167865-en.htm. Acesso
em: 11 abr 2023.

OLIVEIRA, A.M.; COSTA, H.S. DE M. (2018). Atrama verde e azul no planejamento territorial: aproximacgdes
e distanciamentos. RBEUR. Sao Paulo, v. 20, n. 3, pp. 538-555.

PINHEIRO, C. B. (2019). Politicas publicas de manejo de dguas pluviais em Belo Horizonte: novos caminhos
em meio a velhas prdticas. Dissertacdo de mestrado. Belo Horizonte, Universidade Federal de
Minas Gerais.

ROSA,D.W.B.; MACEDO, G.D.; MOURA, P. M.; NASCIMENTO, N. 0. (2020). Assessment of the hydrological
response of an urban watershed to rainfall-runoff events in different land use scenarios — Belo
Horizonte, MG, Brazil. Water science and technology, v. 81, pp. 679-693.

ROSA, D. W. B.; SILVA, T. F. G.; ARAUJO, R. P. Z.; NASCIMENTO, N. (2022a). Hydrological impacts of urban
expansion in a Brazilian metropolis — Case study of the Vargem das Flores reservoir catchment.
Urban Water Journal, v. 00, pp. 1-9.

ROSA, D. W. B.; SILVA, T. F.G.; CHONG, J.; GIURCO, D.; NASCIMENTO, N. (2022b). Hydrological response of
implementing green and blue infrastructure - study of a Brazilian metropolis. Urban Water Journal,
v. 00, pp. 1-13.

SANTOS, L. C. (2018). Andlise do custo-beneficio da implantagdo do sistema construtivo de telhado verde
em uma edificagdo no municipio de Barra do Gargas - MT. Monografia de graduagao. Araguaia,
Universidade Federal de Mato Grosso.

SATHLER, D.; PAIVA, J. C.; BAPTISTA, S. (2019). Cidades e mudangas climaticas: planejamento urbano
e governancga ambiental nas sedes das principais regides metropolitanas e regides integradas de
desenvolvimento. Caderno de Geografia. Belo Horizonte, v. 29, n. 56, p. 262-281.

SAVI, A. C. (2012). Telhados verdes: andlise comparativa de custo com sistemas tradicionais de cobertura.
Dissertagdo de mestrado. Curitiba, Universidade Tecnoldgica Federal do Parana.

SERPA, A. (2008). Cidades e metrdpoles: uma perspectiva geografica para a analise dos problemas
ambientais urbanos. GEOUSP: Espaco e Tempo. Sdo Paulo, v. 23, pp. 30-43.

SETTA, B. R. S. (2017). Telhados verdes como politicas publicas ambientais para o municipio de Volta
Redonda — RJ. Revista LABVERDE. Sdo Paulo, v. 8, n. 1, p. 13-35.

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 25, n. 58, pp. 899-922, set/dez 2023 921



Rafael Augusto Santos Drumond, Renan Pereira Aimeida, Nilo de Oliveira Nascimento

SILVA, A. C.; RAPOSO, C. D. S. D.; MEIRELES, E. (2021). Areas de conex3o verde e conex3do fundo de
vale: uma proposta para redugdo dos impactos de enchentes em Belo Horizonte, Minas Gerais. In:
SIMPOSIO NACIONAL DE GESTAO E ENGENHARIA URBANA, 3, pp. 96-104.

TASSI, R. et al. (2014). Telhado verde: uma alternativa sustentavel para a gestdo das aguas pluviais.
Ambiente Construido. Porto Alegre, v. 14, n. 1, pp. 139-154.

TEIXEIRA, R. L. P.; PESSOA, Z. S. (2021). Planejamento urbano e adaptagdo climatica: entre possibilidades
e desafios em duas grandes cidades brasileiras. Revista Brasileira de Estudos de Populagdo, v. 38.

TONUCCI FILHO, J. B. M. (2012). Dois momentos do planejamento metropolitano em Belo Horizonte:
um estudo das experiéncias do Plambel e do PDDI-RMBH. Dissertagdo de mestrado. Sdo Paulo,

Universidade de Sao Paulo.

UNITED NATIONS (2019a). A/RES/71/256 — Nova Agenda Urbana. Disponivel em: https://habitat3.org/
wp-content/uploads/NUA-Portuguese-Brazil.pdf. Acesso em: 27 nov 2022.

(2019b). ST/ESA/SER.A/427 - World population prospects 2019, volume |l: demographic profiles.
Disponivel em: https://www.un-ilibrary.org/content/books/9789210014380. Acesso em: 27 nov 2022.

VILLACA, F. (1998). Espago intra-urbano no Brasil. Sdo Paulo, Studio Nobel.

VIMAL, R.; MATHEVET, R.; MICHEL, L. (2012). Entre expertises et jeux d’acteurs: la trame verte et bleue
du Grenelle de I'environnement. Natures Sciences Sociétés, v. 20, n. 4, pp. 415-424.

Texto recebido em 15/dez/2022
Texto aprovado em 20/fev/2023

922 Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 25, n. 58, pp. 899-922, set/dez 2023



Climate change and Master Plan:
flood mitigation in Belo Horizonte

Mudancas climaticas e Plano Diretor:

mitigacao de inundac¢des em Belo Horizonte

Abstract

The UN's New Urban Agenda has penetrated
urban planning at the same time as extreme
events caused by climate change. In view of the
scenario of increased flooding in Belo Horizonte,
state of Minas Gerais, the Master Plan approved
instruments to mitigate the impacts through
discounts on the fees charged for additional
building rights for new buildings that use “green
and blue infrastructure.” The applicability of this
incentive is analyzed across the territory based on
a comparison between the discounts and the costs
of new sustainable techniques. It is concluded
that the instruments tend to be adopted where
land value is higher, being insufficient for a
large part of the city, mainly areas with greater
climate vulnerability, which demand more direct
interventions from the government.

Keywords: master plan; real estate market; urban
planning; climate change; urban economics.

Cad. Metrop., S3o Paulo, v. 25, n. 58, pp. 899-922, set/dez 2023
http://dx.doi.org/10.1590/2236-9996.2023-5806.e

Rafael Augusto Santos Drumond [1]
Renan Pereira Almeida [II]
Nilo de Oliveira Nascimento [llI]

Resumo

A Nova Agenda Urbana da ONU penetra o plane-
jamento urbano ao mesmo tempo que eventos ex-
tremos causados pelas mudangas climdticas. Dian-
te do cendrio de intensificagdo de inundagbes em
Belo Horizonte — MG, o Plano Diretor aprovou ins-
trumentos para mitigar tais impactos. por meio de
descontos na Outorga Onerosa do Direto de Cons-
truir para novas edificagdes que utilizem “infraes-
truturas verdes e azuis”. Analisa-se a aplicabilidade
desse incentivo pelo territorio, com base na compa-
ragdo entre esses descontos e os custos das novas
técnicas sustentdveis. Conclui-se que os instrumen-
tos tendem a ser adotados onde o solo é mais va-
lorizado, sendo insuficientes para grande parte da
cidade, em especial as dreas de maior vulnerabili-
dade climdtica, que demandam intervengbes mais
diretas do poder publico.

Palavras-chave: plano diretor; mercado imobilidrio;

planejamento urbano; mudancas climdticas; eco-
nomia urbana.
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Introduction

Cities have a privileged role for socio-political
experiments, since they are spaces in which
there is a greater concentration of human,
financial and political resources. These
conditions enable metropolises to serve either
as “mirrors” or as disseminators of innovative
policies in urban planning, whether for other
large urban centers or for small and mid-sized
cities (Teixeira and Pessoa, 2021).

Among the reasons for needing new
urban policies is climate change, along with
the expected impacts on extreme hydrological
events, and the occurrences and intensities of
floods and droughts. Urban floods, and events
caused by flooding through overflow from
the main watercourse channels and urban
macro drainage structures, thereby affecting
occupied urban areas, have intensified due
to the progressive impermeability of soils, as
well as by changes in the precipitation regime
(intensity, duration and frequency of rainfall
events), which may be associated with climate
change. Accelerated flood events, considered
from the perspective of the frequency of
occurrence, intensity and impacts, when
compared to other extreme events related to
water, are the most commonly observed among
natural disasters, when considering current and
projected scenarios. This clearly reveals the
need to plan and invest in measures to mitigate
the impacts of floods (Banco Mundial, 2012).

Belo Horizonte (BH), the planned state
capital of Minas Gerais, inaugurated in 1897,
was constituted from the Curral del Rey
settlement, located in the basin of the Arrudas
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River, an area with a history of frequent
flooding on its marshlands. As detailed in
the literature review, the problem of urban
flooding has accompanied BH throughout
its entire history and is associated with the
formation of the urban-industrial metropolis
(Villaga, 1998; Borsagli, 2016; Aimeida, Monte-
Mér and Amaral, 2017), the exclusionary
functioning of the real estate market (Nabuco,
2019), the occupation of the valley floors and
canalization projects (Borsagli, 2016; Calazans,
2021) and a generalized lack of various types
of infrastructure (Pinheiro, 2019; Nascimento,
Bertrand-Krajewski and Brito, 2013; Rosa et al.,
2020; Rosa et al., 2022a).

Given the limitations of urban planning,
inadequate infrastructure and socioeconomic
inequalities, climate change and its impacts are
set to aggravate the current urban situation,
thereby causing adaptation measures to
become increasingly necessary, crucial,
and difficult (Martins and Ferreira, 2011).
In view of this, the contemporary world
demands the inclusion of watercourses in the
urban landscape, which, in turn, demands
the integral, integrated sanitation of urban
watersheds. Processes such as this had already
been indicated by Lefebvre (1970), when he
characterized the “urban revolution” as a set
of transformations that contemporary society
experiences in order to pass from the period
in which issues of growth and industrialization
predominate through to the period in which
the urban problem decisively prevails and in
which the search for solutions and modalities
proper to urban society will come to the fore.
Thus, after Fordist industrialization, in its
peripheral form (the Global South), had led to
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the formation of an extensive, degraded and
degrading urban-industrial process, currently,
an extended re-naturalization is sought, and
the question of survival returns to the fore
(Monte- Mér, 2018 and 2022).

Because of this need, economic
incentives were introduced for adopting
sustainable infrastructures in new buildings,
through the Master Plan of Belo Horizonte,
which came into force with the approval of
Municipal Law n. 11,181/2019. Part of these
incentives dialogues with the concepts of the
Green and Blue Network (GBN) and the Green
and Blue Infrastructure (GBI), with the aim,
among others, of mitigating environmental
impacts, in addition to promoting
multifunctional spaces.

In Belo Horizonte, in accordance with the
2019 Master Plan, buildings that adopt GBI in
their designs are able to receive a discount on
the payment of the Onerous Grant for Building
Rights (OODC). Since the new zoning of BH has
adopted a Basic Coefficient of Utilization (BCU)
equal to one (1) throughout the municipality,
the promotion of urban benefits arising from
the so-called “urban kindnesses” has become
an attraction for future buildings as a way of
exceeding the coefficient, while respecting the
other urban parameters, with a reduction in
the overall value of the grant (Belo Horizonte,
2018b). In the case of rainwater drainage,
the objective is to mitigate the effects of soil
sealing on the hydrological regime, in order to
recover the conditions of natural flow (Belo
Horizonte, 2020a).

These proposals adopted by the city of
Belo Horizonte in its new Master Plan (MP)
have introduced objectives proposed by the UN
through the New Urban Agenda approved in
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2016, during the United Nations Conference on
Housing and Sustainable Urban Development,
in Quito (United Nations, 2019a).

Thus, this study proposes an analysis of
the economic incentives policy for adopting
“green and blue” (GBI) techniques in new
buildings, with a focus on flood mitigation.
These incentives will be applied to new
constructions through 0ODC discounts.?
The study seeks to assess the capacity of
this economic incentive policy to influence
decisions for adopting such infrastructures and,
thus, contribute to a reduction in runoff and
to the mitigation of floods. For this purpose,
comparison scenarios have been built between
the costs of implementing GBI techniques in
relation to the OODC values, considering a
typical residential building project and varying
the urban parameters given by the new zoning.
To simulate the calculation of the OODC value,
tax data on the values of vacant lots have been
used, based on the Real Estate Transaction Tax
(ITBI). Interacting the data of a building project
with the urban parameters and with the ITBI
fees of the lots, estimates of the OODC values
were obtained. If these values are higher than
the cost of adopting GBI techniques in new
buildings, there is a de facto economic incentive
for construction companies to adopt these
techniques, so that they obtain discounts on
the OODC value. In other words, low O0ODC
values tend to discourage the adoption of
sustainable GBI-type techniques in the case of
this policy. As the results have indicated, this
is the case for a large section of the municipal
territory, where the value of land is low and,
therefore, the OODC is also low, which, in these
areas, induces construction companies not to
adopt the sustainable techniques discussed
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herein. Furthermore, several types of green
infrastructures with different costs are also
compared, in order to understand how more
popular techniques may generate greater
incentives for adopting these devices.

This article is organized as follows: the
next section presents the theoretical and
empirical context into which this work is
placed, based on a literature review, which also
recalls the history of the use and occupation
of the study locus and its relationship with
floods and the context of climate change,
master plans and infrastructure investments
for flood mitigation strategies. The following
section details the methodology adopted and
how it responds to the objectives proposed in
this article. The results and discussion of the
research are then presented, followed by the
final considerations.

Literature review

The advancement of climate policies and
adaptation initiatives requires greater flexibility
from governments so as to be able to include
this issue in local political agendas. Thus, an
innovative approach may contribute to the
creation of policies that increase efficiency in
the use of resources, reduce contradictions
between policy approaches and avoid
competition between mitigation policies and
other priority agendas (Di Giulio et al., 2019).
Impermeable surfaces, such as concrete
or asphalt, retain heat and reduce evaporative
cooling, expanding urban heat islands, which
thereby contribute to increased rainfall.
Therefore, there is a need for studies that
consider different contexts in order to put
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forward solutions. The complexity of this lies in
the process of considering urban morphologies,
the building materials used and how human
activities affect atmospheric circulation,
thermal and light radiation, and energy and
water balances (Bai et al., 2018).

It is also essential to carry out studies
and climate surveys of the regions, as well
as planning that takes into account the
results obtained from such studies. Based
on this, the Intergovernmental Panel on
Climate Change (IPCC), has forecasted that
integrated urban planning, in which transit-
oriented development and more compact
urban formats, with investments in interurban
infrastructure, may reduce pollutant emissions
and help construct more resilient urban spaces
(Klug, Marengo e Luedemann, 2016).2

While there are metropolitan regions
(MRs) that are more structured toward facing
the likely impacts of climate change on a local
scale (S0 Paulo, Belo Horizonte, Rio de Janeiro,
Curitiba and Recife), there are nonetheless
regions which are outstandingly negative in
this respect (Brasilia, Belém and Salvador).
The main factors responsible for this disparity
between the MRs are the economic demeanor
and demographics of the regions; thus, on
the one hand, Sao Paulo was the pioneer in
initiatives against climate change, and, on
the other, regions with a concentration of
poverty demonstrated the greatest lack of local
initiatives to deal with the topic (Sathler, Paiva
and Baptista, 2019).

One example of these initiatives would
be the proposed project for the Sarmiento Park,
in a dense urban region of Buenos Aires, which
presented good results with its environmental,
social and economic improvement, even
though it was difficult to change the standard
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approach in the treatment of rainwater for a
more sustainable system. Another example
is the implementation of the controversial
restoration of the Cheonggyecheon Stream,
formerly a covered river in Seoul, which was
transformed into a public park with a nature
theme. There are also other components that
may be implemented in urban areas, such as
green corridors, nature reserves, bioretention
basins, floodable parks and even more
traditional techniques, such as boulevards
and central gardens and their more complex
version, rain gardens. These methods are both
less costly for the government and present
the possibility of covering a greater territorial
extension (Kang and Cervero, 2009; Cho, 2010;
Kozak et al., 2020).

The positive externalities that this
increase in green areas in large urban centers
is able to bring about are considerable, since, in
addition to ensuring greater water absorption,
it also contributes to reducing heat islands —
directly interfering with the increase in heavy
rains, increased biodiversity, beautification
and improvements in water treatment. In
addition to these factors, the local residents of
four cities in different countries have observed
improvements in conditions such as: flood risk
management, water quality, increased health
and well-being, improved quality of air and
the reusing of rainwater (Fernandes, 2018;
O'Donnell et al., 2021).

Another externality that should also
be considered is that this improvement in
the urban space may bring a valorization in
the real estate of the vicinity where these
techniques have been implemented. By simply
removing the obsolete port and part of the
railway infrastructure in Rosario, in Argentina,
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which opened access to the Parana River bank,
property prices increased by up to 21% for the
first ten blocks from the banks of the river.
While in the city of Seoul, presented above,
these values reached 33% (Kozak et al., 2020).

In the case of Belo Horizonte, a brief
review of its occupation and history of land use
is required in order to understand the current
situation of flood risks, the policies proposed by
the New Master plan and future trends based
on climate change. This contextualization also
clarifies the case study proposed in this article.

The planning of Belo Horizonte ignored
the various streams that drain the region,
which, during the early years of the city,
resulted in problems of flooding and water
pollution. The valley of the Arrudas Stream runs
east to west, while the city, in the early years,
following its planning, was formed in a north-
south direction, with the planned area destined
for the included to the south of the stream, and
the first favelas forming in the north (Villaga,
1998; Borsagli, 2016; Almeida, Monte-Mér and
Amaral, 2017). Another factor that contributed
to the spread of the city beyond its planned
urban zone were the high prices of urbanized
land, associated with restrictive legislation on
land use and occupation and the speculative
processes of real estate capital (Nabuco, 2019).

The occupation of valley floors often
occurred with a lack of sewage infrastructure,
leading residents to discharge sewage directly
into the water courses. Over time, there was
an increase in the spread of diseases and pests
due to an accumulation of impurities in the
water and along the river banks, a situation
further aggravated in periods of rain, when all
the pollution was exposed to the occurrence of
floods (Borsagli, 2016; Calazans, 2021).
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The canalization process of streams did
not only occur in areas of informal occupation.
For many decades, the municipal administration
adopted the concept of what was termed a
“sanitary avenue” (a covered river or stream )
in order to implement roadway infrastructures
and basic sanitation. Sanitary avenues were
aimed at expanding the road system and
seeking to expand the allotted spaces for
the real estate market. This process often led
to the eviction and removal of populations
from villages and favelas that, in many cases,
occupied the valley floor. The increasing
impermeability of the land associated with the
canalization of watercourses led to significant
changes in the flood regime, with a large
increase in runoff volumes and maximum
flows, as well as the frequency and intensity
of floods. As the sanitary avenues attracted
commerce and service activities, in some cases,
small industrial workshops, housing and heavy
traffic to high-risk flood areas, the impacts of
these events progressively increased (Pinheiro,
2019; Nascimento et al., 2013; Rosa et al.,
2020; Rosa et al., 2022a).

Flood risks, investments
and climate change

In the process of climate change currently
underway, cities have been placed in a
prominent position, either because it is cities
that will suffer the most from climate change,
or because it is they that have contributed
and continue to contribute the most to the
intensification of this process. This fact may be
observed with the increase in climate disasters
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in urban areas, which has almost quadrupled
over the past thirty years (Espindola and
Ribeiro, 2020).

According to the definition of climate
change established by the United Nations (UN)
during Rio-92, changes in the Earth's climate
are attributed directly or indirectly to human
activity, and are responsible for altering the
composition of the global atmosphere, and
are added to natural factors observed over
comparable periods. There are natural factors
that contribute to climate change, such as
volcanic events and the decomposition of
organic matter, however, according to the
Intergovernmental Panel on Climate Change
(IPCC), human activity is primarily responsible
for global warming, which since 1800 — period
of the Industrial Revolution — has intensified.

Climate change occurs in different ways
around the world, manifesting itself with
different characteristics in each region of
the globe, and it may be this which is mainly
responsible for floods and droughts in different
places during the same period of the year.
What they have in common is the increased
energy in the atmospheric system, which
causes a climate complexification, given the
interactions between the physical environment
and human societies (Klug, Marengo and
Luedemann, 2016).

Therefore, it is of fundamental
importance to discover ways to encourage
short-term investments, with options for
maintaining these investments in the long
term, considering the worst scenarios, since
the nature of urban environmental problems
are economic (due to the high values related
to projects that aim to mitigate climate
impacts), political (since it is only the State
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that is capable of concentrating the necessary
efforts for tackling climate change), and
ethical (since the impacts of these changes
will intensify inequality, in a world where
climate refugees already exist). This demands
an effort from all sectors involved (World
Bank, 2012; Serpa, 2008).

In addition, according to the United
Nations, when we estimate something for
the future of cities, it is important to consider
— chiefly in underdeveloped countries,
which have fewer resources to address such
scenarios, thereby presenting high levels
of social, economic, and environmental
vulnerability and a lack of infrastructure —
that the rapid growth of the urban population
presents a challenge for meeting the
Sustainable Development Goals (SDGs). This
problem has been imposed onto these regions
by climate change (Espindola and Ribeiro,
2020; United Nations, 2019b). This is because
cities are the spaces that contain the necessary
forces to put transformative actions into
motion, especially with regard to their ability
to face the sectorial, demographic, spatial and
ecological challenges that climate change and
its eventual extreme risks may present (Chu,
Hughes and Mason, 2018).

In Belo Horizonte, an example of this
is the huge region demarcated as being
vulnerable to the possibility of flooding and
consists mostly of peripheral neighborhoods.
Moreover, in 2020, data from the Municipal
Secretariat for Urban Policy (SMPU) reported
that in the city, there are 144 high-risk flood
areas, where 44% of the municipal territory
has become impermeable, and it is expected
that with climate change there will be a 32%
increase in problems associated with heavy
rainfall in the city (Belo Horizonte, 2020a).
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The same document also reported that,
for the year 2030, the SMPU expects that the
number of highly vulnerable neighborhoods
for flooding will increase by 60%, thereby
totaling 331 neighborhoods. The most
susceptible regions will be: the Northeastern
region — which has the highest number of
vulnerable neighborhoods within the city —;
the Eastern region; the Central-South region
— which is more biophysically sensitive to
landslides —; and the Northern region — with
a greater tendency to suffer from an increase
in temperature (Belo Horizonte, 2016 and
2020a). This condition therefore indicates the
vulnerability of almost the entire territory
of Belo Horizonte. Even with the different
socioeconomic conditions in the city, this
barrier will not restrict the environmental
impacts, making actions of confrontation more
complex and demanding the adherence of
society as a whole.

Due to these scenarios, in Belo Horizonte,
over the last ten years, there has been an
investment of RS2 billion on structuring
interventions, such as the expansion and
adaptation of canalizations, the creation of
detention basins, in addition to interventions
for the treatment of valley floors, with the aim
of reducing flood risks. In projects, R$1.3 billion
has been budgeted for the Municipal Works
Plan, which aims to complement the works
already carried out, seeking to improve the
efficiency of the urban drainage system (Belo
Horizonte, 2020b).

The areas most at risk of flooding
are those where soil permeability is lower
- between 20% and 40% -, and therefore
unable to efficiently absorb rainwater. In
addition, the city's poor populations have
historically been pushed toward regions
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of greater geomorphological risk. There
are greater flood risks affecting housing
complexes, villas and favelas, representing a
total of risk areas of almost 40% (Silva, Raposo
and Meireles, 2021).

Thus, the greater social vulnerability
of this population may be considered a
determining factor in the predisposition to risk
situations in any given territory. A community
that is socially vulnerable has less access to
resources that enable its capacity to adapt
and cope with natural disasters. Within this
context, the State becomes a necessary actor
since it is capable of promoting the necessary
adaptation measures across these vulnerable
urban regions.

Nascimento et al. (2022) calculated long-
term estimates of daily rainfall for the period 2000-
2100, based on global circulation models and
climate change scenarios, for the Metropolitan
Region of Belo Horizonte. The precipitation
data series from 2000 to 2019 is composed
of monitored data. Based on the time series
obtained, the authors developed equations for
intensity, duration and frequency of precipitation
that have, for example, estimated increases of
around 38% in the maximum intensity of the
precipitation event lasting 1h and a payback period
of 10 years. For the 100-year payback period, the
estimated increase is 52%. The payback period is
the average time for an event of a given magnitude
to be equaled or overcome (see Figure 1).

Figure 1 — Estimated rainfall intensity for a 100-year RP in Belo Horizonte

Source: Nascimento et al. (2022).
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Urban drainage systems are no longer
able to fully perform their functions, and thus
become overloaded during rainy periods. The
estimates presented above of the increase in
rainfall intensity alert us to the gradual difficulty
of dealing with the growing urban disasters
resulting from climate change. Within this
scenario, swift action by urban actors becomes
crucial, aiming to mitigate the consequences
that are already part of our reality.

Thus, the study corroborates the survey
of disasters related to the SMPU estimates
for the Belo Horizonte scenario, in which
intensified flooding is expected. The climate
analyzes have collaborated for the creation of
and adherence to policies, plus regulations for
land use and occupation in the municipality in
order to deal with the climate context.

Challenges and proposals
for tackling climate change

The need for a more serious urban approach
to climate change came with the 1997
Kyoto Protocol, which established a growing
movement of subnational governments — cities
and states —to place the issue of climate change
on the local political agenda. As a result, several
cities around the world began to develop their
own strategies so as to decentralize actions and
thus deal with these challenges (Martins and
Ferreira, 2011). From this movement, several
city networks have emerged with common
goals - the mitigation of and adaptation to
climate change. Examples of these networks
are the Cities for Climate Protection (CCP), the
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Climate Alliance, Energie-Cités and the C40
Cities, of which 3 Brazilian cities make part: Rio
de Janeiro, Salvador and S3o Paulo.

The impacts of climate change will be/are
more intense in urban centers. Therefore, it is
from these places that measures should emerge
that seek to mitigate such effects, through
the formulation of policies to be elaborated,
integrated and used as a way of controlling
the use and occupation of the land. With
this, planning (re)turns to the main question.
This process must integrate both the public
authorities and the private sector, because while
one deals with the land, such as fiscal, legal and
administrative issues — the city's social function
—; the other treats it as a mere commodity
— the real estate market (Braga, 2012). In
addition to these actors, the participation of
civil society should also be considered, whether
by individuals and organizations with the
power to pressure and influence governments
and companies — which may be both social
movements aimed at mobilizing the population
on issues of collective interest, as well as more
focused actions. in smaller social nuclei —; or
whether by family, friends networks, school and
academic environment, with the adoption of a
more sustainable lifestyle.

The conditions for promoting the city's
social functions are already ensured by the
City Statute — Federal law No. 10,257 of July
2001 —, which establishes guidelines for
implementing urban policies that guarantee
the right to sustainable cities, via municipal
planning instruments, tax, financial, legal and
political institutes, which ensure that the social
function of the city and urban property is
fulfilled (Brazil, 2001).
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The implementation of these instruments
available on a national level contributes to
reducing the vulnerabilities of cities. Belo
Horizonte, as with other Brazilian cities, has
integrated some of these concepts, instruments
and parameters into its new Master Plan.
Among other objectives, this movement aims
to bring the city closer to global commitments
for combating climate change (Klug, Marengo
and Luedemann, 2016; Belo Horizonte, 2019).

The availability of instruments and
resources for land control and use, aiming to
implement climate change mitigation policies,
even in the face of the social and financial
impacts that such changes have brought to
cities, has been insufficient for these policies
to be implemented. In a survey carried out by
Espindola and Ribeiro (2020), for the 26 state
capitals plus Brasilia, a scenario was observed
in which the municipal laws of just eight (Belo
Horizonte, Brasilia, Curitiba, Fortaleza, Manaus,
Palmas, Rio de Janeiro and Sdo Paulo) contain
proposals that aim to mitigate/address climate
impacts on their territory, while the other
19 state capitals have no considerations for
climate change included in their policies.

This may partly be explained by the fact
that Latin American cities, particularly Brazilian
cities, have experienced a process of early
urban transition and intense urbanization -
today almost 85% of the Brazilian population
lives in urban areas. Thus, urban areas have
mostly been unable to conform to receiving this
number of inhabitants. This has therefore, led
to the accumulation of other problems, such
as socio-economic, socio-environmental issues
and delays/underfunding for the creation of
urban infrastructure (Martins, 2009).
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One of the approaches to deal with
the need to re-naturalize watercourses in
conjunction with land use is the so-called
“Green and Blue Network” (GBN) and “Green
and Blue Infrastructure” (GBI) techniques. The
GBN approach came about within the context
of an environmental recovery policy and
promotion of biodiversity in France, designed
for the Nord-Pas-de-Calais region — which,
like Belo Horizonte, has also suffered from
the environmental impacts caused by iron ore
extraction. (Vilmal, Mathevet e Michel, 2012;
Oliveira and Costa, 2018).

The GBN is based on a strategy that aims
to protect and restore the natural systems of
a city, the peri-urban and rural areas, seeking
to mitigate the effects of climate change and
the formation of heat islands, soil and water
conservation, and atmospheric pollution
control, creating connections between
permanent preservation areas and promoting
biodiversity (Allag-Dhuisme et al., 2010).

The GBI concept is more restricted to
urban areas, incorporating GBN concepts,
such as the objectives of protecting and
restoring the natural environment changed by
urbanization and the creation of connectivity
between green areas. There is also a set
of devices and techniques with “green”
infrastructure functions, such as rain gardens,
green roofs, retention and infiltration ditches,
and “blue” infrastructure in the case of urban
rivers and associated linear parks, lakes
and urban reservoirs, with a wide range of
physical (rainwater drainage, flood control,
reduction of water and atmospheric pollution,
combating the formation of heat islands)
and socio-environmental (infrastructure for
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leisure and sports practices, enrichment of
the urban landscape, creation of spaces for
the coexistence and practice of solidarity
economics, etc.) objectives.?

The introduction of the concept of GBN
in the Minas Gerais scenario took place through
the Master Plan for Integrated Development
of the Metropolitan Region of Belo Horizonte
(PDDI/RMBH) and the metropolitan macro-
zoning studies, approved in 2011, as Bill No.
74 of 2017. This plan introduced a set of
guidelines, policies and programs aimed at
promoting the sustainable development of
the Metropolitan Region of Belo Horizonte,
reconciling economic growth, social equity and
environmental sustainability, with emphasis on
territorial reorganization capable of reducing
socio-spatial inequalities (Tonucci Filho, 2012).

The constructive techniques of the
GBI that may also integrate the GBN, within
this context, serve as a tool for improving
the quality of urban life and hydrological
and climatic processes in urban areas. It is an
alternative in long-term sustainable planning,
and is classified within the scope of mitigation
strategies, consisting of multifunctional
networks of interconnected, permeable
and vegetated fragments, that restructure
the mosaic of the landscape, such as urban
afforestation, vertical gardens, green sidewalks
and the aforementioned green roofs and
draining (or rain) gardens (Setta, 2017). These
techniques have been adopted by several
cities, especially in developed countries, such
as Melbourne, Australia, Malmo, Sweden,
Freiburg, Germany, Lyon and Bordeaux, France,
and San Francisco and Boston, in the United
States. Its use in developing countries is more
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recent, but growing, as in Cape Town, South
Africa, Bogotd, Colombia, Santiago in Chile,
several cities in China, in which the terminology
“sponge cities” has been adopted and, in Brazil,
in the cities of Sdo Paulo, Porto Alegre, Niterdi,
Belo Horizonte, among others. Since Belo
Horizonte has an estimated 144 high flood-
risk areas, which may be aggravated by climate
change, the adoption of climate policies and
agendas focused on mitigation and adaptation
becomes imperative (Belo Horizonte, 2018a;
Belo Horizonte, 2019). In view of this scenario,
in its new Master Plan, approved in 2019, the
City Hall of Belo Horizonte has adopted a policy
aimed at bringing about a trade-off with the
payment of the O0ODC, in order to promote the
implementation of sustainable architectural
solutions in new developments. This policy
was included in the logic of a broader policy of
incentives for introducing a more sustainable,
friendly urbanism, called “urban kindness”.
In the specific case of urban kindness, which
this article addresses, the objective is to
encourage real estate developers to mitigate
the environmental impacts of their projects
on a local basis through the adoption of green
and blue infrastructure devices, in addition to
what is required by law. The economic-based
incentive enables enterprises to obtain greater
construction potential if they employ such
devices (Belo Horizonte, 2018b).

This policy is expected to achieve several
objectives: to increase the visual permeability
of the city, to improve the accessibility of
urban environments, to achieve environmental
objectives, such as mitigating the effects
of climate change, and to reduce both the
formation of heat islands and the risk of floods
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(Belo Horizonte, 2020a). It is also expected that
this policy will contribute to an increase in soil
permeability, particularly in regions of the city
with a high level of building density, a factor
that contributes to increased flooding.

This policy may be divided into two
proposals: (1) the choice of using design
solutions to subtract the computed area
— which is the built area considered in the
calculation of the Utilization Coefficient (UC),
which is the numerical ratio between the
computed built area of a building and the total
area of the lot —; or (2) urban amenities as a
deduction of part of the 0ODC payment.

Within this scenario, enterprises are
offered three options, free of charge (without
payment of the OODC), to ensure an increase
in the construction potential, in addition to the
basic Utilization Coefficient (bUCs), namely:

1) a permeable area in the front spacing, on
natural, vegetated and wooded land;

2) a permeable area on a portion of the land
coinciding with the relevant vegetation area,
regardless of its location on the plot;

3) an area for public use (Belo Horizonte,
2020a).

Hence, enterprises that adopt these
measures in their projects will be eligible for
financial benefits provided for by the policy.
Since the new BH Master Plan imposes a bUCs
equal to one throughout the municipality, thus
limiting the construction potential granted
free of charge, the adoption of urbanistic
benefits is presented as an attraction for future
enterprises to use as a way of exceeding the
coefficient, without having to pay for the grant.

The introduction of green and blue
infrastructure may help to reduce the
impacts that urbanization has caused on the
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hydrological cycle and, from the perspective
of generating flow, seek to return to the
pre-urbanization conditions of the plots of
land (Fernandes, 2018). In addition to other
benefits, it is expected that the use of these
devices will lead to a reduction in overflows
and runoff volumes subsequently released into
public urban drainage systems.

Currently, the city of Belo Horizonte has
favored three devices: rainwater catchment
tanks, which are mandatory under current
legislation; green roofs, which will be the focus
of this work; and drainage or rain gardens.
Below is a brief description of each of these
devices.

Rainwater catchment tanks

A catchment tank is required throughout the
entire territory of Belo Horizonte, except in the
zoning areas defined as special social interest
zones (Zeis), and in the special social interest
areas (Aeis). It aims to help with the surface
runoff flows generated in the projects, thereby
reducing the runoff loads on the public drainage
network, and contribute to the improvement of
its operation (Belo Horizonte, 2019).

Green roof

Green roofs are devices that may be used to
help with the retention and evapotranspiration
of rainwater, thus generating the
abovementioned urban benefits. This
technique is known for enabling the conversion
of a conventional surface into a multifunctional
space, using the appropriate vegetation. There
are several concepts and models available
regarding the type of intended use and the
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type of vegetation that should be used, as well
as its final objective (Tassi et al., 2014).

Green roofs have the advantage of
making it possible to achieve the goals of
reducing the rainwater runoff produced by
plots of land and their buildings, without
occupying an area of land, i.e., they replace all
or part of the conventional roofs of buildings.
What, however, does not favor its use is its
implementation cost, which can reach up to
three times more than the cost of conventional
roofing. The maintenance cost however, is
low and can bring a positive return over time
(Fernandes, 2018).

Drainage or rain gardens

Drainage garden refers to a vegetated
depression, the purpose of which is to facilitate
the infiltration of rainwater into the soil. It is

made up of a combination of layers of organic
sandy soil and substrate, to infiltrate and
promote microbial activity. For the vegetation
of the garden, native plants acclimatized to the
region are indicated (Cortez et al., 2019).

Methodology

In order to analyze the urban kindness policy,
a scenario was created to simulate a housing
project. For this, the Goods and Real Estate
Transfer Tax (known as ITBI) is used, provided
by the Finance Department of the Municipality
of BH, containing information for the period
between Jan./2009 and Sep./2021. Moreover,
from the current Master Plan, the zoning,
permeability rate and utilization coefficient
were used, as presented in Figure 2.

Figure 2 — Map with zoning and the permeability rate in BH

- wa

Source: Own elaboration using https://bhmap.pbh,gov.br. Viewed on: April 27, 2023.
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For the simulation of a built-up
area, a plot of land measuring 400 m? was
selected, since this particular area was mostly
represented in the data acquired from the
Treasury Department, and the study adopted
a permeability level of 20% of the area of
the land, since this was the commonest level
established by the Master Plan. In addition, the
Preferential Occupation-3 (PO-3) zoning was
chosen because it represents the central region
of the city, with the most expensive square
meter and where most of the disputes over
land use have generally occured.

These data referring to the plot of land,
such as area and permeability, are used in
the Management Portal for Urban Policy
Instruments (Sipu) to carry out the purchasing
simulation of the Additional Construction
Potential (ACP), thus obtaining the values
relating to the purchase of OODC in the new
enterprise.

The ITBI values are used as a means
to estimate the commercialization prices of
the plots of land. This is a way of estimating
the value attributed to urban land by the real
estate market and its spatial variation in the
municipal territory.

Due to their amplitude, the ITBI values
have been divided into 3 categories: values
referring to 10% of the cheapest plots of land
(10% lowest); median values (median); and
values referring to 10% of the most expensive
plots of land (10% highest). The aim of this
division was to observe the degree of the
policy’s territorial coverage in relation to
the different prices of urban land and, thus,
determine whether there is a relationship
between such prices and the incentives for
adopting the urban kindness devices and, thus,
attaining its benefits.
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By inserting the data mentioned in the
Sipu Portal, it was possible to arrive at some
results regarding the possible values of the
00DC, as well as the indicators that enable
an assessment of whether the potential of the
economic incentive influences the decision
of the real estate entrepreneur in adopting
urban kindnesses, thereby relieving them of
the burden of the 00ODC payment. From these
values issued by the Sipu Portal, the greater
the savings generated by the installation of
green and blue infrastructures in relation to the
payment of the OODC, the greater the chances
of it being adopted by real estate developers.

Urban land rent, which forms real
estate prices (Amano and Almeida, 2021),
is the ultimate source that informs the base
values for calculating the ITBI. Land rent
depends on several factors, many of them
beyond the control of municipalities. Thus,
one way of increasing the ability to carry out
the aforementioned trade-off would be to
lower the cost of deploying green and blue
infrastructure devices. In the present study, it
was decided to restrict the simulations to green
roofs. The reasons for choosing this technique
are based on the diversity of standardized
models available on the market, as well as
models that may be constructed in loco —; by
the fact that it does not take up useful space,
since it replaces part of the existing or planned
roofs; and in being applicable to constructions
regardless of their location, even though they
are not among the devices with the lowest
construction cost.

Thus, the values of green roofs for an
area of 100m? were taken from the works
of Savi (2012) and Santos (2018). The prices
underwent corrections based on the inflation
rate (INCC), referring to January 2022, and
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the labor and maintenance costs for 1 year
were added, in order to standardize the
implementation costs.

Results and discussions

As described in the methodology, the
calculation of the estimated amount to be
paid for the grant and the savings generated
as a free grant was prepared with the aid of
the calculation model available on the Sipu
Portal of the Belo Horizonte City Hall. Charter
1 presents the data used for the scenario
simulated herein, also as described in the
methodology.

The results of the estimated grant values
(0O0DC) through the Sipu Portal are presented
in Table 2, which reproduces the image of the
calculation summary page on the referred
portal. These results correspond to properties
with prices in the ITBI range of more than
R$2,852.25 per m?, which corresponds to the
10% most expensive in Belo Horizonte.

In this simulation, the 400m? plot of land
will receive a building of 2000m? (in order to
use all of its maximum Utilization Coefficient
in the PO-3 zoning), with an ITBI value of
R$2,852.25/m?

The Additional Construction Potential
(ACP = 4.00) descriptively informs the
additional built area referring to the size of the
plot (400% of the total area of the plot, which
represents 1,600m?). The Onerous ACP = 3.35
indicates the built area that may generate a
grant (335% of the total area of the plot, which
represents 1,340m?2). The remaining 0.65 of
the fraction represents the 100m? of free area
acquired via urban amenities (free grant in
Table 1) and the 160m? that correspond to the
area of the transfer development rights (TDR),
are divided into: 0.25 and 0.40, respectively.

Furthermore, the estimated amount
payable for the onerous grant refers to the
financial cost in order to achieve the maximum
use of the land, reaching the maximum UC
of this zoning (PO-3), for which the amount
of R$1,911,007.50 is required. The savings

Charter 1 —UC and the selected zoning areas

Zoning PO-3
Basic utilization coefficient 1
Maximum utilization coefficient 5
Area of the simulated plot of land 400 m?
Net built-up area (terrain x maxUC) 2.000 m?
Mean value of ITBI — R$/m? 2.852,25
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generated with an onerous grant is the discount
to be received, if any GBI technique is used in
the enterprise (an area of 100m? was used as a
green roof). Thus, there will be a deduction of
R$142,612.00 from the onerous grant amount.

For the calculation used to arrive at the
discount values the primary factor is the ITBI,
a tax that enables the price of the plot of land

to be estimated, i.e., the higher the price, the
greater the discounts, considering that the
other urban and design parameters remain
unchanged. When analyzing the results for the
ITBI range corresponding to the 10% cheapest
and median plots, the results of the simulation
scenarios differ significantly (Table 2).

Table 1 — Result of the OODC simulation with a discount for adopting GBI techniques

Summary of the Additional Construction Potential — ACP
Utilization Coefficient - UC

Additional Construction Potential 4.00
Additional Construction Potential — Onerous 3.35
Areas
Additional total (ACP) 1,160,00 m? Free grant 100.00 m?
Conversion 0.00 m? Onerous grant 1,340.00 m?
TDR 160.00 m? PBH 0.00 m?

Values referring to the grant

Estimated amount payable for the onerous grant

Savings generated by using GBI techniques

Estimated amount payable for the suspended onerous grant by Art.

R$1,911,007.50
R$142,612.00

R$0.00

13 of Law n. 11.216/2020 and Art. 48 of Law n. 11,181/2019

Source: own elaboration using Sipu/PBH Source: Own elaboration using Sipu/PBH.

Table 2 — Discount generated when GBI techniques are used

PO-3 10% smallest Median 10% largest

TDR* 160.00 m?

Plot of land (RS/m?) R$110.85 R$632.34 R$2,852.25

GBI No Yes No Yes No

Estimated OODC 79.812,00 | 74.269,50  455.284,80 | 423.667,80 2.053.620,00 | 1.911.007,50
Savings generated R$5,542.50 R$31,617.00 R$142,612.50

*Transfer Development Rights — minimum values required by §4 of Art. 45 of Law n. 11.181/2019.
Source: own elaboration.
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Thus, when analyzing the cheapest plots
of land in the city, which have an average ITBI
value of R$110.85/m?, the discount generated,
in the case of an exchange between O0ODC
payment for urban kindness funding, will only
be R$5,542.50. While, for the median ITBI
(R$632.34/m? of land), the discount will be
higher, but still not enough to cover the costs
of implementing green roofs, whose prices per
100m? range from R$29,400.00 to 49,907,00
(Charter 2) depending on the chosen model.

Since it is necessary to build some of the
available techniques to access the discount
they generate, their implementation cost may
not be higher than the discount generated,
so that the economic incentive makes sense.
The “ITBI Breakeven” column displays this
information simply, since it is possible to
observe the necessary values of ITBI per m?
so that financing the techniques is viable. The
significant divergence in costs between green
roof models is clear, thereby providing an

opportunity for greater applicability if more
popular green roof models are developed in
the future. As the implementation costs of the
techniques may not be higher than the 0ODC
costs for the economic incentive to work, the
more accessible they are, the greater their
potential for adoption. In addition, the value
of the OODC should not be too low, since
this will not encourage the use of sustainable
techniques, plus it will cause the city hall to
lose potential revenue that could finance
infrastructure works, housing and incentives
for new centralities.

The results obtained with the simulations
of the scenarios considered herein have
indicated that only the plots located in regions
with a higher market value will be motivated
to adopt the incentives set by the MP. This
scenario is repeated for all city zonings, unless
the ITBl indicates high land prices, leading to an
00DC discount which is sufficient to offset the
cost of urban kindness.

Charter 2 — Prices of the models of green roofs

Roof model Total - 100m? ITBI Breakeven
(RS)
Hexa Ecotelhado® 49,907.00 998.14
Cidade Jardim® 48,830.75 976.61
Vernacular 35,774.96 715.50
Modelo em BH 38,869.80 777.39
Alveolar Grelhado® 47,105.07 942.10
Alveolar Leve® 39,395.77 787.91
Moldado in loco 29,400.93 588.02

Source: Own elaboration using Santos (2018) and Savi 2012).
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In addition to financial barriers, the green
and blue devices may also contest architectural
typologies that had already been socially
established. This is the case of underground
parking lots and garages; of swimming pools;
sports courts and recreation areas; or even
roof coverings. All of these, in their own way,
may bring about difficulties for implementing
the techniques, which, while projects are being
created, ultimately contest the preferences.
However, there is a wide variety of architectural
design possibilities which may potentially meet
different requirements. Experience gained
from using these techniques will facilitate the
development of alternatives.

Final considerations

It may be considered inevitable that cities
need to adhere to the demands that climate
change has been causing. According to the
surveys presented, in the world (far) more
than half of the population lives in urban areas,
and, in Brazil, this figure is greater than 85%,
with many of these areas already inserted
in regions of climatic risk. The difficulty of
addressing the problem becomes even greater
when we consider that, for decades, these
cities have suffered from high levels of social
and economic vulnerability and a lack of
basic infrastructure, factors that contribute to
aggravating the impacts of climate change.
Studies such as those reported herein
demonstrate that the increased number of
natural disasters, particularly floods, leads to
the need to devise alternatives to deal with
these challenges. Thus, we may attribute, in
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part, to this need, the introduction of new urban
agendas (such as the UN) and, specifically,
urban policies that encourage the adoption
of sustainable construction techniques in
new buildings. It should be noted, however,
that these proposals have been placed under
a market-friendly prism, i.e., friendly to the
market (real estate, in particular). Legislation
could create instruments of the “command and
control” type, to combat the same problems
and have different results.

Belo Horizonte, given its history of
disasters resulting from rain and the increase in
this process caused, in part, by climate change,
in its 2019 Master Plan, promoted measures
that could be used to mitigate these impacts.
Instruments were introduced to economically
encourage the use of green and blue
techniques (such as green roofs and drainage
gardens), through OODC discounts associated
with new buildings. This article has sought to
analyze the potential use of these techniques
throughout the municipality. Although the
presented results focus on the PO-3 zoning,
with the highest maximum coefficients, the
results are essentially the same in other zonings
that have not been presented due to the limits
of this article, but which the authors may make
available upon request. The results indicate
that the adherence of the private sector to
these technical strategies to mitigate the
effects of soil sealing and climate change, from
an economic perspective, will be compromised
in regions that are less valorized by the real
estate market.

As a result, the less favored regions
for implementing these techniques — not
necessarily needy regions, but those in
which there is no need to purchase 00DC,
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for example —, even though they are areas
that constantly suffer from floods and other
environmental urbanization impacts, do not
will receive the techniques recommended by
the urban kindness policy. This reveals that
the policy studied is still far from guaranteeing
a safer urban environment and that greater
State participation will be necessary in the
design and implementation of other financing
models and incentives that do not only involve
economic instruments. One possibility, still in
the sphere of economic instruments, would be
to directly finance the policy for implementing
green and blue infrastructure, transferring the
resources acquired through the sale of 0ODC in
the municipality. Another important initiative,
in the sphere of public administration, is the

[1] https://orcid.org/0000-0002-9791-6378

use of green and blue infrastructure in public
spaces. These initiatives may also count on
public funding.

Lastly, it should be noted that, on
the day the final version of this article was
completed, the Belo Horizonte City Council
approved Bill No. 508/2023, which grants
50% discounts on the amount to be paid
for OODC in the main centrality of the
municipality, the one within the PO-3 zoning.*
Therefore, the policy introduced in the new
master plan already has the tendency to be
stillborn, since, as the simulations carried
out here indicate, low OODC values diminish
the possibility of trade-off between the cost
of introducing GBI techniques and obtaining
discounts in the OODC.
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Notes

(1) The OODC is a mechanism that enables the possibility of purchasing the right to build above the
limit allowed by law, upon payment of a sum of money to the municipality. These resources
should finance policies for the formation of new centralities and low-income housing in the
municipality and seek to recover part of the valorization of land generated by public action.

(2) With regard to compact cities and sustainability, see Fouchier (1997) and OECD (2012).
(3) See, for example, Farr (2008), Garcia-Cuerva et al. (2018) and Rosa et al. (2022b).

(4) See: Fontes (2023).
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Sistema de alerta de desastre baseado
no CEP: limites e possibilidades

Disaster early warning system based

on the postal code: limits and possibilities

Resumo

Esta pesquisa busca avaliar se a emissdo de alertas
de eventos adversos e desastres via Short Message
Service, com base no Cédigo de Enderegamento
Postal (CEP) cadastrado pelas pessoas, € um meio
eficaz para torna-las preparadas. Os procedimentos
metodoldgicos incluem a espacializagdo dos codi-
gos cadastrados pelas pessoas e a comparagdo com
os cddigos e as vias existentes e os riscos socio-
ambientais. Os resultados indicam um percentual
baixo de pessoas cadastradas, sobretudo em dreas
de vulnerabilidade socioambiental. Ainda, 10% dos
assentamentos informais possuem limitagdes na
regularizagdo de vias, implicando a inexisténcia de
CEP. Logo, o processo da Defesa Civil de emissao
de alertas baseado no cddigo postal ndo atinge de
forma efetiva as areas de vulnerabilidade socioam-
biental, potencializando os riscos dos vulnerdveis.

Palavras-chave: comunicagdo de risco; preparagdo;
resiliéncia; mudangas climaticas; justica climatica.
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Abstract

This research seeks to evaluate whether the issuance
of alerts for adverse events and disasters via Short
Message Service based on the postal code registered
by people is an effective means to prepare the
population. The methodological procedures include
spatialization of codes registered by people and
a comparison with the existing codes, roads, and
socio-environmental risks. The results indicate a low
percentage of registered people, especially in areas
of socio-environmental vulnerability. Furthermore,
10% of informal settlements have limitations in the
regularization of roads, which implies the absence
of postal codes. Therefore, the Civil Defense process
of issuing alerts based on postal codes does not
effectively reach the areas of socio-environmental
vulnerability, enhancing the risks for the vulnerable
population.

Keywords: risk communication; preparation;
resilience; climate change; climate justice.
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Introducao

A intensificacdo da urbanizacdo desordenada
nas Ultimas décadas associada a geragdo de
riscos socioambientais tém gerado cada vez
mais desastres, os quais tendem a ser poten-
cializados pelas mudancgas climaticas (Padulano
et al., 2022; IPCC, 2023). Na América Latina, as
inundag0es sdo a tipologia de desastre defla-
grado por evento natural mais comum. Somen-
te no Brasil, entre 2000 e 2019, esses eventos
afetaram 70 milhdes de pessoas (Ocha, 2020).
Os impactos dos eventos adversos e dos de-
sastres tém sido desproporcionalmente altos
sobre as populag¢des historicamente negligen-
ciadas (populagdo negra, grupos mais pobres,
homossexuais, pessoas com deficiéncia, indi-
genas, quilombolas, entre outros), os quais,
normalmente, residem em assentamentos
informais e favelas (Satterthwaite et al., 2020;
Silva e Kawasaki, 2020). Ou seja, os desastres
ndo tém origem em eventos naturais, mas sdo
resultados de uma légica de desenvolvimento
desigual das cidades e socialmente construidos
e vivenciados de forma distinta por individuos
e grupos diversos.

A redugdo desses impactos torna-se pos-
sivel com a implantagdo de sistemas de moni-
toramento e alerta de eventos adversos e de-
sastres. Um alerta é espacialmente eficaz se
for capaz de atingir todos os individuos locali-
zados em uma drea geografica em tempo habil
(Gonzalez et al., 2016; Bricker et al., 2017). Na
Europa, os beneficios monetarios de um siste-
ma de alerta alcangam 400 euros para cada 1
euro investido (Pappenberger et al., 2015). Os
meios de comunicacdo utilizados durante essa
fase variam entre as localidades, desde a uti-
lizagdo de meios tradicionais (como sirenes,
radio e televisdo) até os digitais (redes sociais e
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sistemas mdveis baseados em telefones celula-
res). Muitos paises implantaram um sistema de
alerta baseado na localiza¢do, tanto os desen-
volvidos (Estados Unidos, Australia, Japao, Bél-
gica, etc.) quanto aqueles em desenvolvimento
(Sri Lanka, Porto Rico, Serra Leoa, Bangladesh,
etc.) (Douvinet, 2020). Na Unido Europeia,
por exemplo, tal sistema devera ser adotado
obrigatoriamente nos paises-membros até de-
zembro de 2023, a fim de cumprir a Diretiva
2018/1972 do Cddigo Europeu das Comunica-
¢Oes Eletronicas.

No Brasil, a emissdo de mensagens de
alerta via Short Message Service (SMS) foi
implantada em 2017 e atualmente tem co-
bertura em todas os estados. Trata-se de um
servico prestado pelo Centro Nacional de Mo-
nitoramento e Alerta de Desastres Naturais
(Cemaden) que identifica o risco de processos
geodinamicos e hidroldgicos e envia alerta ao
Centro Nacional de Gerenciamento de Riscos
e Desastres (Cenad). Este, por sua vez, repassa
a mensagem aos drgdos estadual e municipal
de protegdo e defesa civil. Legalmente, o mu-
nicipio ¢ a entidade responsavel por comunicar
o risco e enviar alertas para os celulares das
pessoas que cadastram gratuitamente, pelo
numero 40199, o Cddigo de Enderegcamento
Postal (CEP) do(s) local(ais) que desejam rece-
ber os alertas. O sistema também conta com a
emissdo de alertas durante a programagao dos
canais de televisdo por assinatura, no canal do
Telegram e em varias plataformas do Google.
Desde novembro de 2022, ha o alerta através
do georreferenciamento de localizagdo em um
canal no WhatsApp.

Nesse sentido, a presente pesquisa busca
responder a seguinte pergunta: a emissdo de
alertas de eventos adversos e desastres via SMS
com base na localizagdo do CEP cadastrado
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pelas pessoas é um meio eficaz para torna-las
preparadas, de forma igual e oportuna, para a
ocorréncia de um evento adverso? Para tanto,
adotou-se como recorte espacial o municipio
de Curitiba, capital do Parana, regido sul do
Brasil. Ainda que reconhecida como planejada,
ecoldgica e modelo de planejamento urbano,
Curitiba evidencia cendrios de (em) risco, em
face dos eventos pluviométricos extremos, que
permearam a evolugdo da cidade. As inunda-
¢Oes sao historicas e recorrentes na cidade e
tendem a intensificarem-se em possiveis mu-
dangas climaticas (Mendonga et al., 2016).

Como forma de desenvolver este estudo,
portanto, analisaram-se os aspectos relaciona-
dos a distribuicdo espacial dos celulares cadas-
trados, questionando-se, principalmente, onde
estdo localizados. Por exemplo, eles cobrem as
areas de risco e os grupos vulneraveis? Como
forma de responder a tais questdes, realizou-
-se uma revisao sobre o tema e criou-se uma
base de dados em um Sistema de InformagGes
Geograficas (SIG) para analisar a distribuicdo
espacial dos celulares, sobretudo, em relagdo
as areas de risco.

Referencial teorico

Riscos, vulnerabilidades
e desastres no ambiente urbano

A compreensao do risco de desastre, bem co-
mo de todas as suas dimensdes, é fundamental
para reduzir os efeitos negativos de eventos ad-
versos sobre a sociedade, especialmente sobre
0s grupos vulneraveis, e aumentar a resiliéncia.
Hodiernamente, a matriz conceitual que emer-
ge de estudos dessa natureza é composta pelo
uso dos termos perigo (hazard), suscetibilidade,
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vulnerabilidade, exposicdo, capacidade de en-
frentamento, adaptacdo, entre outros. Certas
palavras, porém, tém sido empregadas como
sindbnimos. O risco é visto como algo ligado a
projecdo do futuro, é a relagdo entre a chance
estatistica da ocorréncia de um evento adverso
natural ou induzido pelo ser humano e o grau
de vulnerabilidade do sistema receptor, cujas
consequéncias provocam impactos em um es-
pago no tempo. Logo, frequéncia e o lugar de
ocorréncia de um determinado fenémeno.

O perigo delimita eventos com poten-
cial de causar danos. Sdo eventos naturais ou
processos induzidos pelo ser humano com
possibilidade de gerar danos e perdas. No en-
tanto, nem todos os eventos naturais devem
ser considerados como ameagas, mas somen-
te aqueles que estdo em relagdo ou ocorrendo
em dreas ocupadas pelo homem. A vulnerabili-
dade é outro conceito que emerge em estudos
sobre desastres. Ela é uma condicdo dindmica
e em constante evoluc¢do, construida a partir
de variaveis socioeconémicas, demograficas,
ambientais, fisicas, individuais e coletivas, de
uma populagdo e de um espago que pode po-
tencializar ou minimizar os danos de eventos
adversos. Dentre as principais varidveis, des-
tacam-se a renda (Tselios e Tompkins, 2019;
Tumini e Poletti, 2019), o género (Eini et al.,
2020; Oktari et al., 2021), a faixa etaria (Goto,
Suarez e Ye, 2022), a escolaridade (Perera et
al., 2020) e a alfabetizacdo.

O processo de segregac¢do socioes-
pacial torna-se significativo nesse contexto
(Satterthwaite et al., 2020; Silva e Kawasaki,
2020; Kawasaki, Kawamura e Win, 2020). Pes-
soas que vivem tal situacdo normalmente
ocupam areas de fragilidade ambiental e des-
tituidas de infraestrutura basica e de servigos,
gerando dreas de risco. Aqui, 0 mais importante
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na magnitude do risco ndo é o tipo de evento,
mas a vulnerabilidade da populagdo. Ou seja,
resulta muito mais das caracteristicas do indi-
viduo e da forma como ele interfere e organiza
0 espaco do que do evento atmosférico. Em al-
gumas situagdes, por exemplo, o risco e até a
ocorréncia dos perigos serdao 0s mesmos, mas a
forma como atingirdo lugares e populagdes se-
ra distinta. Quando os impactos ultrapassam a
capacidade de enfrentamento do sistema urba-
no e da sociedade caracteriza-se um desastre.

Sistema de alerta precoce
baseado na localizagdo

A diminui¢do dos efeitos negativos da ocor-
réncia de eventos adversos sobre a sociedade
perpassa pelo processo de implementagdo de
um sistema publico de monitoramento e aler-
ta de eventos adversos. Ele tem se tornado um
aspecto importante das politicas publicas para
a gestdo de riscos e desastres, como parte de
agendas globais (Marco de Sendai para a Redu-
¢do do Risco de Desastre 2015-2030 e os Objeti-
vos do Desenvolvimento Sustentdvel da Agenda
2030) e nacionais (Politica Nacional de Protegdo
e Defesa Civil de 2012). Um sistema de monito-
ramento e alerta pode ser compreendido como
um conjunto de capacidades necessarias para
gerar e disseminar alertas oportunos e signifi-
cativos para capacitar individuos, comunida-
des e organiza¢des ameagadas por um perigo
(Lumbroso, Brown e Ranger, 2016). Logo, pos-
sibilita uma melhor preparagdo e capacidade
para agir de forma adequada e em tempo sufi-
ciente para reduzir os danos e as perdas.

Os alertas sdo caracterizados, normal-
mente, por um processo humano de tomada
de decisdo em periodos curtos, atuando em

926

distintas caracteristicas, gravidades, intensi-
dades, cinéticas (lento, rapido) e escalas (lo-
cal, regional, nacional, global) (Albano, Sole e
Adamowski, 2015) e contemplando diversos
atores sociais. A literatura cinza e cientifica in-
dica que um sistema de alerta é composto por
quatro componentes: conhecimento do risco,
monitoramento, comunicagdo e capacidade de
resposta (Yuzal, Kim e Pant, 2017).

Ferramentas de alerta
de eventos adversos e desastres

A evoluc¢do da urbanizag¢do, o aumento da
mobilidade dos individuos e os avangos nas
tecnologias da informagdo e da comunicagao
possibilitam a inclusdo de novas ferramen-
tas no alerta de eventos adversos e desastres,
complementando e/ou substituindo os meios
tradicionais (como a sirene e o boca a boca).
A segmentagdo geografica surge como uma
dessas alternativas. Trata-se de um esforgo de
transmitir alertas para os destinatdrios localiza-
dos fisicamente em uma area geografica pas-
sivel de ser afetada por um evento e/ou estar
em risco (Aloudat et al., 2014). Pesquisas ante-
riores mostram que informacdes especificas e
claras, incluindo quais locais estdo ou ndo em
risco, aumentam a probabilidade de as pessoas
tomarem medidas de protegdo (NRC, 2013).
Quanto menos precisa for a segmentacdo,
maior a probabilidade de o destinatario ignorar
o alerta, pois ndo tem certeza se a mensagem
se aplica a ele. Outros servigos permitem que
os destinatarios assinem alertas para areas
geograficas de seu interesse, como o cadastro
do CEP no Brasil, independentemente de sua
localizagdo fisica real. Mas eles ndo sdo consi-
derados como possuidores de verdadeira capa-
cidade de segmentacdo geografica (ibid.).
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Tal processo pode ser feito através
de diferentes tecnologias: satélite, Global
Positioning System (GPS) ou difusdo celular
(Choy et al., 2016; Bonaretti e Fischer-PreRler,
2021). Na difusdo celular, a transmissdo con-
siste na propagagdo, em terminais mdveis ca-
pazes de suportar a tecnologia, de uma men-
sagem numa célula predefinida. Cell Broadcast,
SMS baseado em localiza¢do e aplicativos mo-
veis sdo exemplos desse sistema. Ele esta em
operagdo desde 1997 e ndo requer o conheci-
mento prévio dos ndmeros de celular (Aloudat
et al., 2014). A mensagem circula pelas antenas
de telecomunicagdes na forma de ondas de
radio através de canais especificos, evitando
congestionamento. A vantagem é poder alertar
rapidamente um grande nimero de individuos
(Song, Jun e Chang, 2014).

Materiais e métodos

Enderego e CEP

Um endereco é um conjunto de dados que
oferece as condi¢Ges para a localizagdo de um
logradouro em um local, o qual costuma ser
acompanhado de um CEP. Trata-se de um co6-
digo identificador de uma entidade geografica,
formado por um conjunto numérico de oito al-
garismos, empregado principalmente para faci-
litar 0 encaminhamento, tratamento e entrega
de objetos postados pela Empresa Brasileira de
Correios e Telégrafos. A concessdo de um CEP
depende prioritariamente que um municipio
com populagdo superior a 50 mil habitantes
reconheca uma via e um bairro por meio de
decreto, os inclua no Sistema de Cadastro de
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Logradouros (Cadlog) e solicite aos Correios a
atribuicdao de um CEP. Becos, vielas e ruas de
terra normalmente ndo sdo passiveis de rece-
berem um cddigo postal.

Caracterizacdo da area de estudo

O municipio de Curitiba, capital do Parang, lo-
caliza-se na regido sul do Brasil, com érea total
de 435,495 km? e populacdo de 1.963.726 ha-
bitantes (IBGE, 2021). As inundagdes sdo pro-
cessos histdricos que permeiam a construgao
da cidade, e seus impactos agravaram-se com
o rapido e desordenado processo de urbaniza-
¢d0. Isso possibilitou a ocupagdo de areas com
elevada fragilidade ambiental e destituidas de
infraestrutura basica e de servigos publicos
(Mendonga et al., 2016). Sdo processos histd-
ricos, reveladores de situagdes conflitantes,
0s quais podem ser entendidos através de sua
espacializacdo. Os bairros mais atingidos fre-
quentemente sdo Centro, Cidade Industrial de
Curitiba (CIC), Boqueirdo, Uberaba e Cajuru.
Sobretudo nestes dois Ultimos, na confluéncia
com os municipios de Pinhais e Sdo José dos Pi-
nhais, ha uma correlagdo forte entre as areas
passiveis de inundagdo e a presenga de assen-
tamentos informais (ibid.).

No contexto dos cendrios decorrentes de
mudancgas climaticas para o periodo de 2030,
2050 e 2100 (Curitiba, 2020), as areas vulnera-
veis a ocorréncia de inundagles e alagamentos
estdo localizadas principalmente ao longo das
bacias hidrograficas dos rios Belém e Atuba.
Além disso, 47 bairros (62,7%) possuem 274
aglomerados subnormais, especialmente na
CIC, Cajuru, Santa Candida, Tatuquara, Uberaba
e Sitio Cercado.
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Figura 1 — Localizagdo de Curitiba (Paran4, Brasil)

Fonte: os autores, em 2023.

Métodos

A avaliacdo e a espacializacdo do potencial de
alerta de desastre através do SMS baseado no
cadastro do CEP estdo fundamentadas em dois
elementos principais: distribuicdo espacial dos
cddigos postais cadastrados e a sua cobertura
em relagdo aos grupos vulneraveis.

Onde estdo localizados os celulares cadastrados?

A distribuicdo espacial dos celulares cadastra-
dos para receber alerta de desastre via SMS
entre setembro de 2017 e julho de 2022 foi
realizada no software ArcGlS 10.8, a partir dos
dados fornecidos pela Agéncia Nacional de
TelecomunicagOes (Anatel) via Lei de Acesso
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a Informagdo (LAI). Os campos existentes no
banco de dados sdo: prestadora, unidade da
federagdo, cddigo IBGE, municipio, CEP, data do
cadastro e da saida do sistema e status (ativo
ou inativo). Em seguida, espacializaram-se os
celulares cadastrados ativos a partir do cédigo
postal informados pelas pessoas. O processo
de transformacdo do CEP em endereco foi rea-
lizado na plataforma Google Collab, desenvolvi-
do em linguagem “Python”, a partir do Viacep,
uma Application Programming Interface (API).
Trata-se de um webservice que possibilita con-
verter um cédigo postal para o respectivo en-
dereco, conforme registrado na Empresa Brasi-
leira de Correios e Telégrafos. Posteriormente,
usou-se a geocodificacdo dos enderegos para o
formato ponto, a fim de ser tratado no ArcGIS.
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Portanto, nesta etapa, busca-se identi-
ficar quais dreas possuem CEPs e celulares ca-
dastrados e quais ndo possuem, a fim de detec-
tar territorios super ou subdotados e estimar o
total de domicilios/pessoas aptas a receber um
alerta da Defesa Civil.

Eles cobrem os grupos vulnerdveis?

O processo de espacializagdo também procura
verificar se os celulares cadastrados ativos es-
tdo em assentamentos informais e em dreas
de riscos naturais atuais e futuros. Diante
disso, em um primeiro momento, cruzaram-se
os cédigos postais cadastrados pelas pessoas
em relacdo aos aglomerados subnormais
(IBGE, 2019a), as areas de risco atual de inun-
dacdo — cota e tempo de retorno de 50 anos
(SNC-Lavalin Projetos, 2020) —, aos riscos de
inundagdo, alagamento e deslizamento de-
correntes dos cenarios previstos de mudangas
climaticas para os anos de 2030, 2050 e 2100
em Curitiba (IPPUC, 2020), a malha viaria
(IPPUC, 2022) e aos CEPs existentes no muni-
cipio até 2022.3

Na etapa seguinte, comparou-se a loca-
lizagdo dos celulares ativos com o nimero de
ocorréncias de origem geoldgica (deslizamen-
tos, corrida de massa, solapamentos de mar-
gens, queda/rolamento de blocos rochosos e
processos erosivos) e hidroldgica (alagamen-
tos, inundagdes e enxurradas). Os dados sdo
oriundos do Sistema de Gestdo da Guarda Mu-
nicipal de Curitiba (SigesGuarda), disponibiliza-
dos no Portal de Dados Abertos da Prefeitura.
A relagdo foi estimada a partir da correlagao de
Spearman, no Statistica.
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Resultados

Panorama dos celulares
cadastrados em Curitiba

O municipio de Curitiba possui 146.616 celula-
res cadastrados para receber o alerta de even-
tos adversos e desastres via SMS, dos quais
141.366 se encontravam ativos em 31/7/2022,
cerca de 7,5% da populagdo residente em 2021.
Do ponto de vista temporal, a maior parcela das
pessoas cadastrou o celular no verdo (63,1%) e
na primavera (16,9%), sobretudo em outubro
(49,6%), novembro (8,4%), fevereiro (6,7%) e
janeiro (6,3%). Entretanto, outubro destaca-se
em virtude de ter sido o més de langamento da
plataforma no Parana, em 2017, o que resultou
em maior divulgagdo por parte do poder publi-
co e dos meios de comunicagdo. Para ilustrar
esse resultado, cerca de 91,8% do cadastro dos
celulares em outubro ocorreu apenas em 2017.
No caso das operadoras, os chips sdo majorita-
riamente da Tim (49,5%), Vivo (23,6%) e Claro
(20,7%). A maior parcela encontra-se nos bair-
ros CIC, Boqueirdo, Cajuru, Agua Verde e Cen-
tro. Entretanto, proporcionalmente, dois tergos
dos celulares cobrem até 6,5% da populagcdo
residente em Curitiba, sobretudo nos bair-
ros Jardim das Américas (31,5%), Mossungué
(29,3%), Campo de Santana (23,7%), Vila Izabel
(17,4%) e Centro (15,4%). Os menores sdo “Sao
Miguel” (1,5%), Caximba (3,5%), Prado Velho
(4,1%), Alto Boqueirdo (4,7%) e Sitio Cercado
(4,8%) (Figura 2).

A proporgao de pessoas cadastradas em
areas de riscos socioambientais é menor que a
média municipal. Por exemplo, cerca de 1,7%
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Figura 2 — Distribuicdo espacial dos celulares castrados para receber alerta via SMS

Fonte: os autores, em 2023.

da populagdo cadastrada esta em dareas de pla-
nicie de inundagdo, sobretudo nos bairros Mos-
sungué (15%), Campina do Siqueira (3,6%) e Bo-
queirdo (3,5%). Em dreas de risco de inundagdo
(TR-50), o valor é de 1,9%, com destaque para
o Hauer (8,8%), Cristo Rei (8,1%) e Santo Inacio
(7,4%). No caso dos riscos decorrentes dos efei-
tos de mudancas climéticas, tém-se 2,8% da po-
pulacdo cadastrada em areas de inundacéo (Fi-
gura 3), sobretudo no Rebougas (9,2%), Hauer
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(7,2%) e Centro (6%). Em dreas de alagamento,
ha 2,2% de pessoas, no Rebougas (5,8%), Alto
da Rua XV (5,4%) e Boqueirdo (5,2%). E cerca de
3,1% em areas de deslizamento, principalmente
nos bairros Mercés (9,8%), Alto da Gldria (9,4%)
e Sdo Francisco (8,9%).

A correlagdo de Spearman indica uma
relagdo positiva entre o nimero de celulares
cadastrados e as ocorréncias de alagamentos,
inundag0es e deslizamentos (r = 0,73).
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Figura 3 — Densidade de pessoas cadastradas para receber alerta de desastre

Fonte: os autores, em 2023.

Panorama dos celulares cadastrados
em areas de vulnerabilidade
socioambiental em Curitiba (PR)

O municipio de Curitiba possui 274 aglome-
rados subnormais, os quais totalizam 43.525
domicilios (IBGE, 2019a). Ou seja, sdo dreas de
ocupacdo irregular para fins de habitagao, ca-
racterizados por um padrdo urbanistico irregu-
lar, caréncia de servigos publicos essenciais e
localizagdo em areas com restri¢do a ocupagdo
(IBGE, 2019). Além disso, tais areas coincidem
com os locais que possuem as menores rendas
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mensais e as maiores quantidades de popula-
¢do negra residente em Curitiba (Nascimento,
2021). Estimam-se 102 aglomerados em plani-
cie de inundagdo (22.638 domicilios) e 75 em
area de inundagdo (TR50) (20.205 domicilios).
Nos cendrios de mudancas climaticas, 86 aglo-
merados estdo em areas de risco de inundagdo
(21.093 domicilios), 76 de alagamento (18.033
domicilios) e 120 de deslizamento (18.286
domicilios). Mas, ha apenas 4.288 celulares
cadastrados, dos quais 4.178 estavam ativos
até julho de 2022. Eles representam 3,3%
da populagdo que residia em aglomerados
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subnormais em 2019. As areas com o maior
numero de celulares cadastrados sdo as areas
Bom Menino (239), Jardim Alianca 2 (207), Vila
Jardim Acrdpole (163), Jacira (128) e Vila Ebe-
nezer (119). Além disso, somente 20 aglomera-
dos subnormais possuem mais de 10% de co-
bertura da populagdo residente, sobretudo o
Jardim Alianga 2 (88,5%), Bom Menino (83,9%)
e Jardim Unido (78,9%).

No caso dos riscos ambientais, tém-se
3,4% da populagdo cadastrada em planicies
de inundagdo e 3,5% em areas de inundagdo
(TR50). Nos cendrios previstos de mudangas cli-
maticas para 2030, 2050 e 2100, aproximada-
mente, 2,9% das pessoas cadastradas residem
em areas de risco de alagamento, 3,1% em
areas de inundagdo e 3,6% em dreas de risco
de deslizamento. A Vila Parolin, localizada em
area de risco de inundagdo (atual e futuro) e
de deslizamento, possui 1.195 domicilios e 16
celulares cadastrados (0,4%) em apenas um

CEP, ainda que possua oito vias em sua area.
A comunidade 23 de Agosto, aglomerado com
a maior quantidade de domicilios em Curitiba
(1.233) e situada em area de risco de inunda-
¢do e de alagamento, possui 86 celulares ca-
dastrados (2,4%) (Quadro 1).

Somado a isso, 124 aglomerados (45%)
ndo possuem celulares cadastrados para rece-
ber o alerta via SMS, totalizando 7.314 domici-
lios. Dentre as principais areas, destacam-se 29
de Outubro (974), Vila Nossa Senhora da Paz
(428), Tiradentes (320), Sdo Jodo del Rey (315)
e Vila Nova (313). Desse total, 41 estdo em pla-
nicies de inundagdo e 25 em area de inundagdo
(TR50). Em cendrio de mudancas climaticas, 31
aglomerados encontram-se em area de inunda-
¢do, 46 de deslizamento e 28 de alagamento.
Os mais criticos, localizados em todas as areas
de risco, sdo Vila Nova, Jardim Paranaense, Es-
meralda |, Praga das Mamonas e Vila Colombo,
totalizando 433 domicilios.

Quadro 1 — Dez maiores aglomerados subnormais em Curitiba em 2019
em relagdo ao numero de celulares cadastrados ativos até julho de 2022
e 0s riscos socioambientais atuais e futuros

Celulares Risco de Cenarios de mudangas climaticas (2050)
Aglomerado subnormal Domicilios . . ~
ativos inundacdo | peslizamento | Inundagio | Alagamento
Moradias 23 de Agosto 1.233 86 Sim Nao Ndo Sim
Vila Jardim Acrépole 1.224 162 Sim Nao Sim Ndo
Vila Parolin 1.195 16 Sim Sim Sim Sim
Nova Barigui 1.010 111 Sim Nao Sim Sim
29 de Outubro 974 0 Sim Nao Nao Nao
Sdo Domingos Agricola 914 70 Sim Nao Sim Ndo
Campo Cerrado | 781 51 Sim Sim Sim Sim
S3o Domingos 755 68 Sim Nao Sim Ndo
Vila Pantanal 69 31 Sim Nao Sim Nao

Fonte dos dados: Domicilios (IBGE, 2019a); Celulares ativos (Anatel, 2022); Risco de inundag&o (SNC-Lavalin Projetos,

2020); Cenarios de mudangas climaticas (IPPUC, 2020).
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Formalidade e informalidade
no cadastro de celulares para receber
alerta via SMS com base no CEP

As dreas que possuem um baixo numero de
celulares cadastrados estdo em dreas formais
e informais. Na primeira, todas as vias existen-
tes em dreas de risco natural atual e futuro,
que também se aplicam a 247 aglomerados
subnormais, sdo regularizadas e possuem CEP,
condicdo essa sine qua non para possibilitar,
ao cidaddo, o cadastro a partir do celular, a fim
de receber avisos e alertas via SMS. Porém,
no caso das areas informais, 27 aglomerados
subnormais possuem limita¢des (parcial ou

total) na regularizagdo de vias e na existéncia
de CEP. Ao todo, tais areas contemplam 4.638
domicilios. Nos riscos ambientais, oito comuni-
dades encontram-se em planicies de inundagdo
(1.912 domicilios), quatro na area de inunda-
¢do — TR50 (1.613 domicilios). Nos cenarios
de mudangas climaticas, 6 aglomerados estdo
situados em risco de alagamento (889 domici-
lios), 5 de inundagdo (789 domicilios) e 14 de
deslizamento (2.625 domicilios).

Trés aglomerados merecem destaque,
sobretudo em virtude de estarem em dreas de
risco atual e futuro: 29 de Outubro (974 domi-
cilios), Vila Joanita (90 domicilios), Vila Juliana
(100 domicilios) (Figura 4). Em todos os casos,

Figura 4 — Problematica do alerta de desastre
baseado no CEP em areas de vulnerabilidade

Fonte: os autores (2023).
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Quadro 2 — Aglomerados subnormais em Curitiba em 2019 com limitagGes parcial
ou total do nimero de CEPs e o nimero de celulares cadastrados ativos

Aglomerado subnormal Domicilios Celulares . .Vias V.i?s. Vias
cadastrados ativos | existentes oficiais com CEP

29 de Outubro 974 0 67 1 1
Esperanga 530 14 18 11 11
Angra 449 18 29 11 7
Nova Aurora 350 15 10 6 6
Tiradentes 320 0 40 2 2
Unidos do Umbard 240 0 18 5 5
Vila Sdo Miguel 200 0 10 1 1
Nova Primavera 170 0 11 3 3
29 de Margo 160 0 1 1
Vila Colibri Il 140 0 3 2 2
Primeiro de Setembro 140 0 10 1 1
Unido 135 0 8 3 3
Vila Jardim Veneza 121 0 6 1 1
Vila Camargo 120 0 9 1 1
Atenas 112 0 3 1 1
Leonice 100 0 9 3 3
Vila Juliana 100 0 10 1 1
Joanita 90 55 13 4 4
Nossa Senhora da Gléria 84 3 2 2
Vila Jardim Maravilha 79 0 0
Bons Amigos 75 1 16 3 3
Estacdo Verde 70 0 1 0 0
Vila Cruz 59 25 13 1 1
Vila Tambau Il 50 0 3 1 1
Otto Willis 30 0 4 1 1
Jardim Guarani 30 0 1 0 0
lolanda 30 0 4 2 2
Costa Neto 30 0 5 0 0

Fonte: Domicilios (IBGE, 2019a); Celulares ativos (Anatel, 2022); Vias oficiais (IPPUC, 2022); Vias com CEP (Correios, 2022).
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ndo ha a regularizacdo da maior parcela de
vias existentes, resultando na inexisténcia de
CEP. No caso do aglomerado 29 de Qutubro,
ha 67 vias (uma é regularizada — avenida do
Comércio), um cddigo postal e nenhum celular
cadastrado. Na Vila Joanita, por sua vez, ha 20
vias (duas sdo regularizadas — avenida Coronel
Augusto de Almeida Garret e rua Cyro Marés
de Souza) e dois CEPs, com quatro celulares ca-
dastrados. Por Ultimo, a Vila Juliana contém 10
vias, das quais apenas uma é regularizada (rua
Francisca Beralde Paolini, via coletora), totali-
zando 27 celulares ativos.

Outros oito aglomerados merecem aten-
¢do, sobretudo por estarem em areas de desli-
zamento (cuja cinética requer maior precaugao
e cujo impacto é mais danoso) e ndo possuirem
CEP e celulares cadastrados (Quadro 2). Sédo
eles: Tiradentes, Unidos do Umbara, Nova Pri-
mavera, 29 de Margo, Vila Jardim Veneza, Vila
Camargo, Leonice e Vila Tambad Ill. No primei-
ro, ha 320 domicilios e 41 vias (39 ruas no local
e duas vias préximas, sendo as Unicas que pos-
suem CEP). Ja a Vila Jardim Veneza possui 121
domicilios e cinco vias (quatro ruas no local e
uma via coletora, sendo a Unica que possui CEP).

Portanto, a informalidade de aglomera-
dos subnormais e areas de vulnerabilidade so-
cioambiental impede a regularizacdo do local
e, dessa maneira, a implementagdo de CEP dos
logradouros. Ou seja, impossibilita as pessoas
de cadastrarem o celular para receber alertas
de eventos adversos e desastres via SMS, po-
tencializando os riscos dos grupos mais vulne-
raveis e contribuindo para situagdes de racismo
ambiental e injustica climatica.

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 25, n. 58, pp. 923-946, set/dez 2023

Discussao

A emergéncia e o avanco da Internet e da Tec-
nologia da Informac&o (TI) nas ultimas décadas
estdo mudando o modo como os gestores de
cidades operam internamente e como eles in-
teragem com os seus constituintes (Hoglund
e Svardsten, 2018). Esse processo melhorou
expressivamente os sistemas de monitoramen-
to e alerta precoce de eventos adversos e de-
sastres, possibilitando melhor conhecimento,
monitoramento e detec¢do de perigos e comu-
nicacdo rapida de mensagens de aviso e aler-
ta aos cidaddos. Isso permite uma preparagao
mais adequada, sobretudo em caso de eventos
previsiveis e de inicio lento. No Brasil, até a
redacdo deste artigo, a forma mais utilizada pe-
lo Sistema Nacional de Protegdo e Defesa Civil
era o envio de SMS para os celulares das pes-
soas que cadastraram o(s) CEP(s) do(s) local(is)
que desejava(m) receber alertas, totalizando
cerca de 9,5 milhdes de pessoas cadastradas
em todo o Pais.

Portanto, os resultados obtidos neste
trabalho indicam um baixo ndmero de celula-
res cadastrados ativos no municipio de Curiti-
ba, aproximadamente 7,5% da populagdo, com
diferencas expressivas do ponto de vista tem-
poral e espacial. Nos aglomerados subnormais,
que estdo sob um risco maior as consequéncias
geradas pelos desastres, o valor € menor: cerca
de 3,3% das pessoas encontram-se cadastradas
para receber o alerta. As dreas com as menores
coberturas de pessoas residentes sao aquelas
em que ha um valor significativo de ocorrén-
cias de eventos adversos, com graus de risco
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socioambiental atuais e futuros muito altos. As-
sim, questiona-se: quais sao os principais moti-
vos desse baixo percentual? Uma das hipdteses
levantadas refere-se aos aspectos relacionados
ao fendomeno, especialmente a inexisténcia de
risco em determinados locais e a baixa ocorrén-
cia de eventos adversos recentemente (devido
a dindmica natural e/ou a implementacdo de
medidas estruturais).

Outro fator refere-se a atuacdo da ges-
tdo local na divulgagdo desse meio de alerta,
sobretudo da Coordenadoria Municipal de
Protecdo e Defesa Civil (Compdec). A gestdo
municipal e a Compdec sdo pegas-chave para
a redugdo do risco, pois sdo os atores respon-
saveis por auxiliar a populagdo no desenvolvi-
mento de a¢des de reducdo de riscos. Mas a
situacdo atual do Sistema Nacional de Protegdo
e Defesa Civil em relagdo aos recursos é preo-
cupante, tendo em vista a escassez e a falta de
agentes em diversos municipios (Pinheiro et
al., 2021; Brasil, 2021; Marchezini et al., 2022;
Loose, Londe, Marchezini, 2023). Sem equipe
e recursos, as a¢ées ndo podem ser efetuadas
de forma eficaz. A rotatividade dos coorde-
nadores e da equipe técnica e a falta de qua-
lificacdo adequada e exclusividade de tempo
também podem contribuir para isso. Os fatores
relacionados a percep¢do, como a consciéncia
e a confianga, exercem influéncia no éxito da
comunicacgdo (Fonseca, Garcias e Silva, 2023) e
no momento de uma pessoa cadastrar o CEP a
partir do seu celular.

Além disso, o baixo numero de celulares
cadastrados pode estar relacionado com as
caracteristicas do alerta, destacando-se inade-
quacdo do conteudo das mensagens as neces-
sidades das pessoas e a desconexdo existente
entre 0 momento de emissdo do alerta e a
ocorréncia do fendmeno. No desastre ocorrido
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em fevereiro de 2023 no Litoral Norte do esta-
do de Sdo Paulo, por exemplo, foram registra-
dos mais de 600mm de chuva em 24 horas,
intensidade nunca registrada no Pais desde o
inicio dos registros no comego do século XX.
Mais uma vez, os mais atingidos foram os vul-
neraveis, sobretudo os moradores de assen-
tamentos informais. Os moradores afirmaram
que ndo foram alertados em tempo adequa-
do e que ndo houve pedido para que deixas-
sem suas casas, mesmo diante do risco alto e
eminente de deslizamento e inundagdes (G1,
2023). As mensagens divulgadas na imprensa e
em redes sociais e por mensagens de SMS, po-
rém, ndo deram a dimensdo do risco. A primei-
ra mensagem informando a dimensdo do de-
sastre ocorreu depois da deflagracdo do even-
to, quando a regido ja registrara deslizamentos,
alagamentos e desabamentos.

Invisibilidade urbana diante
dos riscos socioambientais

A permanente exposi¢do da ocupagdo hu-
mana seguida de instalagdes materiais pre-
cdrias tem aumentado os espagos de riscos.
Os eventos adversos e os desastres afetam de
forma mais recorrente e efetiva essas popula-
¢Oes, em um cenario caracterizado pela priva-
¢do, exclusdo, desigualdade e inequidade de
acesso as urbanidades, o que é potencializado
pelos efeitos das mudancas climaticas. Logo,
pode-se falar em injustica climatica. No caso
da pandemia causada pela sindrome respira-
téria aguda grave 2 (Sars-CoV-2), conhecida
como coronavirus disease 2019 (covid-19), por
exemplo, as consequéncias — em termos de vi-
das humanas perdidas e efeitos socioeconomi-
cos profundos — foram muitas vezes atreladas
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a desigualdade de renda, com impactos de
acesso a saude, alimentagdo, renda, moradia
e outras caracteristicas (Garcia et al., 2022;
Vicino et al., 2022).

Portanto, os resultados indicam a falta
de identificagdo e a regularizacdo de logradou-
ros, implicando a inexisténcia de enderegos
e CEPs nos aglomerados subnormais. Logo,
impossibilitando grupos vulneraveis de rece-
berem alerta via SMS. A falta de regularizacdo
do assentamento e de enderego manifestam-
-se no comprometimento de diversos a¢des do
poder publico, tal como as tributarias, de pla-
nejamento, monitoramento e fiscalizagdo e de
investimento. Durante a realizacdo do Censo
Demografico de 2022, por exemplo, os recen-
seadores do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE) tem encontrado dificuldades
em encontrar familias que residem em aglome-
rados subnormais em virtude da falta de en-
dereco (Agéncia Brasil, 2023). O impedimento
do exercicio de direitos civis por parte da po-
pulacdo impossibilita a realizacdo de diversos
cadastros, como a matricula de uma crianga na
rede publica de ensino. As areas que ndo cons-
tam no Cadlog ndo sdo atendidas pelas equi-
pes do Programa Saude da Familia, do Sistema
Unico de Satde (SUS), j que as visitas domi-
ciliares ndo podem ser feitas (Sestari, Vilela,
Bedrikow, 2019).

Como forma de suprir essa auséncia do
Estado, encontram-se diversas situagdes da de
ilegalidade no acesso aos servigos basicos de
saneamento basico, telefonia movel, internet
e energia. Servigos de entrega de correspon-
déncia, por exemplo, sdo realizados mediante
o0 pagamento de taxas as milicias* ou as asso-
ciagdes de moradores (Freeman, 2014). Na
Rocinha, municipio do Rio de Janeiro, o Grupo
Carteiro Amigo adotou um sistema prodprio de

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 25, n. 58, pp. 923-946, set/dez 2023

orientagdo a fim de viabilizar a operagado de
servigos postais, partindo da experiéncia de
moradores como recenseadores do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (Araujo,
Salles e Freitas, 2017). No Complexo da Maré,
maior conjunto de assentamentos informais do
Rio de Janeiro, a associagdo local e 0 Observa-
tério de Favelas aprimorou a cartografia local,
nomeando as vias existentes a partir de suges-
tGes dos moradores (RDM, 2019).

Portanto, o enderegamento e a atribui-
¢do de um cddigo postal revelam-se como
elemento central da vida urbana, contribuin-
do no planejamento e na gestao urbana, na
administragdo do territério e no exercicio de
direitos civis. Situag¢des como essa indicam que
0 problema pode ser comum em aglomerados
subnormais no Brasil. Ou seja, a fragilidade na
soberania do Estado sobre esses territdrios
compromete agdes de monitoramento e alerta
de eventos adversos e desastres baseados no
CEP e potencializa os riscos de grupos vulnera-
veis, sobretudo na auséncia de outros meios de
comunicagdo, COMo as sirenes.

Formas de superar as limitacdes
do cep como meio de alerta

Rumo & modelagem de um sistema multicanal

As populagdes humanas estdo cada vez mais
moveis, tanto em ambientes de alta como
de baixa renda (Kraemer et al., 2020). Elas
sdo dinamicas, movendo-se constantemente
no espago. Em varios paises, o aumento da
mobilidade humana esta criando condigdes
favoraveis para a persisténcia de doengas e
a disseminacdo de patdgenos emergentes
(Askitas, Tatsiramos e Verheyden, 2021). Nas
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metrdpoles brasileiras, preocupagdes dessa
natureza sdo potencializadas pela mobilida-
de diaria de pessoas que saem todos os dias
de um municipio para outro, seja para tra-
balhar ou estudar, e retornam para o local
de moradia. Em Sao Paulo e no Rio de Janei-
ro, por exemplo, o percentual da mobilidade
pendular atinge 24,1% (909.324 pessoas) e
35,4% (643.391 pessoas), respectivamente
(IBGE, 2018). Logo, o uso do CEP como base
de localizagdo para o envio de SMS de alerta
mostra-se como um fator limitante de prepa-
ragdo das pessoas diante da ocorréncia de um
evento adverso.

Nesse sentido, a adequacgdo entre os
meios de alerta e o territério, a percepgdo e
aceitagdo dos meios de alerta e a capacidade
das autoridades de usar um meio de alerta
e de implementa-lo devem ser avaliadas. As
técnicas de emissdo de alertas baseados em
localizagdo em tempo real usando redes de
telecomunicagdes tém a capacidade de atingir
muitas pessoas em um curto espago de tempo.
Elas possibilitam que uma mensagem de aler-
ta seja adaptada segundo a natureza do perigo
enfrentado em um local e a agdo de protegdo
apropriada para alguém naquele local. O rece-
bimento de uma mensagem com segmentagdo
geografica também fortalece a percepcdo do
destinatario de que ele estad em risco e deve
tomar medidas de protegao. Como o recebi-
mento de uma mensagem com segmentagdo
geografica pode substituir descri¢des extensas
de quais areas estdo em risco, o conteudo da
mensagem pode se concentrar no perigo e nas
acOes recomendadas. Por exemplo, a mensa-
gem pode incluir o texto “Se vocé receber esta
mensagem, vocé corre risco”, e, entdo, os des-
tinatarios entenderdo que estdo dentro da area
visada e correm risco.

938

Diversos autores mostram que solugdes
dessa natureza apresentam alta efetivida-
de (Parker et al., 2015; Gonzales et al., 2016;
Markwart et al., 2019;). Sdo resultados rele-
vantes, sobretudo em areas onde a cobertura
espacial de outros meios é insuficiente para
emitir um alerta massivo a populagdo. Mas es-
sas solugBes estdo sujeitas a medos legitimos
entre alguns individuos. O uso secundério de
dados e a identificagdo sdo preocupagbes. Em
2020, o governo dos Paises Baixos solicitou, aos
cidaddos, que excluissem o aplicativo NL-Alert,
pois os dados pessoais haviam sido hackeados
(Douvinet et al., 2020). Logo, a vulnerabilidade
do sistema de alerta baseado na localiza¢ao fixa
ou em tempo real é argumento para a instala-
¢do de um sistema de alerta multicanal, adap-
tado aos territorios e as pessoas. A temporali-
dade e 0 momento de deflagragdo de um even-
to perigoso sdo fatores-chave na escolha dos
meios de comunicagdo. Por exemplo, as sirenes
devem estar em dreas ndo cobertas por redes
de telecomunicacgdes, especialmente diante de
eventos cuja deflagragdo é rapida, como os mo-
vimentos de massa (deslizamentos, etc.).

A adequagdo dos meios de alerta tam-
bém deve ser feita em relagdo as caracteristicas
dos individuos e comunidades, especialmente
em um cenario de transicdo demo-climatica
(Barbieri e Pan, 2022). A idade é um dos ele-
mentos que prediz o0 uso ou a preferéncia por
fontes de informagdo (Feldman et al., 2016).
Enquanto a internet é uma importante fonte
entre os mais jovens (Stewart e Rashid, 2011),
os idosos tendem a utilizar canais tradicionais
de comunicagdo, como jornais, televisdo, radio
e boca a boca (Tang et al., 2015). Pessoas com
deficiéncia (fisica, visual, auditiva, mental), di-
ficuldades de ler e escrever e idosos também
podem ndo ser capazes de interpretar uma
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mensagem de alerta em um telefone celular.?

Cabe ao governo local identificar esses indi-
viduos e inclui-los no processo de emissao de
alertas, mas esse esfor¢o ndo é suficientemen-
te alcangado.

Incentivar o envolvimento
dos individuos no processo de alerta

Apesar da variedade de meios de comunicagao,
os sistemas de alerta permanecem usados no
modo “de cima para baixo”. Os cidaddos sdo
vistos como receptores, embora tenham um
poder de comunicagdo considerdvel, muitas
vezes subestimado pelos atores operacionais.
Mas é possivel utilizar meios digitais como
forma de inclusdo dos cidaddos no monitora-
mento e emissado de alertas de eventos adver-
50s? Isso em razdo de os individuos serem os
primeiros observadores dos fendmenos que
impactam seu territdrio e podem relatar suas
observagdes usando os celulares. Goodchild
(2007) evidenciou esse potencial ao introduzir
os conceitos de sensor-cidaddo e Informagdes
Geograficas Voluntarias (VGI), que traduzem
a capacidade dos cidaddos de rastrear dados
através de seus celulares. A midia social tem
sido um campo estudado amplamente e po-
de ser um indicador da intensidade de um fe-
némeno através das reacdes que ele provoca
(Cavaliere et al., 2016; Cao et al., 2018).
Portanto, é possivel utilizar esse tipo de
informacdo para melhorar a precisdo dos aler-
tas, sem necessariamente modificar as dou-
trinas em vigor ou a verticalidade do sistema.
Isso requer a criagdo de canais de comunicagdo
(aplicativo mével, contas em redes sociais),
a fim de obter informagdes de campo. Os in-
dividuos sdo investidos de um papel proati-
vo durante o evento, o que pode melhorar a
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consciéncia dos riscos. Alguns aplicativos mo-
veis colocam o cidaddo no centro do sistema. O
usudrio escolhe o perigo que esta observando;
ele pode descrever a intensidade e tirar uma
foto para ilustra-la. A maioria dos aplicativos
moveis localiza esse feedback de informagdes e
contribui para aumentar os recursos de dados
disponiveis para os gestores, assim como para
aumentar sua consciéncia situacional.

Portanto, todos esses trabalhos levantam
a necessidade de construir um modelo de sis-
tema de alerta multicanal e territorializado que
possa ser aplicado em nivel local.

Conclusao

Nos ultimos anos, sobretudo a partir do Marco
de Sendai para a Redugdo de Risco de Desas-
tres 2015-2030, os sistemas de alerta precoce
tornaram-se ferramentas essenciais para a
gestdo de riscos e desastres. Eles possibilitam
o desenvolvimento de estratégias adequadas
de emissdo de alertas de eventos adversos po-
tencializadores de desastres, minimizando, ao
madximo, os danos materiais e protegendo a vi-
da humana. Uma das formas mais utilizadas é
a implementag¢do de um processo de emissdao
de alerta baseado na localizagdo em tempo
real ou a partir de um local fixo preestabele-
cido, como o cddigo postal. Nesses processos,
sdo utilizadas multiplas tecnologias dinamicas,
a fim de garantir a seguranca e a integridade
das pessoas durante uma situagao de risco. En-
tretanto, é complexo saber o nimero exato de
pessoas que podem ser alertadas em escalas
locais por esse tipo de ferramenta, por exem-
plo, devido as mudangas constantes na posi¢ao
do individuo no espaco e no tempo.
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Diante disso, os resultados obtidos apre-
sentam duas contribui¢Ges para a gestdo da
emissdo de alertas de desastres. Primeiro, o
cadastro do CEP a partir de um telefone celu-
lar depende da disposi¢do de um individuo de
realizar esse processo. Portanto, apenas 7,5%
da populagdo residente em Curitiba cadastrou
o CEP para receber os alertas, sobretudo em
bairros que apresentam vulnerabilidades so-
cioambientais e situa¢Ges de risco atual e fu-
turo significativos. Mas, proporcionalmente, o
numero de cadastrados é maior em éreas que
apresentam vulnerabilidade baixa. Em dreas
de risco de inundacdo, alagamento e desliza-
mento atual e decorrente das mudangas clima-
ticas (2030, 2050 e 2100), o nimero de celula-
res cadastrados alcanga um valor menor, cerca
de 3,6%. Portanto, o fato de haver areas com
baixo numero de celulares pode ser explicado
a partir de aspectos relacionados ao fenéme-
no (a inexisténcia de risco em certos locais e
a baixa ocorréncia de eventos adversos recen-
temente) e a atuacgdo da gestdo municipal, a
percepcao de risco (consciéncia e confianga)
e as caracteristicas do alerta (inadequacdo do
conteudo das mensagens e o descompasso en-
tre 0 momento de emissdo do alerta e a ocor-
réncia do fendmeno).

Segundo, o processo de emissdo de aler-
ta de eventos adversos e desastres baseado no
CEP potencializa os riscos de grupos vulnera-
veis localizados em aglomerados subnormais,
sobretudo em virtude da auséncia parcial ou
total de um enderego formal e/ou cédigo pos-
tal. No caso especifico de Curitiba, aproxima-
damente 10% dos aglomerados subnormais
encontram-se nessa situagdo, variando entre
789 domicilios (risco de inundagdo) e 2.625
domicilios (risco de deslizamento). Logo, a im-
possibilidade de encontrar ou até mesmo de
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reconhecer a existéncia de um individuo sem
endereco formal produz uma espécie de invisi-
bilidade urbana, a qual resultarad em situacdes
de injustica climatica.

Portanto, o cidaddo ndo deve ser uma
entidade andnima, o qual reside em um lugar
inexistente oficialmente. A auséncia de ende-
reco sugere desconhecimento do territério
pelo poder publico, ja que informagdes de uma
parcela tradicionalmente marginalizada da po-
pulagdo deixam de ser utilizadas na construgdo
de um mapa real da cidade. Ou seja, impos-
sibilita o desenvolvimento de planejamento,
gestdo das a¢Ges municipais e politicas publi-
cas efetivas e aprofunda as assimetrias de in-
formacGes contidas nas bases governamentais
e a realidade no territério. O reconhecimento
e a legitimagao de um aglomerado subnormal
também pode reduzir os riscos socioambien-
tais presentes no territdrio, pois costuma vir
acompanhada de melhorias de infraestrutura
basica e servigos que impactam positivamente
a qualidade de vida de seus moradores. Neste
trabalho, esse processo possibilita, ao cidaddo,
a oportunidade de receber um alerta de evento
adverso e de desastre e tomar as medidas de
protecdo mais adequadas, evitando perdas ma-
teriais e humanas.

Como limitagdes, este trabalho baseou-
-se nos celulares e CEPs cadastrados pelas pes-
soas em apenas uma cidade brasileira, a qual
apresentava 75 bairros e 274 aglomerados
subnormais em 2019. Embora essa aborda-
gem tenha seus pontos fortes e fornega limi-
tes apropriados, este trabalho ndo levou em
conta uma analise da percepgdo de risco, a
fim de entender os motivos que levam ou néo
ao cadastro do celular para receber o alerta,
sobretudo em areas que possuem um codigo
postal, bem como dos meios de comunicagdo
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mais apropriados para uma comunidade. Além
disso, ndo foram realizadas analises de outros
meios de alerta, como as sirenes. Uma limita-
¢do do banco de dados fornecido pela Agéncia
Nacional de TelecomunicagOes é a impossibi-
lidade de saber quantos CEPs cada pessoa ca-
dastrou para receber o alerta, sobretudo em
virtude da existéncia da Lei Geral de Protegdo
de Dados Pessoais. Dessa maneira, pesquisas
futuras podem ser realizadas nesse sentido e
os resultados obtidos serem comparados com
este trabalho.

Desse modo, os resultados possibilitam
um panorama dos celulares cadastrados e as
suas respectivas localizagOes para receber um
alerta de evento adverso e de desastre, desta-
cando-se areas super e subdotadas e aquelas
que sdo excluidas em virtude da inexisténcia

[1] https://orcid.org/0000-0002-0718-3087

do reconhecimento de logradouros e atribui-
¢do de CEP. Logo, é possivel conceber e de-
senvolver estratégias assertivas de gestdo e
comunicacdo de risco e superar os obstaculos
para a sua eficacia. Esse processo, de defini¢do
de estratégias que alterem o comportamento
de risco, demanda uma compreensao do nivel
de risco e das necessidades comunicacionais
nas varias camadas da sociedade. Mesmo que
pesquisadores consigam modelar diferentes
cendrios de risco de eventos adversos com
precisdo, as suposigdes sobre a percepcdo e o
comportamento de risco e da visibilidade ur-
bana exercem um papel essencial na redugdo
do risco. Negligenciar esse componente com-
portamental pode potencializar os impactos
sobre os grupos historicamente negligenciados
no Brasil.
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Notas

(1) No municipio do Rio de Janeiro, cerca de 29,8% do territdrio é controlado por milicias (Geni-UFF,
2022).

(2) No Brasil, estima-se que existem 11 milh&es de brasileiros analfabetos — o analfabetismo funcional
atinge 29% da populagdo do Pais (IBGE, 2019b). Além disso, cerca de 17,2 milhdes de pessoas
acima de 2 anos de idade com alguma deficiéncia (8,4%), sobretudo entre as pessoas com 60 anos
ou mais (24,8%) (IBGE, 2022).

(3) Conforme Base de Dados de CEPs que foi enviada, aos autores, por e-mail, mediante aquisi¢do
financeira.
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Crise climatica: caminhos para enfrentar
seus efeitos nas habitagdes em Curitiba

Climate crisis: paths to face its effects on houses in Curitiba

Resumo

0O objetivo deste artigo é apresentar possiveis ca-
minhos que contribuam para mitigar os efeitos das
mudancas climdticas em moradias construidas na
metropole de Curitiba. A andlise sobre desastres
naturais no Parana demonstra a ocorréncia de ven-
davais como o principal evento climatico critico,
sendo a regido de Curitiba a que mais apresentou
tais episddios no periodo analisado. Apresentam-
-se leis federais e planos municipais existentes e
elencam-se pontos que podem ser adotados co-
mo ferramentas mitigadoras dos impactos da crise
climatica. Por fim, conclui-se que, através do uso
do conceito de politicas de inovagdo pelo lado da
demanda, com a aplicagdo de softwares, os quais
simulariam o cendrio futuro das transformagdes
climaticas, é possivel contribuir para o desenvolvi-
mento de habitagGes resilientes.

Palavras-chave: planejamento urbano; crise clima-
tica; moradias resilientes.
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Abstract

The objective of this article is to present paths
that can contribute to mitigating the effects of
climate change on houses built in the metropolis of
Curitiba. The analysis of the occurrence of natural
disasters in the state of Parand demonstrates that
the most frequent extreme climatic event is the
windstorm, and the Curitiba region is the one that
most presented occurrences of windstorms in the
analyzed period. Federal laws and municipal plans
related to the theme are presented, as well as
points that can be adopted as tools to mitigate the
impacts of the climate crisis on the city. Finally, it
is concluded that, through the concept of demand-
-side innovation policies with the use of software
programs, which simulate the future scenario of
climate transformations, it is possible to contribute
to the development of resilient housing.

Keywords: urban planning; climate crisis; resilient
housing.
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Introducao

0 objetivo deste artigo é trazer luz a préticas
que amenizem os impactos resultantes das
mudancas climdticas em habita¢des, de modo
a incorpora-las nos processos de aprovagdo de
projetos arquitetdnicos na prefeitura municipal
de Curitiba.

Conforme o Plano de Adaptacdo e Miti-
gacdo de Curitiba (PlanClima), o municipio ja
apresenta uma temperatura média de 1,2°C
mais alta do que nos anos 1960. Por isso, é
observada a ocorréncia de periodos de chuvas
intensas e de estiagem prolongadas. “Em am-
bos os casos a populagdo é impactada, ora por
transtornos decorrentes de enchentes e alaga-
mentos, ora por escassez de dgua ou descon-
forto térmico” (PlanClima, 2020, p. 16).

Em relagdo a abrangéncia desses impac-
tos, a parte da populagdo menos favorecida é
a mais atingida quanto a questées ambientais
e socioecondmicas, pois ela ja apresenta con-
digdes de vulnerabilidade, principalmente por
boa parte dessa populagdo residir em assenta-
mentos precdrios e em areas de risco.

Solugdes como o desenvolvimento de
software, que auxiliem os projetistas na toma-
da de decisOes, podem ser um caminho a ser
adotado para mitigar os efeitos da crise clima-
tica nos espagos de moradia na cidade. Existem
exemplos de programas computacionais desen-
volvidos por universidades, como o Analysis
Sol-Ar, da Universidade Federal de Santa Cata-
rina (UFSC), que auxiliam o projetista a anali-
sar a incidéncia dos ventos predominates e as
temperaturas anuais da cidade. Outro exemplo
¢é o programa Fluxovento, desenvolvido pelos
alunos da Pontificia Universidade Catélica do
Rio de Janeiro (PUC-RJ), que simula o fluxo de
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ar dentro da edificacdo e também resulta em
informagbes que podem ser utilizadas para a
tomada de decisdes em relagdo ao projeto.

De modo a atender com qualidade
arquitetonica as habitagdes de interesse so-
cial (HIS), desenvolvidas em Curitiba pela
Companhia de Habitagdo Popular de Curitiba
(Cohab-CT), e também a nova Lei de Licitagdes
(lei n. 14.133/2021), outra possivel solugdo se-
ria a aplicagdo da modalidade concurso no de-
senvolvimento dos projetos. Ao utilizar conhe-
cimentos técnicos especializados para esse fim,
tal pratica ajudaria na mitigagdo dos efeitos das
mudangas climaticas em moradias construidas
pela administragdo municipal.

Depois deste primeiro momento, o artigo
traz, na segunda parte, a apresentagdo dos con-
ceitos que identificam a crise climatica, além de
uma revisdo de literatura sobre cidades e mu-
dancas climdticas em um terceiro momento.
As cidades analisadas sdo: Belo Horizonte, Sao
Paulo, Sdo Francisco (Estados Unidos) e Toron-
to (Canada), além de Curitiba, cuja analise se
faz de maneira mais aprofundada. Na quarta
parte, discorre-se sobre os software existentes
desenvolvidos por universidades, que garan-
tem seu uso de maneira gratuita por qualquer
profissional responsavel pelo desenvolvimento
de projetos das habitag¢des, e como essa solu-
¢do estaria ligada ao conceito de politicas de
inovagao pelo lado da demanda (Demand-Side
Innovation Policies — Dsips), as quais estimu-
lam a inovagdo através de investimentos em
Pesquisa e Desenvolvimento (P&D) por parte
do Estado. Por fim, apresentam-se caminhos
para possiveis praticas de mitigagdo dos efeitos
das mudangas climaticas em novas moradias,
sejam elas desenvolvidas por politicas de ha-
bitacdo ou ndo, e que para elas sejam exigidas
na aprovagao de projetos arquitetonicos em
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Curitiba, resultando, assim, em um ambiente
urbano construido resiliente para enfrentar a
crise climatica que estd em curso.

Em relagdo a metodologia, conforme
Gerhardt e Silveira (2009, p. 32), a pesquisa é
de abordagem qualitativa, pois procura com-
preender o porqué das situagdes analisadas
e oferecer o que pode ser feito. Apresenta-se
como de natureza aplicada, pois objetiva de-
senvolver diretrizes para a aplicagdo pratica na
aprovacdo de projetos de habitagles.

Conceitos sobre a crise
climatica e seus efeitos
no ambiente construido

Sdo classificadas como eventos climaticos ou
meteoroldgicos extremos, também conhecidos
como desastres naturais, as ocorréncias que
impedem o funcionamento normal do coti-
diano de uma sociedade (Fiocruz, 2022). Além
disso, tais ocorréncias resultam em danos ma-
teriais a0 ambiente urbano e no risco de vida
aos moradores.

Conforme o Observatério de Clima e Sau-
de (ibid.), esses eventos sdo classificados de
acordo com sua origem, que pode ser:

| - Hidroldgica, como inundagdes, alagamen-
tos, enchentes e deslizamentos de terra;

Il - Geoldgica ou geofisica, como processos
erosivos e deslizamentos oriundos de proces-
sos geoldgicos;

[l - Meteoroldgicos, como raios, ciclones tro-
picais e extratropicais, tornados e vendavais; e

IV — Climatoldgicos, como estiagem e seca,
queimadas e incéndios florestais, chuva de gra-
nizo, geadas e ondas de frio e calor.
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As cidades, mais do que nunca, estdo
sujeitas a sofrer com as consequéncias desses
eventos (Espinola e Ribeiro, 2020), assim como
também estdo sujeitas as edificagdes existen-
tes no meio urbano. Conforme a Organizagao
das NagOes Unidas — ONU (2022), na publica-
¢do do Relatdrio Mundial das Cidades 2022,
56% da populacdo mundial reside nas cidades,
e a tendéncia, para 2050, ¢é de que esse indice
suba para 68%.

Portanto, da mesma maneira que a crise
climatica ndo respeita os limites geograficos,
ela também atinge todas as classes sociais, in-
dependentemente de seu endereco. Porém,
atinge de maneira mais intensa as classes vul-
neraveis social e economicamente.

Conforme Silva (2012), na metrépole de
Curitiba, os assentamentos precdrios subiram
de 571 assentamentos e 54.662 domicilios no
final da década de 1990 para 984 assentamen-
tos e 98.444 domicilios, no final da década de
2000. Moradias construidas em terrenos locali-
zados em dreas de risco sdo as mais vulneraveis
a todas as classificagdes de eventos climaticos.
J& moradias construidas em terrenos localiza-
dos em areas destinadas para esse propdsito
estdo menos sujeitas a eventos hidrolégicos
(inundacGes, alagamentos, enchentes, desliza-
mentos de terra) e geoldgicos (processos ero-
sivos e delizamentos oriundos de processos
geoldgicos), pois geralmente estdo em areas
centrais das cidades ou em dreas nas quais pos-
sivelmente ja tenha havido estudos para a defi-
nicdo do zoneamento residencial.

Em relagdo aos danos causados pelos
eventos climaticos nas construgdes, pode-se
adotar, para andlise, os eventos que atingem as
coberturas das edificages, como chuvas fortes e
granizo, geralmente acompanhados de vendavais.
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Conforme o Atlas Brasileiro de Desastres
Naturais (Ceped-UFSC, 2013), os vendavais sdo
a categoria de desastres naturais que mais atin-
gem o estado do Parana. O periodo analisado
pelo Atlas foi de 1991 a 2012.

Os vendavais, diretamente relacionados
com a intensificagdo do regime dos ven-
tos ou com a forte redugdo da circulagao
atmosférica, sdo a tipologia de desastre
mais recorrente no estado do Parana.
Esse fendmeno corresponde a 722 regis-
tros, equivalente a 29% dos desastres na-
turais do estado, [...]. Foram afetadas por
esses eventos de vendavais 1.494.783
pessoas residentes em 259 municipios.
Associados a eles estdo os efeitos ad-
versos como queda de arvores e danos
as plantagdes; derrubada das fiagdes
elétricas e telefénicas; causando danos
estruturais em edificagdes, assim como
destelhamento. (Ibid., p. 149)

Fonseca e Ferentz (2020) analisaram
a ocorréncia desses eventos, no periodo de
2013 2 2017, e constataram que ocorreram 802
episddios de vendavais em 240 dos 399 muni-
cipios do estado. Dentre esses anos, os dados
apresentam uma tendéncia de aumento de fre-
quéncia. Em 2017, foram registradas 234 ocor-
réncias, ao passo que, em 2013, esse nimero
era de 127. De acordo com o Atlas Brasileiro
de Desastres Naturais (Ceped-UFSC, 2013), de
1991 a 2012, apesar de variagdes negativas
entre alguns anos, a ocorréncia de vendavais
no Parana também apresentou tendéncia de
aumento. Conforme observado na Figura 1, o
maior nimero de vendavais ocorreu no ultimo
ano analisado.

A Escala de Beaufort é uma medida em-
pirica que classifica a intensidade dos ventos
de acordo com sua velocidade e com os seus

Figura 1 — Frequéncia anual de vendavais no estado do Parana (1991 a 2012)

Fonte: a autora (2022), adaptado de Atlas Brasileiro de Desastres Naturais (Ceped-UFSC, 2013).
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efeitos no ambiente natural e construido. Traz
a velocidade em metro por segundo (m/s) e em
quilémetros por hora (km/h). Conforme o Qua-
dro 1, ela classifica a intensidade dos ventos em
uma escala de 1 a 12, cuja ultima classificagdo

Quadro 1 — Escala Beaufort

traz ventos de até 120km/h. Quando a veloci-
dade ultrapassa esse limite, os ventos passam
a ser classificados como furacoes, e a metodo-
logia adotada para a classificagdo passa a ser a
Escala Saffir-Simpson (Fonseca e Ferentz, 2020).

Escala Beaufort
| id Designagdo m/s km/h Efeitos no mar Efeitos em terra
0 Calmaria 0ao0,5 0al Mar espelhado Fumaga sobe na diregdo vertical
A diregdo da bafagem é indicada
1 Bafagem 0,6al7 2a 6 Mar escamado
pela fumaga.
N E possivel sentir o vento no
Pequenas ondulagdes de 30cm sem . N
2 Aragem 1,8a3,3 7al12 ~ rosto; movimentagdo das folhas
arrebentagdo j
das arvores
Grandes ondulag&es de 60 cm com Folhas das arvores agitadas;
3 Fraco 3,4a5,2 13a18 . N i
principio de arrebentagdo bandeiras se desfraldam
. Levantam-se poeira e pequenos
Vagas mais longas, de 1,5m, com B B}
4 Moderado 53a74 19a26 |, - papéis. Galhos das drvores
‘carneiros X
agitam-se
Vagas de 2,4m com possibilidade de ,
5 Fresco 7,5a9,8 27a35 i Pequenas arvores movem-se
borrifos
. Movem-se os maiores galhos
. Vagas de 3,6m com probabilidade de ,
6 Muito fresco 99a12,4 36a44 i das arvores. Guarda-chuva
borrifos .
usado com dificuldade
Mar grosso, com vagas de 4,8m Arvores de grande porte
7 Forte 12,5a15,2 45 a 54 | dealtura; espuma branca de movimentam-se. Dificuldade em
arrebentagdo andar contra o vento
. ) Galhos das drvores quebram-se.
. Vagalhdes de até 7,5m de altura, com .
8 Muito forte 15,3 a18,2 55a 65 i Dificuldade em andar contra
faixas de espuma branca
o vento
Vagalhdes de 7,5 m com faixas de Danos nas partes salientes das
9 Duro 18,3a21,5 66a77 | espuma densa. O borrifo do mar arvores. Impossibilidade de
comega a afetar a visibilidade andar contra o vento
Grandes vagalhdes de 9a 12 m.O P
. i L. Arvores arrancadas; danos na
10 Muito duro 21,6a25,1 7890 | vento deixa a superficie do mar toda L
- ) estrutura dos prédios
branca. A visibilidade é afetada
Vagalhdes de até 13,5 m. Visibilidade
11 Tempestuoso 25,2a29 91 a104 | muito afetada. Navios de tamanho Raramente visto em terra
médio somem no cavado das vagas
N Espuma e respingos saturam o ar.
12 Furacao 30a.. 105a... o L Grandes estragos
Visibilidade é seériamente afetada

Fonte: Unesp (2013).
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Conforme Tominaga, Santoro e Amaral
(2009), a partir de 75km/h, ou seja, ventos clas-
sificados a partir do grau 9 da Escala Beaufort,
os danos materiais causados podem ser:

| - destelhamento e/ou destruicdo de edificacBes;

Il - langamento de projéteis que podem da-
nificar janelas de edificacdes;

[l - tombamentos de arvores, postes e tor-
res de alta tensdo; e

IV — danos as plantagdes.

Através do software Analisys Sol-Ar, foi
gerada a figura que traz as informagdes sobre
os ventos predominantes para Curitiba, classi-
ficando sua intensidade de acordo com a esta-
¢do do ano e com a diregdo dos ventos. Ao ana-
lisar a Figura 2, constata-se que os ventos pre-
dominantes vém da direcdo leste (L), principal-
mente por se tratar de um municipio préximo
ao mar. A velocidade média do vento leste é de
6m/s em todas as esta¢des do ano, exceto no

Figura 2 — Velocidades predominantes dos ventos em Curitiba
por dire¢do e estacdes do ano

Fonte: a autora, a partir do software Analysis Sol-Ar.
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outono, cuja velocidade média cai para 3m/s.
Conforme a Escala de Beaufort, ventos de 6m/s
sdo considerados moderados.

Observa-se que ventos oriundos das
direcdes noroeste (NO) também apresen-
tam velocidade média de 6m/s no inverno, e
ventos da direcdo sudeste (SE) apresentam a
mesma velocidade média de 6m/s na primave-
ra e no verdo. Ja, conforme o Atlas Brasileiro
de Desastres Naturais (Ceped-UFSC, 2013), o
més de outubro, cuja estagdo é a primavera,
€ 0 que mais apresentou ocorréncias de ven-
davais no Parana no periodo de 1991 a 2012.
Ao cruzar esses dados com os dados da Figu-
ra 2, constata-se que os ventos mais intensos
ocorrem na primavera. Conforme Fonseca e
Ferentz (2020), a Mesorregido Metropolitana
de Curitiba apresentou o maior niimero de
ocorréncia de vendavais no Parana entre 2013
e 2017, num total de 154. Na sequéncia, vém
as regides Norte Central, com 143 ocorréncias,
Oeste com 132 e regido Sudoeste com 109 epi-
sddios nesse periodo.

Crise climatica
e seus efeitos nas cidades

As mudangas climéaticas ocorrem sem consi-
derar os limites geograficos de paises ou mu-
nicipios (Espinola e Ribeiro, 2020). Na esfera
global, os paises vém promovendo eventos,
como as Conferéncias das NagGes Unidas sobre
as Mudancas Climaticas (COPs), nos quais sdo
discutidas a¢Ges a serem adotadas por todos
para mitigar os efeitos da crise climatica. Du-
rante a edigdo da COP 21, 195 paises assinaram
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um compromisso internacional de, até 2030,
manter o aumento da temperatura global abai-
xo dos 2°C, quando comparada com medigoes
pré-Revolugdo Industrial.

O futuro ainda é incerto quanto aos efei-
tos das mudangas climaticas no planeta, porém
o envolvimento de diferentes areas e dimen-
soes é o melhor caminho para chegar a uma
perspectiva desse cenadrio. Por isso, para ob-
ter resultados praticos no esforgo de mitigar e
adaptar as moradias, espera-se que sejam apli-
cadas agOes do poder publico na esfera federal,
estadual e municipal (ibid.).

Conforme Espinola e Ribeiro (ibid.), al-
guns dos impactos das mudangas climaticas
nas cidades envolvem:

| — uso crescente de energia elétrica para o
funcionamento de aquecedores e condiciona-
dores de ar;

Il - falta de dgua potavel;

Il - sistemas de drenagem e de transportes
afetados pelo aumento da frequéncia de tem-
pestades;

IV — rdpido aumento de temperaturas médias; e

V —aumento de doengas causadas por vetores.

Bai et al. (2018) afirmam que 75% dos
gases do efeito estufa (GEE) sdo gerados por
atividades desenvolvidas nos centros urbanos,
e dentre elas estd a construcdo civil.

As cidades apresentam um papel impor-
tante no processo de governanca global das
mudancas climaticas, pois a atuagdo local é o
ponto inicial para possiveis solugdes. Espinola
e Ribeiro (2020) defendem que os planos dire-
tores municipais sdo instrumentos que podem
levar a um caminho de sucesso nas adaptagoes
necessarias devido as mudancas climéticas.
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Ainda conforme esses autores:

Uma possivel solugdo para essas lacunas
seria uma adequacdo da legislagdo dos
planos diretores municipais. Apesar de
ndo abordar especificamente as mudan-
¢as climaticas em suas diretrizes e ins-
trumentos de gestdo urbano-territorial,
espera-se que o plano diretor incorpore
estratégias que visem a adaptagdo urba-
na e redugdo das vulnerabilidades exis-
tentes e futuras da populagdo e do terri-
torio. (Ibid., p. 374)

De modo a inserir estratégias de planeja-
mento urbano que auxiliem no processo de miti-
gacdo da crise climatica no ambiente construido
e para embasar o uso de planos diretores como
aparelhos de normatizagdo, podem ser citadas
as seguintes leis federais relacionadas as mu-
dangas climaticas e ao planejamento urbano:

| — Lei federal n. 12.187/2009, que institui a
Politica Nacional de Mudancas Climaticas; e

Il - Lei federal n. 12.608/2012, que institui
a Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil
(PNPDEC).

0 Quadro 2 trata dessas duas leis e dos
itens relacionados as ag¢bes de planejamento
urbano, os quais podem auxiliar na mitigacao
e adaptagdo das cidades diante das mudan-
¢as climaticas.

Em relagdo a parcela da populagdo me-
nos favorecida socioeconomicamente, a locali-
za¢do das moradias em regides de risco é um
item bastante citado na Politica Nacional de
Prote¢do e Defesa Civil. Conforme o Quadro
2, para amenizar a situa¢do e de maneira a es-
timular o uso de terras urbanizadas, a Unido
pode inclusive transferir recursos a municipios
que adquirirem terrenos em areas dotadas de
infraestrutura, com a finalidade de uso habita-
cional para moradias sociais.
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Exemplos de municipios
que apresentam leis

para combater os efeitos
das mudancas climaticas

Esta etapa do artigo cita algumas cidades que
apresentam um tipo de planejamento voltado
para mitigar os efeitos das mudangas climaticas.
Belo Horizonte instituiu, em 2006, o Co-
mité Municipal sobre Mudancas Climaticas e
Ecoeficiéncia (CMMCE), cujo objetivo é:

[...] apoiar a implementagdo da politica
municipal da Cidade de Belo Horizonte
para as mudangas climéticas, atuando
na articulagdo das politicas publicas e da
iniciativa privada que visem a redugdo
das emissdes de gases de efeito estufa
e de poluentes atmosféricos, a redugdo
na producgdo de residuos sélidos e maior
eficiéncia nos processos de reutilizagdo
e reciclagem de residuos; ao incentivo a
utilizagdo de fontes de energia renova-
veis, melhoria da eficiéncia energética
e uso racional de energia e ao aumento
da consciéncia ambiental dos cidaddos.
(Prefeitura de Belo Horizonte, 2022, n/p)

0 6rgdo é composto por representantes
do poder publico municipal e estadual, além de
membros da sociedade civil, de modo a garan-
tir tomadas de decisGes de maneira democra-
tica. Além disso, o Comité tem parcerias com
entidades nacionais e internacionais que obje-
tivam o enfrentamento das mudangas climati-
cas. Dentre essas parcerias, pode ser citados o
o6rgdo da ONU Habitat e a organiza¢do ndo go-
vernamental (ONG) WWF-Brasil.

Em 2020, o Plano de Agdo Climatica do
Municipio de Sdo Paulo (PlanClima SP) foi insti-
tuido no municipio. Conforme Marimon (2018),
em 2009, a cidade foi pioneira no quesito,
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Quadro 2 — Leis relacionadas a mudangas climaticas e planejamento urbano

Lei

Itens relacionados ao planejamento urbano

Lei federal n. 12.187/2009 —
Politica Nacional de Mudangas
Climaticas (PMNC)

Em relagdo as medidas a serem adotadas para mitigar os efeitos das mudangas climaticas, é citado
oart. 3%, item V:

— “as agdes de ambito nacional para o enfrentamento das alteragdes climaticas, atuais, presentes
e futuras, devem considerar e integrar as agdes promovidas no ambito estadual e municipal por
entidades publicas e privadas”.

No art. 5°, sdo citadas as diretrizes do PNMC; dentre elas, no item V:

— “0 estimulo e o apoio a participagdo dos governos federal, estadual, distrital e municipal, assim
como do setor produtivo, do meio académico e da sociedade civil organizada, no desenvolvimento
e na execugdo de politicas, planos, programas e agdes relacionados a mudanga do clima”.

Outro item importante presente na PNMC:

— “Paragrafo Unico. Decreto do Poder Executivo estabelecera, em consondncia com a Politica
Nacional sobre Mudanga do Clima, os Planos setoriais de mitigagdo e de adaptagdo as mudangas
climaticas visando a consolidagdo de uma economia de baixo consumo de carbono, na geragdo e
distribuicdo de energia elétrica, no transporte publico urbano e nos sistemas modais de transporte
interestadual de cargas e passageiros, na industria de transformagdo e na de bens de consumo
duraveis, nas industrias quimicas fina e de base, na industria de papel e celulose, na mineragdo,
na industria da construgdo civil, nos servigos de salde e na agropecuaria, com vistas a atender
metas gradativas de reducdo de emissdes antrdpicas quantificaveis e verificaveis, considerando as
especificidades de cada setor, inclusive por meio do Mecanismo de Desenvolvimento Limpo — MDL
e das A¢des de Mitigagdo Nacionalmente Apropriadas — Namas.”

Lei federal n. 12.608/2012
— Politica Nacional de Protegdo
e Defesa Civil (PNPDEC)

No inicio do capitulo que trata das diretrizes e objetivos do PNPDEC, é citado que:

“Paragrafo Unico. A PNPDEC deve integrar-se as politicas de ordenamento territorial,
desenvolvimento urbano, saude, meio ambiente, mudangas climaticas, gestdo de recursos hidricos,
geologia, infraestrutura, educagdo, ciéncia e tecnologia e as demais politicas setoriais, tendo em
vista a promogdo do desenvolvimento sustentavel.”

O art. 5° relaciona os objetivos da PNPDEC; dentre eles sao relacionados ao tema os seguintes itens:
“IV—estimular o desenvolvimento de cidades resilientes e os processos sustentaveis de urbanizagdo;
Xl — estimular iniciativas que resultem na destinagdo de moradia em local seguro”.

No art. 8°, o item | cita que é de competéncia dos municipios a execugdo da PNPDEC.

No capitulo que trata das disposig¢Ges finais, o art. 14 cita que os programas habitacionais devem
priorizar a realocagdo de comunidades atingidas e de moradores de area de risco. Para isso, ainda
no capitulo sobre as disposigdes finais, é citado que a Unido estd autorizada a transferir recursos
para os municipios que adquirirem terras urbanizadas para atender a essas realocagdes.

Fonte: Brasil (2009 e 2012).

quando langou a Politica de Mudanga do Cli- O PlanClima SP apresenta como objetivo
ma no Municipio de Sdo Paulo (lei n. 14.933), incluir as mudangas climaticas na tomada de

a qual visava a elaboragdo de inventdrios com decisdes pelo poder publico municipal, além
medicBes de Gases do Efeito Estufa (GEEs) lan- de conscientizar a populagdo sobre os impac-

cados por atividades ocorridas na cidade a cada tos das transformag@es que estardo por vir. £

5 anos (PlanClima SP, 2020). um extenso documento que abrange as a¢des
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municipais existentes anteriormente ao Plano
e que trata de todos os temas que acontecem
no cotidiano de um centro urbano. Em relagdo
a moradia, o foco principal é aumentar a ofer-
ta de habitagOes de interesse social, de modo
a realocar populagdes localizadas em areas de
risco de deslizamentos e alagamentos.

Embora diversos temas de suma impor-
tancia sejam abrangidos, em ambos os planos
analisados, ndo foram encontradas discussdes
acerca da qualidade das moradias — ou mesmo
das edificagdes no geral —, em relagdo a carac-
teristicas de resiliéncia quanto aos efeitos das
mudancas climaticas. Porém, entende-se que
o Brasil apresenta um déficit habitacional de
5,876 milhdes de domicilios (Fundagdo Jodo
Pinheiro, 2021), sendo dados estimados para
2019, e que se faz necessario dar atengdo pri-
meiramente a essa realidade.

No cendrio internacional, um exemplo
¢é a cidade de Sdo Francisco, nos Estados Uni-
dos, que langou, em 2020, o Plano de Riscos
e Resiliéncia Climatica (Hazards and Climate
Resilience Plan — HCR). O municipio é o quarto
mais populoso do estado da Califérnia e loca-
liza-se no litoral oeste do pais. Dentre o risco
de ocorréncia de terremotos, o calor extremo
e a seca, resultantes das mudangas climaticas,
sdo os pontos mais discutidos no plano. Sdo
apresentados comentdrios de moradores, que
se mostram preocupados com a qualidade de
suas moradias, pois tém dudvida se elas seriam
um reflgio para dias de extremo calor ou para
a baixa qualidade do ar.

0 plano ndo apresenta medidas de adap-
tacdo das moradias para suportar tais proble-
mas, porém da o primeiro passo em dire¢do a
busca por solugdes, que é o de identificar as
fragilidades e dar voz aos moradores (Cidade e
Condado de Sdo Francisco, 2020).
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A cidade de Toronto, no Canadd, langou,
em 2019, o Cdédigo de Resiliéncia Climatica
(The Climate Resilience Framework). Mesmo
se tratando de um municipio cuja temperatura
média dificilmente ultrapassa os 30°C, a preo-
cupacdo presente no documento também é em
relacdo ao aquecimento da cidade.

Um estudo estimou que temperatu-
ras mais altas e a baixa qualidade do ar
atribuidas as mudangas climaticas resul-
tariam em um adicional de cinco a dez
mortes a cada 100.000 pessoas em 2050
e de sete a dezessete em 2080 em Toron-
to. Nos préximos 20-30 anos, é esperado
em Toronto uma triplicagdo de dias com
altas temperaturas, de uma média de 12
dias nos anos 1976-2005 para uma mé-
dia de 55 em 2050. (Cidade de Toronto,
2019, p. 13; tradugdo nossa)

Em relagdo aos impactos das ondas
de calor nas moradias, apresenta-se maior
preocupagdo com a populagdo idosa e com os
moradores cujas residéncias ndo apresentem
caracteristicas fisicas suficientes para suportar
o calor extremo.

AcOes para mitigagao
e adaptacdo em Curitiba

Em 2015, o Plano Diretor de Curitiba passou
por processo de revisdo, o qual deve ocorrer
a cada 10 anos, conforme a lei n. 10.257 do
Estatuto da Cidade. Nessa revisdo, um dos
conceitos adicionados foi o da Preparagdo
da Cidade para as Mudangas Climaticas, que
envolve questdes como a melhoria da dre-
nagem do solo urbano e a atenuacgdo dos
problemas ocasionados por chuvas intensas
(PlanClima, 2020).
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Em 2009, o decreto n. 1.186 instituiu o
Forum Curitiba de Mudangas Climéticas, e o de-
creto n. 572 atualizou a composi¢do do Férum.
Em 2020, foi langado pela Prefeitura Municipal
de Curitiba — em parceria com universidades,
com a Companhia de Saneamento do Parana
(Sanepar) e a Companhia Paranaense de Energia
(Copel), além de outros membros da socieda-
de civil — o Plano de Mitigacdo e Adaptacdo as
Mudangas Climaticas (PlanClima). Conforme sua
apresentacao, PlanClima tem como objetivo:

[...] orientar a agdo municipal, os seto-
res produtivos e a sociedade para o en-
frentamento dos efeitos que poderdo
advir da alteragdo climatica. O PlanCli-
ma alinha-se a Agenda 2030 da Orga-
nizagdo das Nagdes Unidas (ONU), por
meio dos Objetivos de Desenvolvimento

Sustentavel (ODS); ao Quadro de Plane-
jamento da Agdo Climatica da Rede C40
de Cidades; e a meta estabelecida no
Acordo de Paris de conter o aumento
da temperatura média global no limite
dos 2°C, em comparagdo aos niveis pré-
-industriais, mas envidando esforgos pa-
ra que o aquecimento estabilize-se em
torno de 1,5°C. Para isso, sera necessario
alcancgar a neutralidade das emissdes de
gases de efeito estufa (GEE) até 2050 e
tornar a cidade mais resiliente. (PlanCli-
ma, 2020, p. 9)

0 PlanClima objetiva orientar a¢des do
setor publico e privado para que o municipio
de Curitiba esteja alinhado aos 17 Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel (ODS), langados
pela Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU)
(Figura 3).

Figura 3 — 17 Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS)

Fonte: ONU — Organizagdo das Nagdes Unidas Brasil (2015).
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O objetivo a ser atingido é o de zerar as
emissOes de GEEs até 2050. Porém, conforme
demonstrado na conclusdo do documento,
mesmo considerando cendrios otimistas, a pre-
visdo é que essa meta ndo seja alcangada em
sua totalidade, o que demonstra a dimensao
do desafio e a necessidade de agdes multidisci-
plinares urgentes.

Conforme o PlanClima (2020, p. 45),
quanto aos geradores de GEEs no municipio
de Curitiba, as edificagdes residenciais apare-
cem em 2° lugar, e as edificagd0es comerciais
em 4° lugar na lista. Além disso, a indUstria da

construcdo civil aparece em 5° lugar nas ativi-
dades que mais geram GEEs, juntamente com a
industria de manufaturados (Figura 4).

De modo a organizar as areas de atuagdo
do PlanClima, nele foram estabelecidos cinco
Setores Estratégicos, que classificam a atuagao
dos atores publicos e privados:

| — Qualidade Ambiental e Urbana;

Il - Eficiéncia Energética;

Il - Residuos Sdlidos e Efluentes;

IV — Mobilidade Urbana e Sustentavel; e
V — Hipervisor Urbano e Inovagdo.

Figura 4 — Distribuicdo das emissdes de GEEs em Curitiba
(em tonelada de CO? emitido)

Fonte: a autora, adaptado do PlanClima (2020).

958

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 25, n. 58, pp. 947-967, set/dez 2023



Crise climatica

Quadro 3 — A¢des priorizadas no Planclima ligadas ao planejamento urbano

Agdo Setores estratégicos Descrigdo
Qualidade Ambiental e Urbana; .. e
. . " Estabelecer e regulamentar requisitos para edificagdes
Acdo 5 Eficiéncia Energética; adaptadas as ameagas climdticas
Residuos Sélidos e Efluentes 4 £
. T - Incentivar a eficiéncia energética e o uso de energia de
Agao 7 Eficiéncia Energética . g g
fontes renovaveis
Aciio 15 Qualidade Ambiental e Urbana; Promover agdes de controle e monitoramento de uso e
¢ Hipervisor Urbano e Inovagdo ocupacdo do solo voltadas as mudangas do clima
Desenvolver e implementar um sistema “Hipervisor
. . . . Urbano” ou nucleo de Data Science para reunir infor-
Agdo 19 Hipervisor Urbano e Inovagdo ~ . .
magdes de bancos de dados para monitorar, avaliar e
atualizar informagGes climaticas

Fonte: adaptado de PlanClima (2020).

0 setor ligado ao planejamento urbano
e habitacdo é o setor de Eficiéncia Energéti-
ca, no qual é citado o objetivo de incentivar o
uso de energias renovaveis e a eficientizagdo
das edificagdes.

O PlanClima também traz como pos-
sivel solugdo a parceria do governo muni-
cipal com entidades educacionais, o que
fortaleceria a relagdo com o setor de P&D
(Pesquisa e Desenvolvimento):

Outra forma de fomento é o incentivo as
universidades e aos cursos de formagdo
técnica, bem como ao setor construgdo
civil, para que se tornem parceiros no
desenvolvimento de empreendimentos
sustentaveis que contribuam para a re-
dugdo de emissGes de GEE na cidade.
(Ibid., pp. 79-80)

Para tentar chegar préximo da emissao
zero de GEE, o PlanClima elencou agdes de
mitigacdo e adaptacdo em diversas dreas. No
Quadro 3, sdo descritas as a¢Oes ligadas dire-
ta ou indiretamente as areas de planejamento
urbano e habitagdo.
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Desse modo, sdo necessarias atuacoes
praticas para que os objetivos das agdes elen-
cadas pelo PlanClima se tornem aplicaveis no
ambiente urbano. Assim, a inovagdo tecnolégi-
ca associada a a¢bes do poder publico munici-
pal podem representar essa concretizagdo.

Software e o conceito

de politicas de inovacao
pelo lado da demanda (Dsip)
como possiveis solugdes

O objetivo desta etapa é apresentar o marco
analitico de politicas de inovagdo pelo lado da de-
manda, além de demonstrar quais instrumentos
podem auxiliar na mitigagdo dos impactos da cri-
se climatica em habitag¢es de Curitiba, sejam elas
desenvolvidas ou ndo pelo poder publico.

Conforme Macedo (2017, p. 2), as poli-
ticas de inovagdo pelo lado da demanda (em
inglés, demand-side innovation policies — Dsip)
se referem:
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[...] a um conjunto de instrumentos vol-
tados para induzir, articular ou aumentar
a demanda e/ou melhorar as condigbes
para a difusdo de inovagdes no mercado,
a exemplo de compras governamentais
associadas a requisitos de Pesquisa, De-
senvolvimento e Inovagdo (PD&I); enco-
mendas tecnoldgicas; defini¢do de novas
especificagbes para produtos, servigos
e processos por meio de normalizagdo
e regulagdes; e promogdo da interagao
usuario-produtor de inovagdes, dentre
outros. (Grifo nosso)

Conforme Edler et al. (2012, p. 3):

A justificativa basica para politicas basea-
das na demanda repousa nos seguintes
pilares:

e Criar incentivos para inovadores supe-
rando falhas de sistema;

¢ Direcionar inovagdes para objetivos so-
ciais e necessidades politicas (por exem-
plo, os Grandes Desafios); e

* Promover o desenvolvimento de negé-
cios em uma determinada regido/ nagao,
explorando o mercado lider potencial.
(Tradugdo nossa)

De maneira a fomentar o processo de de-
senvolvimento socioecondmico, as Dsips auxi-
liam como instrumentos que buscam oferecer
melhorias através de demandas criadas pelo
Estado, sejam elas através de politicas publi-
cas ou de compras governamentais. Conforme
Rauen (2017, p. 9), “ao vasto conjunto de valo-
res ja considerado nas a¢des estatais mais roti-
neiras (sustentabilidade ambiental, responsabi-
lidade social, etc.), é preciso inserir a inovagdo”.

Ainda segundo Rauen, em paises desen-
volvidos, as Dsips encontram-se em territorios
repletos de oportunidades em relagdo a ino-
vagBes tecnoldgicas, pois as tecnologias exis-
tentes passaram por um processo de amadu-
recimento ao longo de sua histéria. Em paises

960

periféricos, como o Brasil, o “terreno” pode
ndo apresentar tecnologias tdo presentes,
principalmente ligadas a P&D, porém essa rea-
lidade pode mudar “com o uso de técnicas de
gestdo da qualidade, modificagbes em layouts
e introdugdo de novo maquinario” (ibid., p. 25).

Macedo (2017) observa que a maioria
das politicas de inovagdo se origina pelo lado
da oferta (supply-side innovation policies —
SSIP). No Brasil, as SSIPs, ligadas ndo somente
a melhorias da infraestrutura de ciéncia e tec-
nologia, como também a incentivos fiscais para
essa area, linhas de financiamento e subvengao
econdmica, ndo estdo sendo suficientes para
“promover o processo de inova¢do” de manei-
ra intensa. Além disso, as politicas de inovagao
pelo lado da demanda seriam complementares
as politicas de inovagdo pelo lado da oferta,
conforme demonstra a Figura 5.

Desse modo, a possibilidade do uso de
software pode auxiliar em escolhas projetuais
para qualquer tipo de moradia. O Quadro 4 traz
como exemplo quatro programas computacio-
nais desenvolvidos por instituicdes de ensino,
0s quais sdo de uso gratuito e que podem ser
adotados como parte de politicas de inovagdo
pelo lado da demanda.

As informacOes geradas pelos progra-
mas permitem, aos projetistas, prever agdes
de mitigacdo, como protec¢des a edificagdo,
ou mesmo estratégias de projeto que evitem
a intensificacdo dos efeitos dos ventos nessas
fachadas da edificagdo. Outros software, como
0 Sketchup® e Revit®, possibilitam o estudo do
projeto quanto a incidéncia solar nas fachadas,
0 que auxilia os projetistas a decidirem a loca-
lizacdo ideal de janelas, de modo a aquecer ou
ndo determinado ambiente. Tais a¢Ges pode-
riam ser aplicadas nos planos diretores e em
politicas habitacionais municipais.
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Figura 5 — Politicas de inovagdo pelo lado da oferta e da demanda

Fonte: Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico (OECD, 2011, p. 19).
Adaptagdo de Macedo (2017).

Quadro 4 - Software desenvolvidos por instituigdes de ensino

Catdlica do Rio de Janeiro (PUC-Rio)

Software Instituicao Descri¢ao do Programa
Grupo de Tecnologia em Computagdo . . - . .
s T . . Permite a analise da ventilagdo em ambientes e simula o
Fluxovento Gréfica da Pontificia Universidade

fluxo de ar no interior da edificagdo.

Analysis Sol-Ar

Laboratdrio de Eficiéncia Energética
em Edificagdes (LabEEE) da
Universidade Federal de Santa
Catarina (UFSC)

Permite a obtengdo da Carta Solar do municipio ou
latitude especificada, além da obtencdo da rosa dos
ventos, a qual informa a diregdo e velocidade média dos
ventos predominantes, de acordo com sua diregdo e
com a estagdo do ano.

Psicrom

Universidade Federal de S3o Carlos
(UFSCar) — Eng. Mauricio Roriz

Programa voltado para o estudo das propriedades do ar
umido, apresentando resultados como taxa de umidade,
pressdo de vapor e umidade absoluta.

Ciclone 5.0.1

Departamento de Engenharia de
Estruturas da Universidade de Sao
Paulo (USP)

Permite a simulagdo da agdo dos ventos na edificagdo,
considerando alguns casos presentes na ABNT NBR
6123/1988 — Forgas devidas aos ventos em edificagdes
(atualmente em revisdo).

Fonte: PUC-Rio (2005); UFSC (2014); Roriz Engenharia Bioclimatica (2022); USP (2022).
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Em relagdo as habita¢des de interesse
social (HIS), a Companhia de Habitagdo Popular
de Curitiba (Cohab-CT) é o drgdo responsavel
pelo desenvolvimento de projetos e execugdo
de obras. De modo a fomentar projetos de HIS
que apresentem caracteristicas de mitigacao
dos efeitos da crise climatica, um caminho ja
adotado por diversas cidades do Brasil e tam-
bém por outros paises é a modalidade de licita-
¢do por concurso de projeto.

Em 2018, o CAU-PR e alguns escritdrios
de arquitetura de Curitiba realizaram o 12 Se-
mindrio Arquitetura em Debate, tendo como
atividade de abertura a audiéncia publica "Rea-
lizacdo de Concursos de Arquitetura e Urba-
nismo para contrata¢do de Projetos de Obras
Publicas". No evento, diversas entidades e pro-
fissionais da area levantaram a importancia pa-
ra a sociedade do desenvolvimento desse tipo
de licitagdo para obras publicas em Curitiba e
Regido Metropolitana, em especial para habita-
¢Oes de interesse social. Foi colocada em pauta

a necessidade de ser inserida, em politicas
publicas, essa modalidade de licitagdo, o que
iria permitir que profissionais especializados
atuantes na regidao pudessem contribuir com a
parcela da populagdo que mais necessita.

No Brasil, a lei de licitagdes n. 8.666/1993
colocava como principal forma de contratagao
de servicos ligados a projetos técnicos especia-
lizados a ocorréncia de concursos, embora nor-
malmente essa diretriz ndo tenha sido seguida,
principalmente devido ao temor de gestores
publicos de que o seu papel decisivo na escolha
dos projetos pudesse ser prejudicado.

Em 2021, foi aprovada a nova Lei de Lici-
tagBes n. 14.133/2021, que substitui a lei ante-
rior e cujo conteldo foi simplificado para facili-
tar os processos de licitacdo. Porém, nessa alte-
racdo, a maioria das referéncias sobre a moda-
lidade de concurso foi excluida. No Quadro 5, é
realizada uma comparagdo entre os conteudos
referentes aos concursos de projetos entre as
duas versdes da lei.

Quadro 5 - Comparagdo entre a Lei n. 8.666/1993 e a Lei n. 14.133/2021

Lei Itens relacionados a modalidade concurso

Lei federal n. 8.666/1993 —

. S remuneragdo.”
Lei de Licitagdes

Capitulo I, Segdo IV, art. 13:

“§ 10 Ressalvados os casos de inexigibilidade de licitagdo, os contratos para a prestacdo
de servigos técnicos profissionais especializados deverdo, preferencialmente, ser
celebrados mediante a realizagdo de concurso, com estipulagdo prévia de prémio ou

Capitulo I, Segdo IV, art. 51:

“§ 50 No caso de concurso, o julgamento sera feito por uma comissdo especial
integrada por pessoas de reputagdo ilibada e reconhecido conhecimento da matéria
em exame, servidores publicos ou ndo.”

Lei federal n. 14.133/2021 -
nova Lei de LicitagGes

e Fica restrita a citagdo da modalidade concurso as suas definigdes e classificagdes;

¢ ndo ha mais a citagdo do artigo que trazia a preferéncia da modalidade para servigos
técnicos que necessitem de profissionais especializados;

e também ndo hd mais o artigo que trazia a condigdo do julgamento, que seria
realizado por comissdo especializada.

Fonte: Brasil (1993 e 2021).
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Sobreira, Ganem e AraUjo (2014), apos
estudar as politicas de concursos de projeto
pelo mundo, como as diretrizes da UIA — Unido
Internacional de Arquitetos, da Unido Europeia
e dos Paises Escandinavos, apresentam uma
Proposta de Regulamentagdo de Concursos de
Projeto no Brasil, que engloba itens tais como:

| - utilizagdo do que era previsto na Lei de Li-
citacbes n. 8.666/1993 para concursos de pro-
jeto;

Il — obrigatoriedade para casos especificados,
mas flexivel ao ponto de adaptagdes locais por
parte de gestores publicos e devido as diferen-
¢as culturais, politicas e econémicas;

Il - realizacdo de debates publicos sobre os
pontos positivos e negativos dessa modalidade,
com base em exemplos nacionais e experién-
cias internacionais; e

IV —uso de diretrizes das normativas interna-
cionais para o desenvolvimento da base dessa
proposta.

Conforme citado anteriormente, o desa-
fio do municipio de Curitiba é o de atender aos
17 Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel
(ODS) da ONU, inclusive o de zerar as emissdes
de GEEs até o ano de 2050. Porém, constatou-
-se, no PlanClima (2020), que esse objetivo ndo
sera atingido, o que demonstra os desafios a
serem enfrentados pelo poder publico e pela
sociedade civil. Ainda conforme o PlanClima
(ibid.), serdo necessarias agdes multidisciplina-
res para se chegar o mais préximo possivel dos
objetivos citados no documento.

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 25, n. 58, pp. 947-967, set/dez 2023

Possiveis caminhos
para habitac0es resilientes
em Curitiba

Com o intuito de adaptar as edifica¢des habita-
cionais a serem desenvolvidas em Curitiba, pa-
ra o enfrentamento dos efeitos da crise clima-
tica, é proposto aqui o uso de pelo menos trés
estratégias que permitam um futuro resiliente
ao ambiente urbano construido.

Apesar de Curitiba ter apresentado, em
2020, o Plano de Mitigacdo e Adaptagdo as Mu-
dangas Climaticas, percebe-se que o destaque
dado por ele a area de planejamento urbano
é em relagdo ao uso de energias renovaveis; e
se observam poucas preocupagdes quanto as
caracteristicas fisicas que a moradia deve apre-
sentar para o enfrentamento dos efeitos das
mudangas climaticas.

A exigéncia da apresentagdo de estudos
que garantam resisténcia da edificacdo diante
dos efeitos das mudancgas climaticas poderia
ser adicionada na aprovagdo de projetos de no-
vas moradias e de reformas. Conforme é citado
no plano: “[...] a busca pela eficiéncia energéti-
ca de edificagGes, tanto nas novas construgdes
como nas existentes, por meio de readequa-
cdo (retrofit) de instalagOes, equipamentos e
padrdes construtivos é uma das énfases do
PlanClima” (PlanClima, 2020, p. 79).

Essa primeira estratégia estaria alinhada
com a Agdo 5 elencada no PlanClima (estabele-
cer e regulamentar requisitos para edificagdes
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adaptadas as ameacas climaticas), citada no
Quadro 3. Desse modo, haveria uma comprova-
¢do da preocupacdo do projetista em mitigar os
efeitos das mudangas climaticas em relagdo a:

| - preservagdo material;

Il —seguranga; e

[l - conforto ambiental das moradias.

Uma segunda estratégia poderia envol-
ver o uso de software desenvolvidos por insti-
tuicdes de ensino, conforme exemplos citados
no Quadro 5, em parceria com a Prefeitura Mu-
nicipal de Curitiba. Tais programas computacio-
nais poderiam simular possiveis cendrios futu-
ros, influenciados pelos efeitos das mudangas
climédticas, tais como:

| — ondas de calor extremo;
Il - vendavais;

Il = chuvas intensas; e

IV — alagamentos.

Nesses cenarios, os efeitos desses even-
tos aplicados nas moradias poderiam auxiliar na
tomada de decisGes projetuais, desde a escolha
de materiais até o formato das edificagdes.

De modo a ndo onerar o processo de
aprovagao de projetos, os software poderiam
ser adquiridos pela prefeitura de Curitiba e
disponibilizados para download de forma gra-
tuita aos profissionais da drea da construgdo
civil (arquitetos, engenheiros e técnicos em
edificagdes). Assim como o processo de apro-
vagdo de projetos em Curitiba se faz de ma-
neira on-line pelo site da prefeitura, através
do decreto municipal n. 799/2020 - Projeto
Simplificado, o acesso aos software também
poderia estar disponivel nessa plataforma,
que apresenta de maneira simplificada e
completa as informagdes que descrevem o
processo de aprovacao.
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Dessa maneira, esses produtos, que
seriam os software, estariam classificados
no conceito de politicas de inovagdo pelo
lado da demanda, conforme nos traz Ma-
cedo (2017, p. 2).: “[...] compras governa-
mentais associadas a requisitos de Pesquisa,
Desenvolvimento e Inovagdo (PD&I); enco-
mendas tecnoldgicas”.

Em relacdo as habitagdes de interesse so-
cial, uma terceira estratégia, especifica para o
campo de politicas publicas, seria a adogdo da
modalidade de licitagOes através de concursos
de projetos. Desse modo, haveria a certeza da
aplicagdo de conceitos de mitigacdo e adap-
tagdo das moradias em relagdo as mudancas
climédticas, através do conhecimento técnico
especializado de profissionais da area.

Assim, mediante a exigéncia de estudos
de mitigagdo dos efeitos das mudangas clima-
ticas nas moradias, o papel das politicas de
inovacdo pelo lado da demanda seria realiza-
do pelo poder publico municipal, e o setor de
PD&I estaria agindo em parceria, na tentativa
de construir um futuro resiliente para a cidade
e seus moradores.

Consideracoes finais

Este artigo demonstra que, mesmo existindo a
preocupacdo em mitigar e adaptar o ambiente
urbano construido para o enfrentamento da
crise climatica, o caminho para se chegar ao
destino ainda esta sendo tragado. A jungdo de
forcas multidisciplinares, que devem iniciar na
esfera federal, passar pela esfera estadual, até
atingir o campo municipal, € um desafio urgen-
te para todos os paises. Ao constatar que os
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principais desastres climaticos que ocorrem na
metrdpole de Curitiba sdo os vendavais, perce-
be-se a importancia de que edifica¢des, prin-
cipalmente habitagGes, sejam projetadas para
resistir aos efeitos desses episddios.

O futuro ainda é incerto em relagao
aos reais efeitos da crise climatica, porém
ja se apresentam sinais de cenarios criticos.

[1] https://orcid.org/ 0000-0001-6186-6113

0 uso de multiplos recursos, como inovagdes
tecnoldgicas através de P&D, alilado a leis e
decretos federais, estaduais e municipais, bem
como ao conhecimento especializado de pro-
fissionais, como arquitetos, engenheiros e téc-
nicos, pode resultar em um ambiente urbano
cujas moradias servirdo como abrigos resilien-
tes aos efeitos das mudangas climaticas.

Universidade Federal do Parand, Setor de Tecnologia, Programa de Pds-graduagdo em Planejamen-
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Climate crisis: paths to face
its effects on houses in Curitiba

Crise climatica: caminhos para enfrentar
seus efeitos nas habita¢des em Curitiba

Abstract

The objective of this article is to present paths
that can contribute to mitigating the effects of
climate change on houses built in the metropolis of
Curitiba. The analysis of the occurrence of natural
disasters in the state of Parand demonstrates that
the most frequent extreme climatic event is the
windstorm, and the Curitiba region is the one that
most presented occurrences of windstorms in the
analyzed period. Federal laws and municipal plans
related to the theme are presented, as well as
points that can be adopted as tools to mitigate the
impacts of the climate crisis on the city. Finally, it
is concluded that, through the concept of demand-
-side innovation policies with the use of software
programs, which simulate the future scenario of
climate transformations, it is possible to contribute
to the development of resilient housing.

Keywords: urban planning; climate crisis; resilient
housing.
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Resumo

O objetivo deste artigo é apresentar possiveis ca-
minhos que contribuam para mitigar os efeitos das
mudangas climdticas em moradias construidas na
metrdpole de Curitiba. A andlise sobre desastres
naturais no Parand demonstra a ocorréncia de ven-
davais como o principal evento climatico critico,
sendo a regido de Curitiba a que mais apresentou
tais episddios no periodo analisado. Apresentam-
-se leis federais e planos municipais existentes e
elencam-se pontos que podem ser adotados como
ferramentas mitigadoras dos impactos da crise
climatica. Por fim, conclui-se que, através do uso
do conceito de politicas de inovagdo pelo lado da
demanda, com a aplicagdo de softwares, os quais
simulariam o cendrio futuro das transformagées
climdticas, é possivel contribuir para o desenvolvi-
mento de habitagdes resilientes.

Palavras-chave: planejamento urbano; crise climd-
tica; moradias resilientes.
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Introduction

The objective of this article is to shed light on
practices that mitigate the impacts resulting
from climate change in housing, in order to
incorporate them in the approval processes
of architectural projects in the municipal
government of Curitiba.

According to the Adaptation and
Mitigation Plan of Curitiba (PlanClima), the
city already has an average temperature of
1.2°C higher than in the 1960s. Therefore,
the occurrence of periods of intense rain
and prolonged drought is observed. “In both
cases, the population is impacted, sometimes
by disturbances resulting from flooding,
sometimes by water shortages or thermal
discomfort.” (PlanClima, 2020, p. 16).

Regarding the scope of these impacts,
the less favored part of the population is the
most affected in terms of environmental and
socioeconomic issues, because it already
presents conditions of vulnerability, mainly
because a large part of this population lives in
precarious settlements and in risk areas.

Solutions such as software development,
which help designers in decision-making, can
be a way to be adopted to mitigate the effects
of the climate crisis on living spaces in the city.
There are examples of computer programs
developed by universities, such as Analysis
Sol-Ar, from the Federal University of Santa
Catarina (UFSC), which help the designer to
analyze the incidence of predominant winds
and the annual temperatures of the city.
Another example is the Fluxovento program,
developed by students at the Pontifical Catholic
University of Rio de Janeiro (PUC-RJ), which
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simulates the air flow inside the building and
also results in information that can be used to
make decisions regarding the project.

In order to meet with architectural
quality the social housing (SH), developed in
Curitiba by the Popular Housing Company of
Curitiba (Cohab-CT), and also the new Bidding
Law (law n. 14.133/2021), another possible
solution would be the application of the tender
modality in the development of projects. By
using specialized technical knowledge for this
purpose, such a practice would help to mitigate
the effects of climate change on housing built
by the municipal administration.

After this first moment, the article brings,
in the second part, the presentation of the
concepts that identify the climate crisis, in
addition to a literature review about cities and
climate change in a third moment. The cities
analyzed are: Belo Horizonte, Sao Paulo, Sao
Francisco (United States) and Toronto (Canada),
in addition to Curitiba, which is analyzed in
more depth. In the fourth part, it discusses the
existing software developed by universities,
which guarantee its free use by any professional
responsible for the development of housing
projects, and how this solution would be linked
to the concept of Demand-Side Innovation
Policies (Dsips), which stimulate innovation
through investments in Research and
Development (R&D) by the State. Finally, paths
are presented for possible practices to mitigate
the effects of climate change in new housing,
whether developed by housing policies or not,
and for them to be required in the approval of
architectural projects in Curitiba, thus resulting
in an urban built environment resilient to the
ongoing climate crisis.
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Regarding the methodology, according
to Gerhardt and Silveira (2009, p. 32), the
research has a qualitative approach, as it seeks
to understand the reason for the situations
analyzed and offer what can be done. It
presents itself as an applied nature, as it aims
to develop guidelines for practical application
in the approval of housing projects.

Concepts about the climate
crisis and its effects
on the built environment

Extreme weather or weather events, also
known as natural disasters, are classified
as occurrences that prevent the normal
functioning of a society's daily life (Fiocruz,
2022). In addition, such occurrences result in
material damage to the urban environment
and risk to the lives of residents.

According to the Climate and Health
Observatory (ibid.), these events are classified
according to their origin, which can be:

| — Hydrological, such as floods, overflows,
floods and landslides;

Il — Geological or geophysical, such as
erosion processes and landslides arising from
geological processes;

Il = Meteorological, such as lightning,
tropical and extratropical cyclones, tornadoes
and windstorms;

IV — Climatological, such as dry spells and
droughts, wildfires and forest fires, hail, frost
and cold and heat waves.

Cities, more than ever, are subject to
suffering from the consequences of these
events (Espinola and Ribeiro, 2020), such as the
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existing buildings in the urban environment.
According to the United Nations - UN (2022),
in the publication of the World Cities Report
2022, 56% of the world's population lives in
cities, and the trend, for 2050, is that this index
rises to 68%.

Therefore, just as the climate crisis
does not respect geographic boundaries, it
also affects all social classes, regardless of
where they are located. However, it affects
more intensely the socially and economically
vulnerable classes.

According to Silva (2012), in the
metropolis of Curitiba, precarious settlements
rose from 571 settlements and 54,662
households at the end of the 1990s to 984
settlements and 98,444 households at the
end of the 2000s. Houses built on land located
in risk areas are the most vulnerable to all
classifications of weather events. Houses
built on land located in areas designated for
this purpose are less subject to hydrological
events (floods, overflows, floods, land plants)
and geological events (erosion processes
and landslides originating from geological
processes), as they are generally located in
central areas of cities or in areas where may
have already exists studies to the definition of
residential zoning.

Regarding the damage caused by
weather events in buildings, it can be adopted,
for analysis, the events that affect the roofs of
buildings, such as heavy rain and hail, usually
accompanied by windstorms.

According to the Brazilian Atlas of Natural
Disasters (Ceped-UFSC, 2013), windstorms are
the category of natural disasters that most
affect the state of Parand. The period analyzed
by the Atlas was from 1991 to 2012.
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Gales, directly related to the
intensification of the wind regime or
the strong reduction in atmospheric
circulation, are the most recurrent
type of disaster in the state of Parana.
This phenomenon corresponds to 722
records, equivalent to 29% of natural
disasters in the state, [...]. 1,494,783
people residing in 259 municipalities
were affected by these windstorms.
Associated with them are the adverse
effects such as tree fall and damage to
plantations; knocking down electrical
and telephone wiring; causing structural
damage to buildings, as well as roofing.
(Ibid., p. 149)

Fonseca and Ferentz (2020) analyzed the
occurrence of these events, from 2013 to 2017,
and found that 802 episodes of windstorms
occurred in 240 of the 399 municipalities in
the state. Among these years, the data show
a trend of increasing frequency. In 2017, 234
occurrences were registered, while in 2013,
this number was 127. According to the Brazilian
Atlas of Natural Disasters (Ceped-UFSC, 2013),
from 1991 to 2012, despite negative variations
between some years, the occurrence of
windstorms in Parana also tended to increase.
As seen in Figure 1, the highest number of
windstorms occurred in the last year analyzed.

Figure 1 - Annual frequency of winds in the state of Parana (1991 to 2012

Source: the author (2022), adapted from the Brazilian Atlas of Natural Disasters (Ceped-UFSC, 2013).
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The Beaufort Scale is an empirical
measure that classifies the intensity of winds
according to their speed and their effects
on the natural and built environment. It
presents the speed in meters per second
(m/s) and kilometers per hour (km/h).
According to Chart 1, it classifies the intensity

of the winds on a scale of 1 to 12, whose
last classification brings winds of up to
120km/h. When the speed exceeds this limit,
the winds are classified as hurricanes, and
the methodology adopted for classification
becomes the Saffir-Simpson Scale (Fonseca
and Ferentz, 2020).

Chart 1 — The Beaufort scale

Beaufort scale
Intensity | Designation m/s km/h Effects at sea Ground effects
i Smoke rises in the vertical
0 Lull 0to 0,5 Oto1l Mirror sea L
direction
§ The direction of the puff is
1 Puffiness 0,6t01,7 2to6 Scaled sea o
indicated by the smoke
i . You can feel the wind on your
Small ripples of 30cm without
2 Breeze 1,8t03,3 7to 12 X face; movement of leaves on
breaking
trees
X Large 60 cm undulations starting to .
3 Light 3,4t05,2 13to 18 Shaking tree leaves; flags unfurl
break
i Dust and small papers rise. Tree
4 Moderate 53to07,4 19 to 26 Longer spaces, 1.5 m, with “rams”
branches sway
Spaces of 2.4 m with the possibility
5 Fresh 7,5t09,8 27 to 35 . Small trees move
of spraying
. . The biggest branches of the
3.6 m spaces with probability of i
6 Very fresh 99t0 12,4 36to 44 splashes trees move. Umbrella used with
> difficulty
Thick sea, with 4.8 m high waves; Large trees move. Difficulty
7 Strong 12,5to 15,2 45 to 54 i i . X
white surf foam walking against the wind
Waves up to 7.5 m high, with white Tree branches break. Difficulty
8 Very strong | 15,3 to 18,2 55 to 65 . . i i
foam stripes walking against the wind
. Damage to the protruding parts
7.5 m beams with dense foam bands. o i
9 Hard 18,3t0 21,5 66 to 77 o of trees. Inability to walk against
Sea spray starts to affect visibility i
the wind
Big billows from 9 to 12m. The wind
i Uprooted trees; damage to
10 Very hard 21,6 to 25,1 78 to 90 leaves the surface of the sea all white. e
. building structures
Visibility is affected
Waves of up to 13.5m. Visibility
11 Stormy 25,2t0 29 91to 104 | greatly affected. Medium-sized ships Rarely seen on land
disappear in the hollow of the waves
X Foam and splashes saturate the air. .
12 Hurricane 30to... 105to ... e . Big damage
Visibility is seriously affected

Fonte: Unesp (2013).
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According to Tominaga, Santoro and
Amaral (2009), from 75km/h, that is, winds
classified from degree 9 of the Beaufort Scale,
the material damage caused can be:

| — deroofing and/or destruction of buildings;

Il - launching projectiles that can damage
building windows;

Il - falling trees, poles and high voltage
towers;

IV — damage to crops.

Using the Analisys Sol-Ar software, a
figure was generated that brings information
about the prevailing winds for Curitiba,
classifying their intensity according to the
season of the year and the direction of the
winds. When analyzing Figure 2, it appears
that the prevailing winds come from the east
(E), mainly because it is a municipality close to
the sea. The average speed of the east wind
is 6 m/s in all seasons of the year, except in

Figure 2 — Predominant wind speeds in Curitiba
by direction and seasons

Source: the author, using Analysis Sol-Ar software.
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autumn, when the average speed drops to 3
m/s. According to the Beaufort Scale, winds of
6m/s are considered moderate.

It is observed that winds from the
northwest (NW) directions also have an average
speed of 6m/s in winter, and winds from
the southeast (SE) direction have the same
average speed of 6m/s in spring and summer.
According to the Brazilian Atlas of Natural
Disasters (Ceped-UFSC, 2013), the month of
October, which season is spring, is the one that
presented the most occurrences of windstorms
in Parana in the period from 1991 to 2012. By
crossing these data with the data in Figure 2, it
can be seen that the most intense winds occur
in spring. According to Fonseca and Ferentz
(2020), the Metropolitan Mesoregion of
Curitiba had the highest number of occurrences
of windstorms in Parana between 2013 and
2017, a total of 154. Southwest region with 109
episodes in that period.

Climate crisis
and its effects on cities

Climate change occurs without considering
the geographical limits of countries or
municipalities (Espinola and Ribeiro, 2020). At
the global level, countries have been promoting
events, such as the United Nations Conferences
on Climate Change (COPs), in which actions to
be adopted by all to mitigate the effects of the
climate crisis are discussed. During the COP 21
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edition, 195 countries signed an international
commitment to, by 2030, keep the increase in
global temperature below 2°C, when compared
to pre-Industrial Revolution measurements.

The future is still uncertain regarding the
effects of climate change on the planet, but the
involvement of different areas and dimensions
is the best way to arrive at a perspective on
this scenario. Therefore, in order to obtain
practical results in the effort to mitigate and
adapt housing, it is expected that government
actions will be applied at the federal, state and
municipal levels (ibid.).

According to Espinola and Ribeiro (ibid.),
some of the impacts of climate change on cities
involve:

| — growing use of electrical energy to run
heaters and air conditioners;

Il - lack of drinking water;

Il - drainage and transport systems affected
by increased frequency of storms;

IV —rapid increase in average temperatures;

V —increase in vector-borne diseases.

Bai et al. (2018) state that 75% of
greenhouse gases (GHG) are generated by
activities carried out in urban centers, and
among them is civil construction.

Cities play an important role in the
process of global governance of climate
change, as local action is the starting point
for possible solutions. Espinola and Ribeiro
(2020) argue that municipal master plans are
instruments that can lead to a successful path
in the necessary adaptations due to climate
change.
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Also according to these authors:

A possible solution to these gaps would
be an adaptation of the legislation of
municipal master plans. Despite not
specifically addressing climate change
in its urban-territorial management
guidelines and instruments, it is
expected that the master plan
incorporate strategies aimed at urban
adaptation and reduction of existing and
future vulnerabilities of the population
and territory. (Ibid., p. 374)

In order to insert urban planning
strategies that help in the process of mitigating
the climate crisis in the built environment
and to support the use of master plans as
standardization devices, the following federal
laws related to climate change and urban
planning can be cited:

| — Federal Law n. 12.187/2009, which
establishes the National Policy on Climate
Change; and

Il - Federal Law n. 12.608/2012, which
institutes the National Civil Defense and
Protection Policy (PNPDEC).

Chart 2 deals with these two laws and
the items related to urban planning actions,
which can help in mitigating and adapting cities
to climate change.

Regarding the socioeconomically less
favored portion of the population, the location
of housing in risk regions is an item often
mentioned in the National Policy for Protection
and Civil Defense. According to Chart 2,
to alleviate the situation and in order to
encourage the use of urbanized land, the Union
can even transfer resources to municipalities
that acquire land in areas equipped with
infrastructure, with the purpose of housing use
for social housing.
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Examples of municipalities
that introduce laws to combat
the effects of climate change

This part of the article mentions some cities
that have a type of planning aimed at mitigating
the effects of climate change.

Belo Horizonte established, in 2006, the
Municipal Committee on Climate Change and
Eco-Efficiency (CMMCE), whose objective is:

[...] support the implementation of
the municipal policy of the City of Belo
Horizonte for climate change, acting
in the articulation of public policies
and the private initiative aimed at
reducing emissions of greenhouse
gases and atmospheric pollutants, the
reduction in solid waste production
and greater efficiency in waste reuse
and recycling processes; encouraging
the use of renewable energy sources,
improving energy efficiency and rational
use of energy and increasing citizens'
environmental awareness. (City Hall of
Belo Horizonte, 2022, n/p)

The agency is composed by
representatives of the municipal and state
public authorities, in addition to members of
civil society, in order to ensure democratic
decision-making. In addition, the Committee
has partnerships with national and international
entities that aim to face climate change. Among
these partnerships, the UN agency Habitat and
the non-governmental organization (NGO)
WWE-Brasil can be mentioned.

In 2020, the Climate Action Plan of the
Municipality of Sdo Paulo (PlanClima SP) was
instituted in the city. According to Marimon
(2018), in 2009, the city was a pioneer in this
regard, when it launched the Climate Change
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Chart 2 — Laws related to climate change and urban planning

Lei

Itens relacionados ao planejamento urbano

Federal Law n. 12.187/2009
— National Policy on Climate
Change (PMNC)

Regarding the measures to be adopted to mitigate the effects of climate change, art. 3rd, item V:
— “actions at the national level to face climate change, current, present and future, must consider
and integrate actions promoted at the state and municipal levels by public and private entities”.

In art. 5°, the guidelines of the PNMC are mentioned; among them, in item V:

— “encouraging and supporting the participation of federal, state, district and municipal
governments, as well as the productive sector, from academia and organized civil society, in the
development and implementation of policies, plans, programs and actions related to climate
change”.

Another important item present in the PNMC:

— “Single paragraph. Decree of the Executive Power will establish, in line with the National Policy
about the Climate Change, the sectoral Plans for mitigation and adaptation to climate change aimed
at consolidating a low-carbon economy, in the generation and distribution of electricity, in urban
public transport and in the modal systems of interstate transport of cargo and passengers, in the
transformation industry and in the durable consumer goods industry, in the fine and basic chemical
industries, in the pulp and paper industry, in mining, in the civil construction industry, in health
services and in farming, with a view to meeting gradual targets for the reduction of quantifiable
and verifiable anthropogenic emissions, considering the specificities of each sector, including
through the Clean Development Mechanism — CDM and Nationally Appropriate Mitigation Actions
—Namas.”

Federal Law n. 12.608/2012
— National Civil Defense and
Protection Policy (PNPDEC)

At the beginning of the chapter that deals with the guidelines and objectives of the PNPDEC, it is
mentioned that:

“Single paragraph. The PNPDEC must integrate with the policies of territorial organization, urban
development, health, environment, climate change, management of water resources, geology,
infrastructure, education, science and technology and other sectoral policies, with a view to
promoting development sustainable.”

Article 5° lists the objectives of the PNPDEC; among them are related to the topic the following
items:

“IV — encourage the development of resilient cities and sustainable urbanization processes;

Xl — encourage initiatives that result in the allocation of housing in a safe place”.

In art. 8, item | mentions that it is the responsibility of the municipalities to implement the PNPDEC.
In the chapter dealing with final provisions, art. 14 cites that housing programs should prioritize the
relocation of affected communities and residents of risk areas. For this, still in the chapter on final
provisions, it is mentioned that the Union is authorized to transfer resources to municipalities that
acquire urbanized land to meet these reallocations.

Source: Brazil (2009 e 2012).

Policy in the City of Sdo Paulo (law n. 14,933), PlanClima SP aims to include climate
which aimed to prepare inventories with change in decision-making by the municipal

measurements of Greenhouse Gases (GEEs) government, in addition to making the

released by activities that take place in the city population aware of the impacts of the
every 5 years (PlanClima SP, 2020). transformations to come. It is an extensive
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document that covers the municipal actions
that existed before the Plan and that deals with
all the themes that happen in the daily life of
an urban center. Regarding housing, the main
focus is to increase the supply of social housing,
in order to relocate populations located in
areas at risk of landslides and flooding.

Although several extremely important
topics are covered, in both plans analyzed,
no discussions were found about the quality
of housing — or even buildings in general —, in
relation to resilience characteristics regarding
the effects of climate change. However, it is
understood that Brazil has a housing deficit
of 5.876 million households (Jodo Pinheiro
Foundation, 2021) and that it is necessary to
pay attention to this reality first.

On the international scene, an example is
the city of San Francisco, in the United States,
which launched, in 2020, the Hazards and
Climate Resilience Plan (HCR). The municipality
is the fourth most populous in the state of
California and is located on the west coast of
the country. Among the risk of earthquakes,
extreme heat and drought, resulting from
climate change, are the most discussed points
in the plan. Comments from residents are
presented, who are concerned about the
quality of their homes, as they have doubts
whether they would be a refuge for days of
extreme heat or for poor air quality.

The plan does not present measures to
adapt housing to withstand such problems, but
it takes the first step towards the search for
solutions, which is to identify weaknesses and
give voice to residents (City and County of San
Francisco, 2020).
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The city of Toronto, Canada, launched,
in 2019, the Climate Resilience Framework
(The Climate Resilience Framework). Even
in the case of a municipality whose average
temperature hardly exceeds 30°C, the concern
present in the document is also in relation to
the heating of the city.

One study estimated that higher
temperatures and poorer air quality
attributed to climate change would
result in an additional five to ten deaths
per 100,000 people in 2050 and seven
to seventeen in 2080 in Toronto. In the
next 20-30 years, Toronto is expected
to triple the number of days with high
temperatures, from an average of
12 days in the years 1976-2005 to an
average of 55 in 2050. (City of Toronto,
2019, p. 13)

Regarding the impacts of heat waves
on homes, there is greater concern with
the elderly population and with residents
whose homes do not have sufficient physical
characteristics to withstand extreme heat.

Actions for mitigation
and adaptation in Curitiba

In 2015, the Master Plan of Curitiba underwent
a review process, which must occur every
10 years, according to law n. 10.257 of
the City Statute. In this review, one of the
concepts added was Preparing the City for
Climate Change, which involves issues such as
improving urban soil drainage and mitigating
the problems caused by heavy rainfall
(PlanClima, 2020).
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In 2009, decree no. 1.186 instituted
the Curitiba Forum on Climate Change, and
decree n. 572 updated the composition
of the Forum. In 2020, the Municipality of
Curitiba — in partnership with universities,
the Parand Sanitation Company (Sanepar)
and the Paranaense Energy Company (Copel),
as well as other members of civil society —
launched the Mitigation and Adaptation Plan
to Climate Change (PlanClima). According to its
presentation, PlanClima aims to:

[...] guide municipal action, the
productive sectors and society to face
the effects that may result from climate
change. PlanClima is aligned with the

2030 Agenda of the United Nations (UN),
through the Sustainable Development

Goals (SDGs); the C40 Cities Network
Climate Action Planning Framework;
and the goal established in the Paris
Agreement to contain the increase in
global average temperature within the
limit of 2°C, compared to pre-industrial
levels, but making efforts to stabilize
warming around 1.5°C. To do so, it will
be necessary to achieve neutrality of
greenhouse gas (GHG) emissions by
2050 and make the city more resilient.
(PlanClima, 2020, p. 9)

PlanClima aims to guide public and
private sector actions so that the city of Curitiba
is aligned with the 17 Sustainable Development
Goals (SDGs), launched by the United Nations
(UN) (Figure 3).

Figure 3 — 17 Sustainable Development Goals (SDGs)

00D HEALTH
ANDWELL-BEING

QUALITY GENDER 0 CLEANWATER
EDUCATION EQUALITY B AND SANITATION

g Iu
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Source: UN — United Nations Brazil (2015).

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 25, n. 58, pp. 947-967, set/dez 2023

957



Ariane Stefania Tabatcheik

The goal to be achieved is to reach zero
GHG emissions by 2050. However, as shown
in the conclusion of the document, even
considering optimistic scenarios, the forecast
is that this goal will not be achieved in its
entirety, which demonstrates the dimension
of the challenge and the need for urgent
multidisciplinary actions.

According to PlanClima (2020, p. 45),
regarding GHG generators in the city of
Curitiba, residential buildings appear in 2nd
place, and commercial buildings in 4th place
in the list. In addition, the civil construction

industry ranks 5th in activities that generate
the most GHGs, along with the manufacturing
industry (Figure 4).

In order to organize PlanClima's areas of
action, five Strategic Sectors were established,
which classify the performance of public and
private actors:

| - Environmental and Urban Quality;
Il - Energy Efficiency;

Il - Solid Waste and Effluents;

IV — Urban and Sustainable Mobility;

V —Urban Hypervisor and Innovation.

Figure 4 — Distribution of GHG emissions in Curitiba
(in tonnes of CO? emitted)

Source: the author, adapted from PlanClima (2020).
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Chart 3 — Prioritized actions in the plan climate linked to urban planning

Action Strategic sectors Description
Environmental and Urban Quality; . . S
. - LRI Establish and regulate requirements for buildings
Action 5 iRy EE e adapted to climate threats
Solid Waste and Effluents P
. - Encourage energy efficiency and the use of energy from
Action7 Energy Efficiency & 4 ¥ &y
renewable sources
Action 15 Environmental and Urban Quality; Promoting actions to control and monitor land use and
Urban Hypervisor and Innovation occupation aimed at climate change
Develop and implement an “Urban Hypervisor” system
or Data Science core to gather information from
Action 19 Urban Hypervisor and innovation R 2 .
databases to monitor, evaluate and update climate
information

Source: adapted from PlanClima (2020).

The sector linked to urban planning and
housing is the Energy Efficiency sector, which
mentions the objective of encouraging the use
of renewable energy and building efficiency.

PlanClima also brings as a possible
solution the partnership of the municipal
government with educational entities, which
would strengthen the relationship with the
R&D (Research and Development) sector:

Another form of support is to encourage
universities and technical training
courses, as well as the civil construction
sector, to become partners in the
development of sustainable projects
that contribute to the reduction of GHG
emissions in the city. (Ibid., pp. 79-80)

To try to get close to zero GHG emissions,
PlanClima listed mitigation and adaptation
actions in several areas. In Chart 3, the actions
directly or indirectly linked to the areas of
urban planning and housing are described.

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 25, n. 58, pp. 947-967, set/dez 2023

Thus, practical actions are necessary
so that the objectives of the actions listed by
PlanClima become applicable in the urban
environment. Thus, technological innovation
associated with actions by the municipal
government can represent this achievement.

Software and the concept
of demand-side innovation
policies (Dsip) as possible
solutions

The objective of this stage is to present
the analytical framework of demmand-
side innovation policies, in addition to
demonstrating which instruments can help in
mitigating the impacts of the climate crisis on
housing in Curitiba, whether or not they are
developed by the public authorities.
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According to Macedo (2017, p. 2),
demand-side innovation policies (Dsip) refer to:

[...] a set of instruments aimed at
inducing, articulating or increasing
demand and/or improving conditions for
the dissemination of innovations in the
market, such as government purchases
associated with Research, Development
and Innovation (RD&I) requirements;
technological orders; definition of new
specifications for products, services and
processes through standardization and
regulations; and promotion of user-
-innovation producer interaction, among
others. (Emphasis added)

According to Edler et al. (2012, p. 3):

The basic rationale for demand-based
policies rests on the following pillars:

e Create incentives for innovators by
overcoming system failures;

e Directing innovations towards social
goals and political needs (e.g. the Grand
Challenges); and

e Promote business development in a
given region/nation by exploring the
potential lead market.

In order to foster the process of
socioeconomic development, the Dsips help as
instruments that seek to offer improvements
through demands created by the State,
whether through public policies or government
purchases. According to Rauen (2017, p. 9),
“to the vast set of values already considered in
the most routine state actions (environmental
sustainability, social responsibility, etc.), it is
necessary to insert innovation”.

Still according to Rauen, in developed
countries, the Dsips are in territories full of
opportunities in relation to technological
innovations, since the existing technologies
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have gone through a process of maturation
throughout their history. In peripheral
countries, such as Brazil, the “terrain” may
not present technologies that are so present,
mainly related to R&D, but this reality can
change “with the use of quality management
techniques, changes in layouts and the
introduction of new machinery” (ibid., p. 25).

Macedo (2017) observes that most
innovation policies originate from the supply
side (supply-side innovation policies — SSIP). In
Brazil, SSIPs, linked not only to improvements
in science and technology infrastructure, but
also to tax incentives for this area, lines of
financing and economic subsidy, are not being
enough to “promote the innovation process”
in an intense way. In addition, demand-side
innovation policies would be complementary
to supply-side innovation policies, as shown in
Figure 5.

Thus, the possibility of using software
can help design choices for any type of
housing. Chart 4 brings as an example four
computer programs developed by educational
institutions, which are free to use and can be
adopted as part of demand-side innovation
policies.

The information generated by the
programs allows designers to predict mitigation
actions, such as building protections, or even
design strategies that avoid the intensification
of the effects of wind on these building facades.
Other software, such as Sketchup® and Revit®,
make it possible to study the project regarding
the solar incidence on the facades, which
helps designers to decide the ideal location
of windows, in order to heat or not a certain
ambience. Such actions could be applied in
master plans and municipal housing policies.
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Figure 5 - Innovation policies on the supply and demand side

Lado da Demanda (Demand pull)

Source: Organization for Economic Co-operation and Development (OECD, 2011, p. 19). Adaptation from
Macedo (2017).

Chart 4 — Software developed by educational institutions

Software Institution Program description

Computer Graphics Technology
Fluxovento Group at the Pontifical Catholic
University of Rio de Janeiro (PUC-Rio)

Allows the analysis of ventilation in ambiences and sim-
ulates the air flow inside the building.

Allows obtaining the Solar Chart of the municipality

Laboratory of Energy Efficiency in or specified latitude, in addition to obtaining the wind
Analysis Sol-Ar Buildings (LabEEE) of the Federal rose, which informs the direction and average speed of
University of Santa Catarina (UFSC) the prevailing winds, according to their direction and

the season of the year.

Pl Uity 66 65t Gailen Program aimed at studying the properties of humid air,

Psicrom resenting results such as humidity rate, vapor pressure
(UFSCar); Eng. Mauricio Roriz P 5 L ¥ pore
and absolute humidity.
Allows the simulation of the action of winds in the
Ciclone 5.0.1 Department of Structural Engineering | building, considering some cases present in ABNT NBR

at the University of Sdo Paulo (USP) 6123/1988 — Forces due to winds in buildings (currently
under revision).

Source: PUC-Rio (2005); UFSC (2014); Roriz Bioclimatic Engineering (2022); USP (2022).
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With regard to social housing (SH),
the Popular Housing Company of Curitiba
(Cohab-CT) is the agency responsible for
developing projects and executing works. In
order to promote SH projects that present
characteristics of mitigating the effects of the
climate crisis, a path already adopted by several
cities in Brazil and also by other countries is the
bidding modality by project competition.

In 2018, CAU-PR (Council of Architecture
and Urbanism of Parand) and some
architecture offices in Curitiba held the 1st
Seminar Architecture in Debate, with the
opening activity of the public hearing "Hosting
Architecture and Urbanism Contests for
Contracting Public Works Projects”. At the
event, several entities and professionals in the
area highlighted the importance for society of
the development of this type of bidding for
public works in Curitiba and the Metropolitan
Region, especially for social housing. The need

to include this type of bidding in public policies
was put on the agenda, which would allow
specialized professionals working in the region
to contribute to the portion of the population
that most needs it.

In Brazil, the bidding law n. 8.666/1993
placed tenders as the main form of contracting
services related to specialized technical
projects, although normally this guideline was
not followed, mainly due to the fear of public
managers that their decisive role in the choice
of projects could be jeopardized.

In 2021, the new Bidding Law n.
14,133/2021, which replaces the previous
law and whose content has been simplified
to facilitate bidding processes. However, in
this amendment, most references to the
contest modality were deleted. In Chart 5, a
comparison is made between the contents
related to project competitions between the
two versions of the law.

Chart 5 — Comparison between Law n. 8,666/1993 and Law n. 14,133/2021

Law

Items related to the contest modality

Federal Law n. 8.666/1993 —
Bidding Law

Chapter I, Section IV, art. 13:

“§ 1o With the exception of cases where bidding is not required, contracts for
the provision of specialized professional technical services should, preferably, be
concluded through a tender, with a prior stipulation of a prize or remuneration.”
Chapter I, Section IV, art. 51:

“§ 50 In the case of a tender, the judgment will be made by a special commission
made up of people of unblemished reputation and recognized knowledge of the
subject under examination, public servants or not.”

Federal Law n. 14.133/2021
—new Bidding Law

¢ The citation of the tender modality is restricted to its definitions and classifications;
e there is no longer a citation of the article that brought the modality preference for
technical services that need specialized professionals;

e there is also no longer the article that brought the condition of the trial, which would
be carried out by a specialized commission.

Source: Brasil (1993 and 2021).
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Sobreira, Ganem and Araujo (2014), after
studying the policies of design competitions
around the world, such as the guidelines of
the UIA — International Union of Architects,
the European Union and the Scandinavian
Countries, present a Proposal for Regulation of
Design Competitions in Brazil , which includes
items such as:

| — use of what was foreseen in the Bidding
Law n. 8666/1993 for design competitions;

Il — mandatory for specified cases, but
flexible to the point of local adaptations by
public managers and due to cultural, political
and economic differences;

Il - holding public debates on the strengths
and weaknesses of this modality, based
on national examples and international
experiences; and

IV — use of guidelines from international
regulations for the development of the basis of
this proposal.

As previously mentioned, the challenge
for the municipality of Curitiba is to meet the
17 UN Sustainable Development Goals (SDGs),
including zeroing GHG emissions by the year
2050. However, it was found in PlanClima (2020)
that this objective will not be achieved, which
demonstrates the challenges to be faced by
public authorities and civil society. Still according
to PlanClima (ibid.), multidisciplinary actions will
be necessary to get as close as possible to the
objectives mentioned in the document.

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 25, n. 58, pp. 947-967, set/dez 2023

Possible paths for resilient
housing in Curitiba

In order to adapt the housing buildings to be
developed in Curitiba, to face the effects of
the climate crisis, it is proposed here the use
of at least three strategies that allow a resilient
future for the built urban environment.

Although Curitiba presented, in 2020, the
Plan for Mitigation and Adaptation to Climate
Change, it is clear that the emphasis given by
it to the area of urban planning is in relation to
the use of renewable energies; and there are
few concerns about the physical characteristics
that housing must have to face the effects of
climate change.

The requirement for the presentation
of studies that guarantee the resistance of
the building to the effects of climate change
could be added in the approval of projects for
new housing and renovations. As mentioned in
the plan: “[...] the search for energy efficiency
in buildings, both in new constructions and in
existing ones, through readjustment (retrofit)
of installations, equipment and construction
standards is one of PlanClima's emphases”
(PlanClima, 2020, p. 79).

This first strategy would be in line with
Action 5 listed in PlanClima (establish and
regulate requirements for buildings adapted to
climate threats), mentioned in Chart 3. Thus,
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there would be proof of the designer's concern
to mitigate the effects of climate change in
relation to:

| — material preservation;

Il - security;

[l — environmental comfort of housing.

A second strategy could involve the use
of software developed by teaching institutions,
as shown in Chart 5, in partnership with the City
Hall of Curitiba. Such computer programs could
simulate possible future scenarios, influenced
by the effects of climate change, such as:

| - extreme heat waves;
Il = windstorms;

Il - heavy rains; and

IV - flooding.

In these scenarios, the effects of these
events applied to housing could help in making
design decisions, from the choice of materials
to the shape of buildings.

In order not to burden the project
approval process, the software could be
purchased by the Curitiba city hall and
made available for free download to civil
construction professionals (architects,
engineers and building technicians). Just as
the project approval process in Curitiba is done
online through the city hall website, through
municipal decree n. 799/2020 - Simplified
Project, access to the software could also be
available on this platform, which presents in a
simplified and complete way the information
describing the approval process.

In this way, these products, which
would be software, would be classified in the
concept of innovation policies on the demand
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side, as Macedo (2017, p. 2) brings us: “[...]
government purchases associated with
Research requirements, Development and
Innovation (RD&I); technological orders”.

With regard to social housing, a
third strategy, specific to the field of public
policies, would be the adoption of the bidding
modality through project competitions. In
this way, there would be certainty of applying
concepts of mitigation and adaptation of
housing in relation to climate change, through
the specialized technical knowledge of
professionals in the area.

Thus, by requiring studies to mitigate
the effects of climate change on housing, the
role of innovation policies on the demand
side would be carried out by the municipal
government, and the RD&I sector would
be acting in partnership, in an attempt to
build a future resilient for the city and its
residents.

Final considerations

This article demonstrates that, even with
the concern to mitigate and adapt the urban
environment built to face the climate crisis,
the path to reach the destination is still being
traced. The joining of multidisciplinary forces,
which must start at the federal level, go
through the state level, and reach the municipal
field, is an urgent challenge for all countries.
When noticing that the main climatic disasters
that occur in the metropolis of Curitiba are
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windstorms, one realizes the importance of
buildings, mainly housing, being designed to
resist the effects of these episodes.

The future is still uncertain in relation to
the real effects of the climate crisis, but signs
of critical scenarios are already showing. The
use of multiple resources, such as technological

[1] https://orcid.org/ 0000-0001-6186-6113

innovations through R&D, allied to federal,
state and municipal laws and decrees, as well
as the specialized knowledge of professionals,
such as architects, engineers and technicians,
can result in an urban environment whose
dwellings will serve as shelters. resilient to the
effects of climate change.

Universidade Federal do Parand, Setor de Tecnologia, Programa de Pds-graduagdo em Planejamen-
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Translation: this article was translated from Portuguese to English by the author herself.
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Experiéncias do PAC no tratamento
urbanistico de APP na metropole de Curitiba

Experiences related to the Growth Acceleration
Program in the urbanistic treatment of Permanent
Preservation Areas in the Curitiba metropolis

Resumo

Este artigo aborda a urbanizacdo de assentamentos
precdrios, a partir de estudos de caso do Programa
de Aceleragdo de Crescimento (PAC) na franja les-
te da metrépole de Curitiba, objetivando discutir o
tratamento empregado nas Areas de Preservagio
Permanente (APPs). Verifica-se que as interven-
¢Oes buscaram a restituicdo maxima do espago das
APPs antes ocupados e que os parques lineares fo-
ram a estratégia adotada para equilibrar fungdes
urbanas e ambientais. Constatam-se o impasse em
relacdo ao projeto paisagistico proposto pelo Esta-
do e as demandas locais, resultando no atraso ou
paralisagdo de obras, além da reincidéncia do ciclo
de degradacdo ambiental. Constatam-se, também,
avangos como a ressignificagdo das APPs como uma
estrutura natural de macrodrenagem e a apropria-
¢do desse espago pela populagdo para o uso cole-
tivo de lazer.

Palavras-chaves: APP; urbaniza¢do de assentamen-
tos precarios; PAC Favelas; parque linear.
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Abstract

This paper analyzes slum upgrading based on case
studies focusing on the implementation of the Growth
Acceleration Program (known as PAC) in the east side
of the Curitiba metropolis, with the aim of discussing
urban solutions employed in Permanent Preservation
Areas (PPAs). The results showed that the interventions
aimed to restore, to the maximum limit, the space of
the PPAs that had been previously occupied, and that
linear parks were the strategy adopted to equalize
environmental and urban functions. Other findings are
the existence of an impasse concerning the landscape
design proposed by the state ignoring local demands,
which results in the delay or interruption of the
constructions, and the recurrence of the environmental
degradation cycle. Advances were also observed,
such as the resignification of PPAs as natural macro-
-drainage structures, and the use of PPAs by the
community for collective leisure activities.

Keywords: Permanent Preservation Areas; slum
upgrading; Growth Acceleration Program for slums;
linear park.
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Introducao

0 assentamento precdrio é consequéncia da
urbanizagdo desigual das metrdpoles brasilei-
ras, caracterizada pelo desiquilibrio entre as
classes de renda no acesso a moradia, infraes-
trutura e servigos urbanos. Mediante a baixa
produgdo habitacional dos programas publicos
e sem condigOes financeiras para adquirir uma
moradia na cidade legal, resta a camada mais
pobre da populagdo ocupar areas inadequadas
para urbanizagdo, protegidas por legislagdo
ambiental e que ndo interessam ao mercado
imobiliario. Uma combinacdo que resulta, mui-
tas vezes, em ocupagdes de risco e degradagao
ambiental das Areas de Preservacdo Perma-
nente (APPs).

Apesar do discurso de “cidade modelo”
e “cidade ecoldgica”, construido nas Ultimas
décadas do século XX, Curitiba ndo foge a re-
gra da urbaniza¢do desigual brasileira. Uma
problematica que é acentuada na capital para-
naense pelo diferenciado tratamento histdrico
da habitagdo nas politicas publicas. De acordo
com Albuquerque (2007), a questdo habita-
cional ndo gozou da mesma atengao do poder
publico local, quanto gozaram o transporte co-
letivo e 0 uso do solo, tendo como resultante o
extravasamento dos assentamentos precarios
para os municipios do entorno, especialmente
na franja leste,! na década de 1990, em terras
com baixo valor no mercado formal devido as
restrigdes impostas pelas legislagdes ambien-
tais. Uma dinamica que confirma, segundo a
autora, o papel desempenhado por manan-
ciais e planicies fluviais do Rio Iguagu e seus
afluentes na absor¢do das mazelas socioam-
bientais de Curitiba.
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Maricato (2010) chama a atencdo para
esse grave problema das metropoles brasilei-
ras. Segundo a autora, em Curitiba, as areas
onde a ocupagdo por moradias ilegais mais
cresceu, na década de 2000, foram aquelas
em que a ocupacdo era proibida por lei, mas
ndo o era na pratica da ocupagdo no territorio.
Portanto, se, por um lado, é inquestionavel a
relevancia das “fungbes ambientais”? realiza-
das pelas APPs, tanto em termos hidroldgicos,
quanto ecoldgicos e geomorfoldgicos; por ou-
tro lado, é inegdvel a presenca de moradias
precdrias, efeito da auséncia de politicas publi-
cas compativeis com a demanda por habitagao
popular na metrépole.

Por muito tempo, as ocupagdes precdrias
em areas de prote¢do ambiental protagoniza-
ram o chamado “conflito entre moradia e meio
ambiente” que, muitas vezes, repercute em po-
liticas publicas fragmentadas, que culpabilizam
os moradores pelos danos ambientais, como o
desmatamento, assoreamento e impermeabili-
zacdo do solo (Polli, 2010); consequentemente,
atribuindo aos moradores a culpa pelos efeitos
adversos da degradagdo ambiental. E, na franja
leste, a restricio® de novas ocupagdes e a coi-
bicdo de obras de melhoria de infraestrutura
nas ocupacdes consolidadas em mananciais,
nas Ultimas décadas do século XX, s6 pioraram
o0 quadro de precariedade socioambiental nos
fundos de vale e APP.

A lei de mananciais da Regido Metropoli-
tana de Curitiba (RMC) altera o entendimento
sobre a ocupagdo em mananciais, de espago
altamente restritivo para uma visdo mais flexi-
vel de busca pelo equilibrio de fungbes urba-
nas e ambientais. No bojo desse alinhamento
de agendas ambiental e urbana, é criado o
programa Direito de Morar, em 2003, iniciando
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a pratica da urbanizacdo em mananciais e fun-
dos de vale, em detrimento das praticas de re-
mocao total das ocupacdes. Na esfera federal,
o entendimento dessas areas como interesse
social, com a possibilidade de redugdo da faixa
de APP para 15m, dada pela resolugao Conama
n. 369, segundo Travassos (2010), abriu cami-
nho para a urbanizagcdo e a implantagdo de
parques lineares.

Articulado aos instrumentos da Lei de
Mananciais, o programa Direito de Morar pas-
sou a nortear as agdes contratadas pela Com-
panhia de Habitagdo do Parand (Cohapar) no
ambito do Programa de Aceleragao de Cresci-
mento (PAC), modalidade Projetos Prioritarios
de Investimentos (PPI), Intervengdo em Favelas
(IF). Assim, as intervengdes sdo balizadas por
“Planos de Recuperagdo Ambiental e Urbani-
zacdo”, tornando a dimensdo ambiental prota-
gonista do discurso institucional do PAC Fave-
las na franja leste da metropole. E a pratica da
urbanizagdo de favelas passa a ser vista como
solucdo para equilibrar fun¢des urbanas e am-
bientais em fundos de vale e mananciais.

Tendo o governo estadual como propo-
nente, o PAC Favelas na franja leste tem com-
partilhamento de responsabilidade entre as
executoras locais, Cohapar e Companhia de
Saneamento do Parana (Sanepar), cabendo,
a companhia de habitagdo, gerenciar os itens
contratuais relativos ao projeto urbanistico,
produgdo habitacional e as obras de infraestru-
tura de drenagem; e, a companhia de sanea-
mento, as obras de infraestrutura de abasteci-
mento de agua e esgoto. Por sua vez, as pre-
feituras responsabilizam-se por providenciar
terreno para a construgdo das moradias e pelo
processo de realocagdo das familias em dreas
de risco de inundagao.
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Assim, ap0s 15 anos do PAC Favelas vol-
tado a urbanizagdo de dreas de fragilidade
ambiental, em fundos de vale, da franja leste
metropolitana, questiona-se: qual foi a aborda-
gem projetual em relagdo as APPs? Houve com-
patibilizagdo de fungdes urbanas e ambientais
nas solugdes empregadas? Para qual caminho
apontam as experiéncias locais?

A partir dessas indagagdes, ao buscar
apoio na literatura, percebem-se inquietagdes
similares, como, por exemplo, as de Denaldi,
Ferrara e Silva (2016) que apontam que a re-
qualificacdo de assentamentos precdrios, do
ponto de vista ambiental, ainda é um grande
desafio no Brasil, em razdo do processo de ur-
banizacdo plena estar em construcgdo e espe-
cialmente em relagdo a “[...] entender o que
seja 0 ganho ambiental que deve ser obtido
com processos de urbanizagdo, quais s3o os pa-
rametros urbanisticos e ambientais aceitaveis,
sem que se consolidem precariedades”.

Considerando o crescente reconheci-
mento da importancia da dimensdo ambiental
na urbaniza¢do de assentamentos precarios, a
partir de estudos de caso, do PAC Favelas na
metropole de Curitiba, este artigo busca con-
tribuir ao debate, relatando a experiéncia local
e discutindo avangos e impasses no tratamento
urbanistico empregado nas APPs.

Estudos de caso:
PAC Irai e Guarituba

Localizado no municipio de Pinhais, o PAC
Irai apresenta duas poligonais de intervencao
em areas de fragilidade ambiental (Figura 1).
A primeira, no fundo de vale do rio Palmital,
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Figura 1 — Localizagdo das intervengdes do PAC Irai

Fonte: Comec (2005); imagem adaptada de Pinhais (2010).

entre os bairros Jardim Claudia e Alto Taruma,
na altura do condominio Alphaville Graciosa.
Por ser um ponto critico de risco de inunda-
¢do, a drea ja havia sido objeto do Programa
de Saneamento Ambiental (Prosam) na déca-
da de 1990. A segunda, no fundo de vale do
rio Atuba, divisa com o municipio de Curitiba,
bairro Emiliano Perneta, entre rodovia PR 415
e rua Tomazina.

E importante dizer que ambas as poli-
gonais do PAC Irai contemplam ocupagbes em
terrenos remanescentes de loteamentos regu-
lares e irregulares que tinham, originalmente,
destinacdo como dreas livres para fins de pre-
servagao ambiental.

A situacdo anterior as obras era de pre-
cariedade socioambiental: do total de 1.640
familias contempladas, 747 viviam em éreas su-
jeitas ao risco de inundagdo (Cohapar, 2009). A
poligonal do Palmital caracterizava-se pela bai-
xa densidade populacional na APP, com predo-
minancia de construcdes mistas de “alvenaria

972

e madeira”, enquanto a poligonal Atuba apre-
sentava alta densidade populacional, com pre-
dominancia de construgdes em alvenaria com
variados graus de qualidade construtiva. A in-
fraestrutura também oscilava, deficitaria na
ocupac¢do mais consolidada e praticamente ine-
xistente, com grande caréncia de saneamento
bdsico na poligonal Palmital. A Figura 2 apre-
senta um panorama da precariedade socioam-
biental antes das interveng¢des do PAC.

0 segundo estudo de caso, PAC Guaritu-
ba, localiza-se no municipio de Piraquara (Figu-
ra 3), divisa com Pinhais e S3o José dos Pinhais,
e corresponde a principal obra do PAC Favelas
no estado do Parana, em razdo do volume de
recursos, do numero de familias e da localiza-
¢do estratégica na Unidade Territorial de Plane-
jamento (UTP)* do Guarituba, regido do marco
zero de formacao do rio Iguacgu. O PAC Guari-
tuba contempla um emaranhado de ocupagdes
em loteamentos regulares, irregulares, clan-
destinos e areas publicas.
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Figura 2 — (A-B) Ocupagbes na APP do rio Palmital;
(C-D) Ocupagdes na APP do rio Atuba

Fonte: Cohapar (2009).

Figura 3 — Localizagdo da UTP Guarituba na franja leste metropolitana
e do PAC Guarituba

Fonte: Comec (2005); imagem adaptada de Google Earth, em 2018.
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Com aproximadamente 44 mil habitan-
tes, a UTP Guarituba tem mais de 12 mil edifi-
cacgdes, das quais 5 mil unidades estdo ocupa-
das irregularmente. A auséncia de infraestrutu-
ra na planicie fluvial da nascente do rio Iguagu,
caracterizada como de alta suscetibilidade a
inundagdes, faz do Guarituba a maior ocupagdo
irregular precdria em area de manancial da me-
trépole de Curitiba.

Por se tratar de intervengao em UTP, um
espacgo de gestdo territorial compartilhado
pelo estado e prefeitura, o plano de urbani-
zacdo foi iniciado no ambito da Coordenagao
da Regido Metropolitana (Comec) em 2004,
sendo repassado a Cohapar em 2006. A ur-
banizagdo foi viabilizada apds alteragdes no

zoneamento da UTP Guarituba (decreto es-
tadual n. 6314/2006), que possibilitou maior
adensamento populacional em manancial, ou
seja, viabilizando as a¢0es de urbanizagdo e
realocagdo para conjuntos habitacionais loca-
lizados no prdprio Guarituba.

A situacdo anterior as obras era de extre-
ma precariedade socioambiental, implicando a
realocacdo de aproximadamente 800 familias
por risco de inundagdo. Conforme mostra a Fi-
gura 4, o Guarituba caracterizava-se por cons-
trugdes em madeira, e a infraestrutura era defi-
ciente em partes da ocupagdo e inexistente em
outras, cabendo, aos moradores, as solugdes
improvisadas das infraestruturas, como ilumi-
nagdo publica e saneamento.

Figura 4 — Precariedade socioambiental anterior as obras do PAC no Guarituba

Fonte: Prestes (2010).
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Tanto no PAC Irai quanto no PAC Guari-
tuba, a dimensdo ambiental revela-se no plano
urbanistico das urbaniza¢des como o eixo “re-
cuperagdo ambiental”, tendo a implantagdo de
parques lineares como principal a¢do de pro-
jeto. A recuperagdo ambiental é interpretada
como a restituicdo do espaco fisico das APPs,
antes ocupado por edifica¢des, somado a re-
composicdo de vegetacdo das matas ciliares,
conforme sera ilustrado na sequéncia.

0 projeto bdsico das urbanizagdes foi
desenvolvido pelo poder publico na esfera es-
tadual e a execugdo contratada por lotes de lici-
tacdo. Além do eixo (1) recuperagdo ambiental,
o0 plano urbanistico do PAC Irai e Guarituba é
estruturado nos eixos: (2) remog&o/realocacdo;
(3) produgdo habitacional; (4) infraestrutura;
e (5) regularizagdo fundiaria. Ressalta-se que
a recuperacdo ambiental é um dos 22 compo-
hentes contratéveis do programa federal,” po-
dendo acumular 5% dos repasses da Orcamen-
to Geral da Unido (OGU) para cada contrato.

Ao adotar as curvas de inundag¢do do
Plano Diretor de Drenagem Metropolitano co-
mo parametro de projeto para a realocagdo,
em vez dos 30m da APP, o escopo dessas ur-
banizagGes ndo configura a busca pela remo-
¢do minima, mas pela restituicdo maxima das
areas de restricdo a ocupagdo em fundos de
vale, com faixas de protegdo ribeirinha varian-
do de 50m aos 300m de largura, como na APP
do rio Palmital.

No rio Atuba, que apresentava menos
incidéncia de risco de inundac¢do e maior grau
de consolidagdo das ocupag0es, restituiram-se
faixas ciliares com 50m de largura em média.
No PAC Guarituba, a situagdo é peculiar, pois,
além de restituir a APP do Rio Irai, objetivou-se

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 25, n. 58, pp. 969-991, set/dez 2023

implantar a APP do canal paralelo, uma obra de
macrodrenagem, realizada entre 1995 e 2002,
que ramificou por 20km o leito do rio Iguagu.

Ressalta-se que os rios Atuba, Palmital e
Irai-lguagu tiveram seus cursos retificados em
meados da década de 1960, mas ainda pre-
servam leito e taludes em terra. Uma condigdo
que, vista pela dimensdo ambiental, corrobora
a decisdo do poder publico pela realocagdo das
familias nas faixas ciliares, visto que, segundo
Denaldi, Ferrara e Silva (2016), remover mora-
dores, quando o curso d'dgua esta inteiramen-
te tamponado ou transformado no restante de
sua extensdo, pode ndo se justificar, exceto em
situagOes de risco a vida.

No caso do rio Atuba, 534 familias foram
realocadas para o Conjunto de Moradias Jeriva,
enquanto, no rio Palmital, foram 213 familias
realocadas nos conjuntos jardim Dona Joaqui-
na 2 e jardim Santa Clara (Cohapar, 2009). Na
situagdo anterior a urbanizagdo, em sua maio-
ria, os domicilios ocupavam terras entre mean-
dros secos e o leito retificado dos rios Palmital
e Atuba. O fato de serem ocupagdes em areas
publicas facilitou o processo de realocagdo no
PAC Irai, se comparado ao né juridico-fundiario
das realocagGes no PAC Guarituba, no qual a
maioria das ocupacdes decorre de loteamen-
tos irregulares, aprovados na década de 1950.
Portanto, anteriormente as recomendagdes
quanto a faixa de preservagao ciliar do Cédi-
go Florestal de 1965 (lei federal n. 4.771) e Lei
Lehmann (lei federal n. 6766 de 1979).

No Guarituba, 694 familias foram realo-
cadas no conjunto residencial Madre Tereza de
Calcutd. E o restante das familias foi reassenta-
do em terreno contiguo, mas com recursos do
Programa PAC/FNHIS.
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Produzir moradias para viabilizar o pro-
cesso de realocagdo correspondeu a agdo mais
onerosa do PAC Irai, respondendo por 57%
dos repasses da OGU e 65% do valor total da
urbanizagdo. No PAC Guarituba, a realocagdo
respondeu por apenas 14,5% dos recursos da
OGU e 19% do valor total. Tal variacdo de prego
¢ justificada pelo fator “terra localizagdo”, em
que, segundo Villaga (2001), a mercadoria é o
espaco urbano socialmente produzido e ndo a
terra em si.

Apesar da variagao no valor dos terre-
nos nos municipios de Pinhais e Piraquara, em
ambos os estudos de caso, a produgdo de mo-
radias ocorreu de forma concatenada ao pro-
cesso de realocagdo das familias. Houve uma
convergéncia dos interesses politicos em de-
trimento da velha pratica de contraposigdo de
agendas urbanas e ambientais. A integracao de
atores tradicionalmente mais alinhados com a
agenda ambiental ou a urbana (Instituto Agua
e Terra, Conselho Gestor dos Mananciais, Se-
cretarias de Obras e Urbanismo das Prefeituras,
Comec, Cohapar, Sanepar) ocorreu, pois o go-
verno estadual foi o proponente das urbaniza-
¢Oes, passando a desempenhar o papel de me-
diador de conflitos interinstitucionais nas varias
escalas da administragdo publica.

Concluido o processo de realocagdo das
volta-

|II

familias, o eixo “recuperag¢do ambienta
-se a implantagdo dos parques lineares. No PAC
Irai, objetivava-se transformar 562.379,50m?
de areas degradadas por ocupagdo urbana em
areas requalificadas. Uma ac¢do que articulava
financeiramente as trés esferas governamen-
tais, sendo R$1.398.653,06 de reais da OGU,
R$222.852,00 do Estado e R$543.603,33 da
prefeitura, totalizando um valor de investimen-
to que correspondia a 4% do PAC Irai (Cohapar,
2009). No PAC Guarituba objetivava-se atuar
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em 357.369,98m? de éreas ribeirinhas degra-
dadas e vazios urbanos centrais. O valor de
investimento atingia 5% do valor total da urba-
nizacdo, o correspondente a R$4.940.335,78,
sendo R$3.309.305,66 da OGU e o restante de
contrapartidas locais.

Entre a restituicao espacial
das APPs e a implantagdo
de parques lineares

Conforme descrito anteriormente, a restituicdo
espacial da faixa de preservagdo permanente
nos rios Atuba e Palmital ou a implantagdo da
APP no canal paralelo ao rio Iguagu, implicou a
acdo inicial de realocagdo de familias. Em am-
bos os municipios, o processo de realocagdo
ocorreu apos situacdes fundiarias peculiares
serem negociadas na arena legal. O contexto de
judicializagdo tem sido a principal justificativa
do poder publico para os atrasos na execugdo
das obras dos parques lineares.

Na poligonal Atuba do PAC Irai, o trata-
mento paisagistico estd dividido em por¢ado sul
e norte. A area de 86.004,98m? corresponden-
te a porgdo sul (entre PR 415 e vila Unido) foi
a primeira a ser concluida em 2019; enquanto
a area de 55.820,88m? (ponte Mandaguacu a
rua Tomazina) da por¢do norte esta parcial-
mente concluida.

Embora muitas edificacdes demolidas
fossem precdrias e estivessem com as funda-
¢Oes ancoradas nos taludes do rio Atuba, parte
das unidades demolidas na APP apresentava
boa qualidade construtiva. Somou-se, a isto,
o fato de os moradores residirem na divisa
com Curitiba. Assim, o convencimento das fa-
milias quanto a necessidade de realocagao
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representou um desafio ao projeto do parque
linear do rio Atuba, visto que o tratamento
convencional da drenagem (canalizagdo com
tamponamento do rio) persiste no imaginario
popular como a solugdo definitiva para os pro-
blemas de inundagdes.

Mas a manutencgdo de ocupag¢des em
areas ribeirinhas nem sempre é uma boa solu-
¢do, podendo causar o estrangulamento do lei-
to maior, um espago necessario para que o rio
exerc¢a sua dinamica hidrica. E, no caso do PAC
Irai e Guarituba, a manutengdo das edificacdes
também ndo se justificaria pela disponibilidade
de terrenos para realocagdo.

As imagens apresentadas na sequéncia re-
tratam as transformagdes fisico-urbanisticas em
curso nos estudos de caso, entre 2010 e 2022.
Apesar da recomposi¢do da vegetagao ndo estar
concluida, a intengdo é demonstrar que o pos-
-intervengdo revela um ganho ambiental quan-
do comparado a situagdo pré-intervengao.

A Figura 5 retrata a porgdo norte da po-
ligonal Atuba do PAC Irai nos arredores da
ponte do Mandaguagu. A rua preexistente que
margeava o leito do rio na margem esquerda
(pertencente ao municipio de Pinhais) foi ex-
tinta, tendo sua drea sido incorporada ao es-
pac¢o do parque. Isso denota um tratamento

Figura 5 — Processo de requalificagdo no rio Atuba — porgao norte

Fonte: adaptado de Prestes (2018).
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mais alinhado ao manejo sustentdvel das
aguas pluviais, oposto ao tratamento com
implantacdo de avenidas de vale, como o0 ob-
servado na margem direita, pertencente ao
municipio de Curitiba.

0 segundo conjunto de imagens (Figura
6) mostra a perspectiva sul retratada a partir da
ponte do Mandaguagu.

A Figura 7 traz a transformac¢do em
curso na margem esquerda do canal parale-
lo do rio lguagu. Devido a escala do PAC Gua-
rituba, optou-se por utilizar imagens aéreas

comparativas. Nesse trecho da intervencao,
as remogdes ndo visaram somente a instituir a
faixa de APP no canal, mas também de redire-
cionar as areas degradadas por ocupagdo para
as diretrizes de instrumentos do planejamento
ambiental estadual, como a Unidade Territorial
de Planejamento (UTP) do Guarituba, que trata
a drea como Zona de Restricdao a Ocupagdo
(ZRO) e Area de Interesse Especial Regional do
Iguagu (Aieri),® cujo perimetro é delimitado pela
curva de inundagdo em uma recorréncia de 100
anos, do rio Iguacu e da foz de seus tributérios.

Figura 6 — Processo de requalificagdo no rio Atuba — porgdo sul

Fonte: adaptado de Prestes (2018).
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Figura 7 — Instituicdo da APP no canal paralelo do rio Iguagu —ano 2007 e 2015

Fonte: adaptado de Prestes(2018).

Apds a restituicdo do espaco fisico das [...] de um lado, as multiplas fun¢des ur-
faixas de preservagdo, o plano urbanistico das banisticas e o efeito de atracdo que os
corpos d’agua exercem sobre as pessoas;
de outro, o dispositivo legal que impede

a ocupacgado formal das margens dos cor-
adquiram cardter de uso coletivo via implanta- pos d’agua no Brasil, visando a preserva-

intervenc¢des do PAC, no eixo “recuperagdo am-
biental”, preconiza que essas areas ribeirinhas

¢do de parques lineares, o que articularia fun- ¢do das suas fungdes ambientais. (p. 26)

¢Oes urbanas e ambientais.
0 parque linear Atuba, com 3km de ex-

tensdo, abrange um quarto do rio Atuba no
territdrio de Pinhais. Como dito anteriormente,

Buscar um espago multifuncional é uma
boa solugdo no sentido de quebrar a nogdo
de intangibilidade da APP, que, segundo Mello

(2008), cria um paradoxo no espago urbano. 0 projeto teve a implantacdo dividida em duas
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fases. A primeira abrangendo a porgao sul, en-
tre a rodovia PR 415 e a vila Unido, e a segunda
abrangendo a porgdo norte, entre a ponte do
Mandaguacu e rua Tomazina. O projeto ori-
ginal previa uma drea total de 141.825,86m?
distribuidos em macigos de vegetagdo nativa,
areas de recomposigdo da vegetacdo, ciclovias
e equipamentos publicos.

A Figura 8 traz a transformagao fisico-ur-
banistica da area do parque linear do rio Atuba
nas ultimas seis décadas. Como a renaturaliza-
¢do do tracado original do rio ndo era objetivo
do tratamento urbanistico, constata-se que a
requalificacdo visou a atingir uma paisagem si-
milar a observada em 1980.

A obra do parque linear do rio Atuba foi
paralisada em 2018, apds execuc¢do da primei-
ra etapa de restituicdo espacial da APP, que
correspondeu a realocagdo dos moradores,

demoli¢do das edificagdes e limpeza dos detri-
tos (Prestes, 2018). O motivo do impasse era
o pedido da prefeitura pela revisdao do projeto
paisagistico, elaborado pela esfera estadual, de
forma a readequa-lo as necessidades locais, es-
pecialmente no tocante ao controle urbano.
Um dos dispositivos de controle ur-
bano que poderiam ser implementados,
segundo Prestes (ibid.), era um espacgo de-
marcando a transi¢do entre dreas privadas
e APP. Esse elemento urbanistico, que pode-
ria ser a propria ciclovia ou uma via-parque,
atuaria em duas frentes: como barreira fisica
inibidora de reocupacdes e descarte de lixo,
especialmente detritos de construgdo civil; e
melhorando aspectos de seguranga publica,
pois, na maior parte de sua extensao, a pro-
posta projetual original do parque linear do
rio Atuba gozava apenas dos fundos dos lotes

Figura 8 — Transformagao fisico-urbanistica no parque linear do rio Atuba, 1953-2015

rural pressdo urbana

ocupagdo intensa

urbanizagio/requalificago

Fonte: Prestes (2018).
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privados. Uma condicdo urbanistica que po-
dia prevalecer por muitas décadas até que
os proprietdrios reformassem suas casas,
orientando-as de frente para o parque linear.
Enquanto isso, becos formados por altos mu-
ros limitariam o alcance visual, aumentando a
sensacdo de falta de seguranca no espago pu-
blico. Uma condigdo que poderia resultar no
abandono do local pelos frequentadores.
Verifica-se que a prefeitura realizou a
revisdao do projeto, e nos 2km lineares implan-
tados, entre PR 415 e rua Apucarana, houve
a demarcacdo espacial dos espagos publicos
e privados. E perceptivel, em comparagdo ao
projeto original, que o parque recebeu mais
equipamentos, como quadras poliesportivas,
playgrounds e um espago com infraestrutura

para cdes chamado “Parcao”. E teve diminuido
0 montante de dreas que tinha a previsdo de
recomposicdo de mata ciliar. Dessa forma, a
fungdo urbana centralizada nas atividades de
lazer se sobressai na paisagem que vem se con-
cretizando no parque linear do rio Atuba.

No poligonal do PAC Palmital, o parque
linear estd parcialmente concluido. Com 2km
de extensdo, abrange um ter¢o do curso hidri-
co no municipio de Pinhais e segue 0 mesmo
principio multifuncional do parque linear do rio
Atuba. Em alguns trechos criticos de inunda-
¢do, o espaco reservado para APP atinge 200m
de largura. Os equipamentos previstos estdo
concentrados em uma area central, que abriga
gindsio de esportes, biblioteca, salas multiuso,
casa do zelador e playgrounds.

Figura 9 — Parque linear do Atuba

Fotos: Prefeitura de Pinhais (2019); GPC (2021).
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Nesse projeto paisagistico, uma ciclovia
separa o espago publico e privado, além de co-
nectar espacos coletivos, inclusive os campos
de vérzea “futebol” preexistentes que foram
mantidos na implanta¢do do parque linear
do rio Palmital. A Figura 10 mostra a transfor-
macao fisico-urbanistica da drea desde 1953,
quando o rio Palmital ainda ndo tinha sido reti-
ficado e a planicie fluvial era ocupada por pas-
tagens de gado.

Comparado ao projeto paisagistico im-
plantado no rio Atuba, o projeto do rio Palmital
manteve, no parque, o destaque para a fun-
¢do ambiental. Isto ocorreu, provavelmente,
pelas caracteristicas do fundo de vale de solo
turfoso, alagadico e pela presenga de macigos

de vegetagdo nativa. A execugdo parcial das in-
fraestruturas de lazer, basicamente a ciclovia, e
a falta de manutencdo dos espacos vegetados
vém impactando a apropria¢do do uso cole-
tivo pela populagdo. Nos ultimos anos, foram
observados sinais de abandono do espaco, co-
mo a presenca de matagal, langamento de lixo
e uso dos espacos vegetados para a pastagem
de animais.

As obras foram retomadas em 2022, com
aporte de R$1,5 milhdo de reais destinado ao
complexo esportivo e cultural do parque linear
do rio Palmital (GPC, 2022). Enquanto o Estado
respondera pela execugdo das obras arquiteto-
nicas, a prefeitura assumira a responsabilidade
do tratamento paisagistico.

Figura 10 — Transformagdo fisico-urbanistica no parque linear do rio Palmital, 1953-2015

rural pressdo urbana

ocupagdo intensa

urbanizagdo/requalificagdo

Fonte: Prestes (2018).
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No PAC Guarituba, o projeto do par-
que linear tem area de 89.040,89m? distribui-
da em 2km do canal paralelo do rio Iguagu. A
execugdo estava dividida em etapas: a primei-
ra compreenderia 77.644,00m? e a segunda

abrangeria 11.396,46m? em area critica de
inundagdo na ZRO da UTP Guarituba. A Figura
11 traz uma sequéncia de fotos das transfor-
macdes na area do parque linear do Guarituba,
desde a década de 1950.

Figura 11 — Transformacao fisico-urbanistica no parque linear
do canal paralelo do rio Iguagu, 1953-2015

Fonte: Prestes (2018).
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Apds a instituicdo do espaco fisico da APP
no canal paralelo do rio Iguagu, a obra de im-
plantacdo das infraestruturas do parque linear
foi paralisada. O motivo alegado pela prefei-
tura foi a readequacdo do projeto paisagistico
as necessidades locais. No projeto elaborado
na esfera estadual, segundo Prestes (2018),
o desenho fragmentou os espacos coletivos,
ndo adotando mecanismos para conecta-los,
como uma ciclovia. Para a autora, a circulagao
de frequentadores atraidos pela infraestrutura
da ciclovia contribuiria no aspecto da seguran-
¢a, ao trazer mais vitalidade urbana para a APP.
0 que seria fundamental para evitar a¢des de
vandalismo, degradacdo e novos processos de
ocupacdo da area.

Apds 15 anos de PAC Guarituba, a paisa-
gem ao longo do canal paralelo mostra sinais
evidentes de falta de seguranca e reinicio do
processo de degrada¢do ambiental, com ocor-
réncia de descarte de lixo, incluindo residuos
de construgdo civil, presenga de matagal e falta
de infraestruturas, como pavimentacdo e ilumi-
nagdo publica. Portanto, até o momento, ndo é
possivel chamar essa drea de parque linear.

No plano das urbaniza¢des em estudo, a
implantacdo dos parques lineares era intrinse-
ca a estratégia de recomposicdo da vegetagdo
da mata ciliar. Uma ag¢do que atendia ao pre-
conizado por instrumentos do planejamento
ambiental da metrépole de Curitiba, como a Lei
de Mananciais. De acordo com a Tabela 1, os
trés parques somariam 533.121,83m? de areas
de fundo de vale em processo de requalificagdo
ambiental, onde pretendia-se plantar cerca de
14 mil mudas de vegetagao nativa.

Mas, se, por um lado, os memoriais pre-
conizavam a recomposi¢ao da vegetagdo nativa
como uma das estratégias do eixo recuperagao
ambiental; por outro lado, ndo houve consen-
so institucional de que o projeto seria realiza-
do integralmente como o previsto pelo Estado;
faltou clareza sobre quem seria o executor e se
a agdo ocorreria no ambito do programa PAC.
A solicitacdo de revisao de parte dos projetos
paisagisticos pelas prefeituras denota as di-
ferentes visGes entre o desejado pelo poder
local e o pensado na esfera estadual. Assim, a
recomposi¢do de vegetagdo vem se mostran-
do um ponto de incongruéncia entre a teoria

Tabela 1 — Quantitativo de mudas previsto para plantio
nos parques lineares do PAC Irai e Guarituba

Urbanizacio S Area Arvore nativa  Arvore paisagistica Arbusto

¢ parq (m?) (unidades) (unidades) (unidades)
PAC Irai Parque Linear Atuba 141.825,86 3.986 526 6.636
Parque Linear Palmital 302.255,00 7.740 637 5.080
PAC Guarituba Parque Linear Guarituba 89.040,98 2.810 150 1.636
Total 533.321,83 14.536 1.313 13.352

Fonte: Prestes (2018).
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(previsto nos memoriais) e a pratica (executado
no territdrio). Como exemplo, verifica-se que
a lista de espécies’ especificadas nos projetos
do parque linear do rio Palmital e parque linear
do rio Atuba ndo foi contemplada nos primei-
ros editais de licitagdo de obras, com previsdo
somente para o plantio de grama em leivas
(Prestes, 2018).

Ressalta-se que os termos de convénio
do PAC Favelas, assinado entre Estado e prefei-
turas, também contribuem com a lacuna entre
o planejamento e a execugdo. As prefeituras
ficando responsaveis pela opera¢do, manuten-
¢do e conservagdo da recuperagdo ambiental
das areas degradadas, enquanto, aos atores da
esfera estadual, cabia a responsabilidade pela
execucdo do eixo recupera¢do ambiental. Sa-
lienta-se que ndo houve discriminagdo de obras
nos termos de convénio do PAC, ficando ape-
nas implicito que a recuperagdo ambiental en-
globaria o contelido programatico dos parques,
0 que implicaria a recomposicdo da vegetagao
nativa, integrante do projeto paisagistico.

Tratando-se da recomposicdo de vegeta-
cao ciliar de areas estratégicas para o planeja-
mento ambiental da metrdpole de Curitiba, as

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 25, n. 58, pp. 969-991, set/dez 2023

atribui¢des das instituigdes parceiras deveriam
estar bem-definidas nos termos de convénio
do PAC. E também acompanhadas de monito-
ramento e fiscalizagdo. Ndo basta o entendi-
mento, verbal ou implicito, de que no pds-ur-
banizacdo as prefeituras assumiriam o plantio
da vegetagdo, pois esse resultado nem sempre
ocorre, visto que a disposicdo em aderir ao pro-
cesso oscila entre os municipios.

Uma experiéncia é do PAC Irai, poligonal
do rio Palmital, no qual a iniciativa local iniciou,
em 2017, o plantio de mudas de vegetacdo nati-
va, Como araucaria, e a instalacdo de placas coi-
bindo o descarte de lixo. Registrou-se também,
no ano de 2022, a realizagdo, pela Secretaria de
Meio Ambiente de Pinhais, do plantio pontual
de mudas no parque linear do rio Atuba. Uma
agdo integrada com educa¢do ambiental e o
plano de arborizagdo do municipio de Pinhais.

Porém, os nimeros atingidos nas inicia-
tivas locais ainda sdo baixos, se comparados as
milhares de mudas almejadas nos memoriais
das urbanizagdes. Isso deixa transparecer as di-
ferentes interpretagGes de necessidades e prio-
ridades entre os atores das esferas institucionais
no tratamento urbano-paisagistico das APPs.
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Figura 12 —Recomposi¢do de vegetagdo nativa nos parques lineares Palmital e Atuba

Fotos: Prestes (2018) e Pinhais (2022).
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Consideracoes finais

O presente artigo propds-se a analisar o trata-
mento urbano paisagistico de areas de preser-
vacdo permanente em urbanizacdo pelo PAC na
franja leste da metrdpole de Curitiba, adotando
como estudos de caso os PACs Irai e Guarituba.

De maneira geral, constatou-se que o ei-
xo estruturante “recupera¢do ambiental”
sente no memorial das intervengdes, resultou

, pre-

na restituicdo espacial das faixas de APP, se-
guido da execugdo ou previsdao de implantagao
de parques lineares, associando as fungdes de
drenagem e lazer. Assim, o uso coletivo torna-
-se um dos aspectos-chave na requalificagdo da
faixa ribeirinha.

A estratégia adotada nos estudos de caso
da metropole de Curitiba ja vem sendo ado-
tada em outras urbanizag¢des no Brasil, como
no Cantinho do Céu, em Sdo Paulo, no qual a
requalificagdo urbana e ambiental a que se
propde a urbanizagdo, de acordo com o autor
do projeto, “[...] se materializa no “tudo ao
mesmo tempo”, em que as a¢des ocorrem de
forma simultanea, orquestradas pelo eixo da
criagdo dos espagos publico” (Boldarini, 2013).
Além da apropriacdo para uso coletivo impac-
tar as questdes de seguranga e controle urbano
das APPs, os parques lineares ainda auxiliam
na resolugdo de problematicas de drenagem.
Ferrara, Cardoso e Machado (2022) mostram
o potencial dos parques para uma abordagem
descentralizada da drenagem na urbanizagdo
de favelas, associando lazer e gestdo de riscos.
Graciosa (2022) elenca a priorizagdo de solu-
¢Oes baseadas na natureza e a participagdo so-
cial como premissas para as solugdes de drena-
gem em assentamentos precarios.

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 25, n. 58, pp. 969-991, set/dez 2023

Ao colaborarem com o amortecimento
e a dissipag¢do das cheias do fundo de vale do
rio lguagu, sendo uma estrutura de macrodre-
nagem caracterizada pela faixa de APP livre
de ocupacdo e sujeita a inundag¢des sem o fa-
tor risco, os parques lineares dos rios Atuba e
Palmital aproximaram as escalas local e metro-
politana, além dos programas PAC Favelas, PAC
Saneamento e PAC Risco.

Outro aspecto a ser observado nos estu-
dos de caso é a vegetacdo ciliar, no que diz res-
peito tanto as fungBes urbanas de lazer quanto
as ambientais de drenagem. Mello (2014) diz
que a conservagdo da mata ciliar natural, ou
quando ndo for mais possivel repor a vegeta-
¢do com espécies nativas, configura o melhor
caminho para o pleno exercicio das fungdes
ambientais das APPs. Miguez, Verdz e Rezende
(2016) reiteram que a interceptagdo da preci-
pitacdo nas copas das arvores, galhos, troncos
e raizes diminui o escoamento superficial na
bacia. Apesar da importancia da vegetagao,
os estudos de caso revelam que este tem sido
um dos pontos de impasse entre o campo teo-
rico dos planos e projetos e o campo pratico
da execucdo das obras, gestdo e manutengdo
dos parques lineares. Isso resulta em duas al-
ternativas: regeneragdo natural ou plantio por
iniciativas locais. Ressaltando-se que a regene-
racdo natural tem resultado incerto em areas
urbanas, pois, além do estado de degradacdo
da APP, o processo depende de variaveis, co-
mo nivel de compactacdo do solo, presenca de
banco de sementes nas proximidades, animais
dispersores, etc. A experiéncia de implantagédo
da APP no canal paralelo do rio Iguagu, PAC
Guarituba, mostra que esta nem sempre é uma
solucdo adequada, pois a combinacdo de varia-
veis resultou na formagdo de vegetagdo do tipo
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matagal, contribuindo para o aspecto de aban-
dono e inseguranca no espaco linear ribeirinho,
que passou a ser alvo de descarte de lixo e de
residuos de construgdo civil.

J4 as iniciativas locais de reflorestamento
por plantio de mudas nativa, como nos parques
lineares dos rios Atuba e Palmital, tém se mos-
trado adequadas na recomposi¢do da vegeta-
¢do ciliar, especialmente quando combinadas
com as agendas de educagao ambiental e o
planejamento urbano municipal. Essa combina-
¢do propicia maior apropriagdo do espago pu-
blico tanto pela populagdao quanto pela equipe
técnica local.

Mas a recomposicdo da vegetacdo ciliar
é um tratamento urbanistico que deve ser apli-
cado com moderagdo nos parques lineares de
urbanizagdo de assentamentos precarios, pois,
resguardadas as caracteristicas fisiograficas das
areas, determinados trechos podem até ser ex-
clusivos de preservagdo, enquanto outros exer-
cem a func¢do de uso coletivo para fins de lazer.
0 equilibrio na distribuicdo espacial das fun-
¢Oes urbanas e ambientais rompe com o princi-
pio de intangibilidade das APPs, abrindo espago
para a urbanidade, além de se evitar a prolife-
ragdo de parques lineares monofuncionais.

Outro aspecto a ser destacado nos estu-
dos de caso é o eixo de producdo habitacional.
Houve avango em relagdo ao tradicional des-
compasso entre a remogdo das residéncias em
APP e a produgdo das moradias, realizando pri-
meiro a construgdo das unidades e depois a re-
alocacdo das familias. Também se observa que
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as realocagGes ocorreram no mesmo bairro ou
limitrofes, mesmo com o valor da terra mais
elevado nesses locais. O pagamento de indeni-
zagOes ou o reassentamento em bairros longin-
quos da origem, pelo baixo valor da terra, ndo
sdao uma medida eficaz, pois negam o direito a
cidade e impulsionam novas ocupagdes em ou-
tras areas de fragilidade ambiental mais bem
localizadas. Assim, é crucial que o componen-
te habitacional preceda a a¢do de tratamento
urbanistico, e que nimero de unidades produ-
zidas equivalha ao nimero de familias demar-
cadas para remogdo na APP.

Mesmo com os impasses elencados nes-
te artigo, considera-se que a estratégia de im-
plantagdo de parques lineares contribui para
o fortalecimento de uma visdo contempora-
nea das APPs mais alinhadas as demandas da
cidade, como espacos para lazer e drenagem.
Isso resulta na valorizagdo desse elemento da
natureza na paisagem urbana, em detrimento
da invisibilidade (canalizagdo dos rios, tampo-
namento e ocupagdo das APPs por avenidas).

Conclui-se que os parques lineares
sdo ferramentas adequadas a preservagao
ambiental das APPs, valorizagdo de paisagem,
manejo de aguas pluviais e controle urbano no
pos-urbanizagdo dos assentamentos precarios,
desde que estejam articulados ao planejamen-
to ambiental na escala da cidade — macrodre-
nagem e corredores ecoldgicos —, mas sem
deixarem de lado as demandas e as prioridades
da escala local — equipamentos comunitérios,
infraestrutura, manutencdo, etc.
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Notas

(1) Adota-se como franja leste a porgao territorial dos municipios de Colombo, Pinhais, Piraquara e Sdo
José dos Pinhais, que integram a mancha urbanizada da metrépole de Curitiba.

(2) De acordo com Mello (2014), as principais fungdes desempenhadas pelas APPs s3o: receptar e conter
os sedimentos da bacia; reter as aguas na microbacia; garantir a flutuagdo natural dos niveis de
agua; promover estabilidade das bordas do curso d’agua, prevenindo assoreamento; permitir as
migragdes laterais dos cursos d"agua; e proteger a biodiversidade e as cadeias génicas.

(3) Lei estadual n. 8935/1989 traz inimeras exigéncias para ocupac¢do em mananciais, especialmente
em relagdo aos loteamentos ja aprovados e ndo implantados.

(4) Unidade Territorial de Planejamento é um instrumento da Lei de Mananciais da Regido Metropolitana
de Curitiba que busca disciplinar o uso do solo no espago formado entre areas pressionadas por
ocupagdo urbana e as Areas de Protegdo Ambiental (APAs).

(5) Cf. Brasil (2007).

(6) O decreto estadual n. 3742/2008 institui a Area de Interesse Especial Regional do Iguacu (Aieri),
gue, dentre inUmeros objetivos, busca evitar ocupagdo urbana irregular, configurar corredores de
biodiversidade e recuperar as fungdes ambientais das areas contiguas ao leito do rio Iguagu.

(7) (a) sucessdo primaria: corticeira do brejo, tapia, araga, araucaria, jeriva e pau de podlvora; (b) sucessao
secundaria: guagatunga, cedro rosa, inga, agoita cavalo e branquilo e (c) sucessdo secundaria
tardia: cuvatd, cambui, juvevé e taruma.
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Experiences related to the Growth
Acceleration Program in the urbanistic
treatment of Permanent Preservation

Areas in the Curitiba metropolis

Experiéncias do PAC no tratamento urbanistico

Abstract

This paper analyzes slum upgrading based on case
studies focusing on the implementation of the
Growth Acceleration Program (known as PAC) in the
east side of the Curitiba metropolis, with the aim of
discussing urban solutions employed in Permanent
Preservation Areas (PPAs). The results showed that
the interventions aimed to restore, to the maximum
limit, the space of the PPAs that had been previously
occupied, and that linear parks were the strategy
adopted to equalize environmental and urban
functions. Other findings are the existence of an
impasse concerning the landscape design proposed
by the state ignoring local demands, which results in
the delay or interruption of the constructions, and
the recurrence of the environmental degradation
cycle. Advances were also observed, such as the
resignification of PPAs as natural macro--drainage
structures, and the use of PPAs by the community for
collective leisure activities.

Keywords: Permanent Preservation Areas; slum
upgrading; Growth Acceleration Program for slums;
linear park.
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Resumo

Este artigo aborda a urbanizagdo de assentamen-
tos precdrios, a partir de estudos de caso do Pro-
grama de Aceleragdo de Crescimento (PAC) na
franja leste da metrdpole de Curitiba, objetivando
discutir o tratamento empregado nas Areas de
Preservagdo Permanente (APPs). Verifica-se que
as intervengGes buscaram a restituigdo maxima do
espago das APPs antes ocupados e que os parques
lineares foram a estratégia adotada para equilibrar
fungdes urbanas e ambientais. Constatam-se o im-
passe em relagdo ao projeto paisagistico proposto
pelo Estado e as demandas locais, resultando no
atraso ou paralisagdo de obras, além da reincidén-
cia do ciclo de degradagdo ambiental. Constatam-
-se, também, avangos como a ressignificagdo das
APPs como uma estrutura natural de macrodrena-
gem e a apropriagdo desse espago pela populagdo
para o uso coletivo de lazer.

Palavras-chaves: APP; urbanizagdo de assentamen-
tos precdrios; PAC Favelas; parque linear.

Artigo publicado em Open Acess
Creative Commons Atribution



Marcia Ferreira Prestes, Maria de Lourdes Zuquim

Introduction

The precarious settlement is a result of
the unequal urbanization of Brazilian
metropolises, characterized by the imbalance
between income classes in access to housing,
infrastructure, and urban services. Due to the
low housing production of public programs
and without financial conditions to acquire a
house in the legal part of cities, the poorest
class of the population remains occupying
areas unsuitable for urbanization, protected
by environmental legislation and that do not
interest the real estate market. A combination
that oftentimes results in occupations with risk
and environmental degradation of Permanent
Preservation Areas (APPs).

Despite the discourse of “model city” and
“ecological city,” developed in the last decades of
the twentieth century, Curitiba does not escape
the rule of unequal Brazilian urbanization. A
problem accentuated in the capital of the state
of Parana by the different historical treatment of
the housing theme in public policies. According
to Albuquerque (2007), the housing issue did
not receive the same attention as the local
government, as they received public transport
and land use, resulting in the extravasation
of precarious settlements to the surrounding
municipalities, especially in the east side,’
in the 1990s, on lands with low value in the
formal market due to the restrictions imposed
by environmental legislation. A dynamic that
confirms, according to the author, the role
played by springs and river plains of Iguagu River
and its tributaries in the absorption of the socio-
environmental ills of Curitiba.

Maricato (2010) makes a point to this
severe problem of Brazilian metropolises.
According to the author, in Curitiba, in areas
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where the occupation by illegal housing has
grown the most, in the 2000s, were those in
which occupation was prohibited by law, but
was not so in the practice of occupation of the
territory. Therefore, if, on the one hand, the
relevance of the “environmental functions”?
performed by APPs is unquestionable,
as much as in hydrological, ecological as
geomorphological terms; on the other
hand, the presence of precarious housing
is undeniable, an effect of the absence of
public policies consistent with the demand for
popular housing in the metropolis.

For along time, precarious occupations in
areas of environmental protection have led to
the so-called “conflict housing x environment”
that many times reverberates in fragmented
public policies, which blame dwellers for
environmental damage, such as deforestation,
silting and soil sealing (Polli, 2010); thereafter,
also blaming dwellers for the adverse effects
of environmental degradation. And, in the east
side, the restriction® of new occupations and
the prohibition of infrastructure improvement
works in the consolidated occupations in water
springs, in the last decades of the twentieth
century, only worsened the situation of socio-
-environmental precariousness in the valley
bottoms and APPs.

The springs law of the Metropolitan
Region of Curitiba (RMC) modifies the
understanding of the occupation in springs,
from highly restrictive space to a more flexible
view in pursuit of the balance of urban and
environmental functions. In the core of this
alignment of environmental and urban agendas,
the program Direito de Morar was created in
2003, initiating the practice of urbanization
in water springs and valley bottoms, to the
detriment of full removal of occupations. At
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the federal level, the understanding of these
areas as a social interest, with the possibility
of reducing the APP range to 15m, given by
Conama Resolution no. 369, according to
Travassos (2010), made way for the upgrading
and implementation of linear parks.

Articulated with the instruments of the
Springs Law, the program Direito de Morar has
begun to guide the actions contracted by Parand
Housing Company — Companhia de Habitagdo
do Parand — Companhia de Habitagdo do Parand
(Cohapar) under the Growth Acceleration
Program (PAC), in the modality Priority
Investment Projects — Projetos Prioritarios
de Investimentos - (PPI), Intervention in
Slums — Intervengdo em Favelas (IF). Thus, the
interventions are marked by “Environmental
Recovery and Urbanization Plans,” making the
environmental dimension the leading figure of
the institutional discourse of PAC Favelas (PAC
in slums) on the east side of the city. And the
practice of slum upgrading is seen as a solution
to balance urban and environmental functions
in valley bottoms and springs.

With the state government as
proponent, PAC Favelas (PAC in slums) in the
east side has shared responsibility between
the local executors, Cohapar and the water
and sanitation state company — Companhia
de Saneamento do Parand (Sanepar), and
the housing company was responsible for
managing the contractual items related to
urban design, housing production and drainage
infrastructure works; and, to the water and
sanitation company, the works of infrastructure
for water and sewage supply. In turn, the
municipal governments were responsible for
providing land for the construction of housing
and for the process of relocating families in
areas at risk of flooding.
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Thus, after 15 years of PAC Favelas
focused on the upgrading of areas of
environmental fragility, in valley bottoms,
of the metropolitan east side, the question
is: what was the design approach in relation
to APPs? Was there compatibility of urban
and environmental functions in the adopted
solutions? Which way do local experiences
point out?

From these questions, when searching
support in the literature, similar concerns are
perceived, such as those of Denaldi, Ferrara
and Silva (2016) who point out that the
requalification of precarious settlements, from
an environmental viewpoint, is still a great
challenge in Brazil, due to the process of full
urbanization being under construction and
especially in relation to “[...] understanding
what is the environmental gain that must be
obtained with urbanization processes, what
are the acceptable urban and environmental
parameters, without consolidating
precariousness”.

Considering the growing recognition
of the importance of the environmental
dimension in the upgrading of precarious
settlements, based on case studies of PAC
Favelas in the metropolis of Curitiba, this article
seeks to contribute to the debate, reporting the
local experience and discussing advances and
impasses in the urban treatment used in APPs.

Case studies: PAC Irai
and PAC Guarituba

Located in the neighbor municipality of Pinhais,
PAC Irai has two intervention polygonals in
areas of environmental fragility (Figure 1). The
first, at the valley bottom of Palmital River,
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Figure 1 — Location of PAC Irai interventions

Source: Comec (2005); image adapted from Pinhais (2010). Translation: Rio=River.

between the neighborhoods Jardim Claudia
and Alto Tarumad, at the surroundings of
Alphaville Graciosa condominium. As a critical
point of flood risk, the area had already been
the subject of the Environmental Sanitation
Program - Programa de Saneamento Ambiental
(Prosam) in the 1990s. The second, at the
valley bottom of Atuba River, boundary with
the municipality of Curitiba, Emiliano Perneta
neighborhood, between highway PR 415 and
Tomazina street.

It is important to say that both polygons
of PAC Irai contemplate occupations on land
remaining from regular and irregular allotments
that were originally destined as free areas for
environmental preservation purposes.

The situation before the works was
one of socio-environmental precariousness:
considering the total of 1,640 families
contemplated, 747 of them lived in areas
subject to the risk of flooding (Cohapar, 2009).
Palmital River polygonal was characterized
by low population density in the APP, with
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a predominance of mixed constructions
comprising wood and brickwork, while the
Atuba River polygonal had a high population
density, with a predominance of brickwork
constructions with varying degrees of
constructive quality. The infrastructure also
fluctuated, deficient in the most consolidated
non-existent occupation and, with a great lack
of basic sanitation in Palmital polygonal. Figure
2 exhibits an overview of socio-environmental
precariousness before the PAC interventions.

The second case study, PAC Guarituba, is
located in the municipality of Piraquara (Figure
3), bordered by Pinhais and Sdo José dos
Pinhais, and corresponds to the main work of
PAC Favelas in the state of Parana, due to the
volume of resources, the number of families and
the strategic location in the Territorial Planning
Unit - Unidade Territorial de Planejamento
(UTP)* of Guarituba, region of ground zero for
the formation of Iguacgu River. PAC Guarituba
includes a tangle of occupations in regular,
irregular, clandestine and public areas.
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Figure 2 — (A-B) Occupations in the APP of Palmital River;
(C-D) Occupations in the APP of Atuba River

Source: Cohapar (2009).

Figure 3 — Location of UTP Guarituba in the metropolitan east side
and PAC Guarituba

Source: Comec (2005); image adapted from Google Earth, in 2018. Translation: Rio = River.
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With approximately 44 thousand
dwellers, UTP Guarituba has more than 12
thousand buildings, of which 5,000 units are
occupied irregularly. The lack of infrastructure
in the river plain of the spring of Iguagu River,
characterized as highly susceptible to flooding,
makes Guarituba the largest precarious irregular
occupation in the water spring area of Curitiba.

Given that it is an intervention in the
UTP, a space of territorial management shared
by the state and city hall, the urbanization
plan was initiated within the scope of the
Coordination of the Metropolitan Region
(COMEC) in 2004, being passed on to Cohapar
in 2006. The upgrading became possible after
changes in the zoning of Guarituba UTP (state

decree no. 6314/2006), which allowed greater
population densification in the spring, that is,
making urbanization and relocation actions
possible for housing complexes located in
Guarituba itself.

The situation prior to the works was
socio-environmentally extremely precarious,
implying the relocation of approximately 800
families due to the risk of flooding. As shown
in Figure 4, Guarituba set was characterized by
wooden constructions, and the infrastructure
was deficient in parts of the occupation and
non-existent in others, and the dwellers were
so responsible for the improvised solutions of
the infrastructures, such as street lighting and
sanitation.

Figure 4 — Socio-environmental precariousness prior to the PAC works in Guarituba

Source: Prestes (2010).
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Either in PAC Irai or PAC Guarituba, the
environmental dimension is revealed in the urban
planning of upgrading as the “environmental
recovery” axis, with the implementation of linear
parks as the main project action. Environmental
recovery is interpreted as the restitution of the
physical space of the APPs, previously occupied
by buildings, added to the recomposition of
vegetation in the riparian forests, as will be
illustrated below.

The basic upgrading project was
developed by the government at the state level
and the execution contracted by bidding lots.
In addition to the environmental recovery axis
(1), the urbanization plan of PAC Irai and PAC
Guarituba is structured in the following axes:
(2) removal/relocation; (3) housing production;
(4) infrastructure; and (5) land regularization.
It is noteworthy that environmental recovery
is one of the 22 components able to be
contracted in the federal program,® and may
accumulate 5% of the transfers of the Union
General Budget — Ornamentor Geral da Unido
(OGU) for each contract.

By adopting the flood curves of the
Metropolitan Drainage Master Plan as a
design parameter for the relocation, instead
of the 30m of established by the APP, the
scope of these upgrading does not configure
the search for minimum removal, but for the
maximum restitution of the areas of restriction
to be occupied in valley bottoms, with riparian
protection ranges varying from 50m to 300m
wide, as in the APP of Palmital river.

In Atuba River, which had a lower incidence
of flood risk and a higher degree of consolidation
of occupations, riparian forest bands with an
average width of 50m were restituted. In PAC
Guarituba, the situation is peculiar, because,
in addition to restituting the APP of Irai River,
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the objective was to implement the APP of
the parallel channel, a macro-drainage work,
conducted between 1995 and 2002, which
branched for 20 km the bed of Iguagu River.

It is remarkable that Atuba, Palmital and
Irai-lguagu Rivers had their courses rectified
in the mid-1960s, but still preserve land bed
and slopes. A condition that, seen by the
environmental dimension, corroborates the
decision of the government for the relocation
of families in the riparian bands, since,
according to Denaldi, Ferrara and Silva (2016),
removing dwellers, when the watercourse is
entirely buffered or transformed in the rest of
its extension, may not be justified, except in
situations of risk to life.

In the case of Atuba River, 534 families
were relocated to Jeriva Housing Set, while,
in Palmital River, 213 families were relocated
to sets in the neighborhoods Jardim Dona
Joaquina 2 and Jardim Santa Clara (Cohapar,
2009). In the situation prior to upgrading,
most households occupied land between
dry meanders and the rectified bed of
Palmital and Atuba Rivers. The fact that
they are occupations in public areas has
facilitated the process of relocation in PAC Irai,
compared to the legal-landholding node of
relocations in PAC Guarituba, in which most
occupations stem from irregular allotments,
approved in the 1950s. Therefore, prior to
the recommendations regarding the riparian
preservation band of the 1965 Forest Code
(Federal Law n. 4,771) and Lehmann Law
(Federal Law n. 6766 of 1979).

In Guarituba, 694 families were relocated
to the residential set Madre Tereza de Calcuta.
And the rest of the families were resettled on
contiguous land, but with resources from the
Program PAC/FNHIS.
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Producing housing to enable the
relocation process corresponded to the
costliest action of PAC Irai, accounting for
57% of OGU transfers and 65% of the total
value of the upgrading. In PAC Guarituba, the
relocation accounted for only 14.5% of OGU's
resources and 19% of the total amount. Such
price variation is justified by the “land location”
factor, in which, according to Villagca (2001),
the commodity is the socially produced urban
space and not the land itself.

Despite the variation in the value of land
in the municipalities of Pinhais and Piraquara, in
both case studies, housing production occurred
concatenated with the process of relocation
of the families. There was a convergence of
political interests do the detriment of the old
practice of opposing urban and environmental
agendas. The integration of actors traditionally
more aligned with the environmental or urban
agenda (Instituto Agua e Terra (Water and Land
Institute), Conselho Gestor dos Mananciais
(Spring Management Board), Secretarias de
Obras e Urbanismo (Urbanism and Works
Secretariat) in city halls, Comec, Cohapar,
Sanepar) occurred, as the state government was
the proponent of upgrading, starting to play the
role of mediator of interinstitutional conflicts at
the various scales of public administration.

Once the process of relocation of families
has been completed, the “environmental
recovery” axis focuses on the implementation
of linear parks. In PAC Irai, the objective was
to transform 562,379.50m? of degraded areas
due to urban occupation into requalified areas.
An action that financially articulated the three
governmental spheres, being BRL 1,398,653.06
(BRL = Brazilian Reais) of the OGU, BRL
222,852.00 of the State and BRL 543,603.33 of
the city hall, totaling an investment value (in

976

Brazilian Reais — BRL) that corresponded to 4%
of PAC Irai (Cohapar, 2009). In PAC Guarituba,
the objective was to operate in 357,369.98m?
of degraded riverside areas and central urban
voids. The investment value reached 5% of the
total value of upgrading, corresponding to BRL
4,940,335.78, of which BRL 3,309,305.66 from
OGU and the rest from local counterparts.

Between the spatial
restitution of APPs and the
implementation of linear parks

As previously described, the spatial restitution
of the permanent preservation band in Atuba
and Palmital rivers or the implementation
of the APP in the parallel channel to Iguagu
River, implied the initial relocation of families.
In both municipalities, the relocation process
took place after peculiar land situations were
negotiated in the legal sphere. The context of
judicialization has been the main justification of
the government for the delays in the execution
of the works of the linear parks.

In Atuba polygonal of PAC Irai,
the landscape treatment is divided into
southern and northern portions. The area of
86,004.98m? corresponding to the southern
portion (between PR 415 and Vila Unido) was
the first to be completed in 2019; while the
area of 55,820.88m? (Mandaguacu bridge to
Tomazina street) of the northern portion is
partially completed.

Although many demolished buildings were
precarious and had their foundations anchored on
the slopes of Atuba River, part of the demolished
units in the APP presented good constructive
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quality. Added to this was the fact that the
dwellers live on the border with Curitiba. Thus,
convincing families about the need for relocation
represented a challenge to the project of the
linear park of Atuba River, since the conventional
treatment of drainage (channelization with river
buffering) persists in the popular imagination as
the definitive solution to flood problems.

But the maintenance of occupations
in riparian areas is not always a satisfactory
solution, and may cause the strangulation of
the larger bed, a space necessary for the river
to exercise its water dynamics. And, in the case
of PAC Irai and PAC Guarituba, the maintenance
of the buildings would also not be justified by
the availability of land for relocation.

The images presented in the sequence
depict the physical-urbanistic transformations
underway in the case studies, between
2010 and 2022. Although the restitution of
vegetation is not complete, the intention is to
demonstrate that the post-intervention reveals
an environmental gain when compared to the
pre-intervention situation.

Figure 5 depicts the northern portion
of Atuba polygonal of PAC Irai in the vicinity
of Mandaguacgu bridge. The pre-existing
street that bordered the riverbed on the left
riverbank (belonging to the municipality of
Pinhais) was extinguished, and its area was
incorporated into the park space. This denotes
a treatment more aligned with the sustainable

Figure 5 — Process of requalification in Atuba River — northern portion

Source: adapted from Prestes (2018).
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management of rainwater, as opposed to the
treatment with the implementation of valley
avenues, such as the one observed on the right
riverbank, belonging to the municipality of
Curitiba.

The second set of images (Figure 6)
shows the southern perspective depicted from
Mandaguagu bridge.

Figure 7 shows the transformation
underway on the left riverbank of the parallel
channel of Iguagu River. Due to the scale of PAC
Guarituba, we chose to use comparative aerial
images. In this section of the intervention, the

removals were not only aimed at establishing
the band of the APP in the channel, but also at
redirecting the degraded areas by occupation
to the guidelines of state environmental
planning instruments, such as the Territorial
Planning Unit (UTP) of Guarituba, which treats
the area as an Occupation Restriction Zone
(Zona de Restrigdo a Ocupagdo — ZRO) and
Area of Special Regional Interest of Iguagu River
(Area de Interesse Especial Regional do Iguagu
— Aieri),® whose perimeter is delimited by the
flood curve in a 100-year recurrence of lguagu
River and the mouth of its tributaries.

Figure 6 — Requalification process in Atuba River — southern portion

Source: adapted from Prestes (2018).
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Figure 7 — Institution of the APP in the parallel channel of Iguagu River — year 2007 and 2015

Source: adapted from Prestes (2018).

After the restitution of the physical space [...] on the one hand, the multiple

of the preservation bands, the urbanization plan urbanistic functions, and the effect
of the PAC interventions, in the “environmental of attraction that water bodies have
on people; on the other hand, the

recovery” axis, recommends that these riverside -
legal provision that prevents the

areas acquire a collective use character by the formal occupation of the margins of
implementation of linear parks, which would water bodies in Brazil, aiming at the
articulate urban and environmental functions. preservation of their environmental

i i i i functions. (p. 26
Seeking a multifunctional space is a unctions. (p. 26)

satisfactory solution in order to break the The 3km-long Atuba linear park covers

notion of intangibility of the APP, which, a quarter of the Atuba River extension in the
according to Mello (2008), creates a paradoxin  territory of Pinhais. As previously stated, the

urban space. project was divided into two phases. The first
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covering the southern portion, between the
highway PR 415 and Vila Unido, and the second
covering the northern portion, between
Mandaguagu bridge and Tomazina street.
The original project comprised a total area
0f141,825.86m? distributed in massifs of native
vegetation, areas with recovery of vegetation,
bicycle paths and public equipment.

Figure 8 shows the physical-urbanistic
transformation of the area of the linear park of
Atuba River in the last six decades. As the re-
naturalization of the original layout of the river
was not an objective of urban treatment, the
requalification aimed to achieve a landscape
similar to that observed in 1980.

The construction of the linear park of
Atuba River was paused in 2018, after the
execution of the first stage of spatial restitution
of APP, which corresponded to the relocation of

dwellers, demolition of buildings and cleaning
of debris (Prestes, 2018). The reason for the
embarrassment was the city hall's request to
review the landscape project, prepared by the
state level, in order to readjust it to local needs,
especially with regard to urban control.

One of the urban control devices that
could be implemented, according to Prestes
(ibid.), was a space demarcating the transition
between private areas and the APP. This urban
element, which could be the bike path itself
or a parkway, would act on two fronts: as a
physical barrier inhibiting reoccupations and
waste disposal, especially civil construction
debris; and improving aspects of public
security, since, for most of its length, the
original design proposal of the linear park of
Atuba River embraced only the funds of private
lots. An urbanistic condition that could prevail

Figure 8 — Physical-urbanistic transformation in the linear park of Atuba River, 1953-2015

Source: Prestes (2018).
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for many decades until the owners renovated
their homes, orienting them to face the linear
park. Meanwhile, alleys formed by high walls
would limit visual range, increasing the sense
of lack of security in public space. A condition
that could result in the abandonment of the
place by the visitors.

It seems the city hall has conducted
a review of the project, and the 2km linear
deployed, between PR 415 and Apucarana
street, had the spatial demarcation of public
and private spaces. It is noticeable, compared
to the original design, that the park received
more equipment, such as multi-sport courts,
playgrounds and an infrastructure for dog
walking space called “Parcdo.” And there was

a decrease in the number of areas that were
expected to recompose the riparian forest. Thus,
the urban function centered on leisure activities
stands out in the landscape that has been
materializing in the linear park of Atuba River.

In Palmital polygonal, the linear park is
partially completed. With 2km of extension,
it covers a third of the watercourse in the
municipality of Pinhais and follows the same
multifunctional principle of the linear park of
Atuba River. In parts of critical flood situation,
the space destined to the APP reaches 200m
wide. The planned equipment is concentrated
in a central area, which houses a sports gym,
library, multipurpose rooms, janitor's house
and playgrounds.

Figure 9 — Atuba River Linear Park

Photos: Prefeitura de Pinhais (2019); GPC (2021).
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In this landscape project, a bike path
separates public and private space, in addition
to connecting collective spaces, including the
pre-existing “football” fields in floodplain that
were maintained in the implementation of
Palmital River linear park. Figure 10 shows the
physical-urbanistic transformation of the area
since 1953, when Palmital River had not yet
been rectified and the river plain was occupied
by cattle pastures.

Compared to the landscape project
implemented in Atuba River linear park,
Palmital River project kept the emphasis on the
environmental function in the park. This was
probably due to the characteristics of the valley
bottom of peaty, flooded soil and the presence

of massive native vegetation. The partial
execution of leisure infrastructures, the bike
path, and the lack of maintenance of vegetated
spaces is still impacting the appropriation of
collective use by the population. In recent
years, signs of abandonment of the space
have been observed, such as the presence
of shrubland, littering and use of vegetated
spaces for animal pasture.

The construction was resumed in 2022,
with a contribution of BRL 1.5 million for
the sports and cultural complex of Palmital
River linear park (GPC, 2022). While the State
will be responsible for the execution of the
architectural works, the city hall will assume
responsibility for the landscape treatment.

Figure 10 — Physical-urbanistic transformation in the linear park of Palmital River, 1953-2015

Source: Prestes (2018).
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In PAC Guarituba, the linear park project
has an area of 89,040.89m? distributed in 2km
of the parallel channel of Iguagu River. The
execution was divided into stages: the first would
comprise 77,644.00m? and the second would

cover 11,396.46m? in a critical flood area in the
Occupation Restriction Zone (ZRO) of Territorial
Planning Unit (UTP) Guarituba. Figure 11 shows
a sequence of photos of the transformations in
Guarituba linear park area since the 1950s.

Figure 11 — Physical-urbanistic transformation in the linear park
of the parallel channel of Iguacu River, 1953-2015.

Source: Prestes (2018). Translation: Rural= Rural; Pressdo Urbana=Urban Pressure; Intensa
Ocupacdo=Intense Occupation; Requalificacdo/ Urbanizacdo= Requalification/Upgrading
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After the establishment of the physical
space of the APP in the parallel channel
of lguacu River, the work of implementing
the linear park infrastructures was paused.
The reason alleged by the city hall was the
readjustment of the landscape project to
local needs. In the project elaborated at the
state level, according to Prestes (2018), the
design fragmented the collective spaces, not
adopting mechanisms to connect them, such
as a bicycle path. For the author, the circulation
of frequenters attracted by the bicycle path
infrastructure would contribute to the security
aspect, by bringing more urban vitality to
the APP. This would be fundamental to avoid
actions of vandalism, degradation, and new
processes of occupation of the area.

After 15 years of PAC Guarituba, the
landscape along the parallel channel shows
evident signs of lack of security and restart of
the environmental degradation process, with
the occurrence of waste disposal, including civil
construction waste, presence of shrubland and
lack of infrastructure, such as paving and public
lighting. So far, it is not possible to say this area
is a linear park.

In terms of the upgrading under
study, the implementation of linear parks
was intrinsic to the strategy of recovery of
riparian forest vegetation. An action that met
what was recommended by instruments of
environmental planning in the metropolis of
Curitiba, such as the Law of Springs. According
to Table 1, the three parks would totalize
533,121.83m? of valley bottom areas in the
process of environmental requalification,
where it was intended to plant about 14
thousand seedlings of native vegetation.

However, if, on the one hand, the
memorials advocated the recovery of native
vegetation as one of the strategies of the
environmental recovery axis; on the other
hand, there was no institutional consensus
that the project would be carried out in full
as planned by the State; there was a lack of
clarity on who would be the executor and
whether the action would take place under
the PAC program. The request to review part
of the landscape projects by the municipalities
denotes the different views between what is
desired by the local government and thought
at the state level. Accordingly, the restitution

Table 1 — Quantity of seedlings foreseen for planting in the linear parks
of PAC Irai and PAC Guarituba

. Area Native trees Tree.s for Bush
Upgrading Park name . 3 landscaping effect )
(m?) (units) 3 (units)
(units)

PAC Irai Atuba River Linear Park 141,825.86 3,986 526 6,636
Palmital River Linear Park 302,255.00 7,740 637 5,080
PAC Guarituba  Guarituba Linear Park 89,040.98 2,810 150 1,636
Total 533,321.83 14,536 1,313 13,352

Fonte: Prestes (2018).
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of vegetation has proven to be a point of
incongruence between theory (predicted in
the memorials) and practice (executed in the
territory). As an example, it can be seen that
the list of species’ specified in the projects of
Palmital River linear park and Atuba River linear
park was not included in the first ones, with
provision only for the planting of grass in grass
seedling (Prestes, 2018).

It is highlighted that the terms of PAC
Favelas agreement, signed between the
State and city halls, also contribute to the
gap between planning and execution. City
halls being responsible for the operation,
maintenance, and conservation of the
environmental recovery of degraded areas,
while state actors were responsible for the
execution of the environmental recovery
axis. It should be noted that there was no
discrimination of works under the terms of
the PAC agreement, being only implied that
the environmental recovery would encompass
the programmatic content of the parks, which
would imply the recovery of native vegetation,
part of the landscape project.

In the case of the restitution of
riparian vegetation in strategic areas for the
environmental planning of the metropolis

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 25, n. 58, pp. 969-991, set/dez 2023

of Curitiba, the attributions of the partner
institutions should be well-defined under
the terms of the PAC agreement. And also
accompanied by monitoring and inspection.
It is not enough to understand, verbally or
implicitly, that in the post-upgrading period
the municipalities would assume the planting
of vegetation, since this result does not always
occur, since the willingness to bind to the
process oscillates between the municipalities.

One example is the experience from
PAC lIrai, Palmital River polygonal, in 2017
the local initiative began with the planting of
native vegetation seedlings, such as araucaria,
and the installation of signs curbing the
disposal of garbage. In 2022, the Secretariat of
Environment of Pinhais also registered points
of planting seedlings in the linear park of Atuba
River. An integrated action with environmental
education and the afforestation plan of the
municipality of Pinhais.

However, the numbers reached in
local initiatives are still low, compared to
the thousands of seedlings targeted in the
memorials of upgrading. This shows the
different interpretations of needs and priorities
among the actors of the institutional spheres in
the urban-landscape treatment of APPs.
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Figure 12 - Recovery of native vegetation in Palmital and Atuba linear parks

Photos: Prestes (2018) and Pinhais (2022).
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Final considerations

This article aimed to analyze the urban
landscape treatment of permanent
preservation areas under upgrading by THE PAV
in the east side of the metropolis of Curitiba,
adopting as case studies PACs Irai and PAC
Guarituba.

In general, it was found that the
structuring "environmental recovery" axis,
present in the memorial of the interventions,
resulted in the spatial restitution of the APPs
bands, followed by the execution or prediction of
the implementation of linear parks, associating
the drainage and leisure functions. Thus,
collective use becomes one of the key aspects in
the requalification of the riparian band.

The strategy adopted in the case studies
of the metropolis of Curitiba has already
been adopted in other upgrading cases
in Brazil, such as Cantinho do Céu, in Séo
Paulo, in which the urban and environmental
requalification proposed by urbanization,
according to the author of the project, “[...]
materializes in "everything at the same time”,
in which the actions occur simultaneously,
orchestrated by the axis of the creation of
public spaces” (Boldarini, 2013). In addition
to the appropriation for collective use
impacting the issues of security and urban
control of APPs, linear parks also assist in
solving drainage problems. Ferrara, Cardoso
and Machado (2022) show the potential of
parks for a decentralized approach to drainage
in slum upgrading, associating leisure and
risk management. Graciosa (2022) lists the
prioritization of nature-based solutions and
social participation as premises for drainage
solutions in precarious settlements.

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 25, n. 58, pp. 969-991, set/dez 2023

By collaborating with the damping and
dissipation of the floods of the valley bottom
of lguagu River, being a macro drainage
structure characterized by the APP band free
of occupation and subject to flooding without
the factor of risk, the linear parks of Atuba
and Palmital rivers approached the local
and metropolitan scales, in addition to the
programs PAC Favelas, PAC Saneamento and
PAC Risco.

Another aspect to be observed in case
studies is riparian vegetation, with regard to
both of leisure and environmental drainage
urban functions. Mello (2014) says that the
conservation of natural riparian forest, or when
it is no longer possible to restitute vegetation
with native species, is best way for the full
exercise of the environmental functions of
the APPs. Miguez, Verdz and Rezende (2016)
reiterate that the interception of precipitation
in the canopies of trees, branches, trunks, and
roots decreases surface runoff in the basin.
Despite the importance of vegetation, case
studies reveal that this has been one of the
points of deadlocks between the theoretical
field of plans and projects and the practical
field of the execution of works, management,
and maintenance of linear parks. This results
in two alternatives: natural regeneration or
planting by local initiatives. It should be noted
that natural regeneration has an uncertain
result in urban areas, because, in addition to
the state of degradation of the APP, the process
depends on variables, such as the level of soil
compaction, presence of a nearby seedling
bank, dispersing animals, etc. The experience
of implementing the APP in the parallel
channel of Iguacu River, PAC Guarituba, shows
that this is not always an adequate solution,
as the combination of variables resulted in
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the formation of brushwood vegetation,
contributing to the aspect of abandonment
and insecurity in the linear riparian space,
which became the target of waste disposal and
construction waste.

Local reforestation initiatives by
planting native seedlings, such as in the linear
parks of the Atuba and Palmital rivers, have
been adequate in the restitution of riparian
vegetation, especially when combined
with environmental education agendas
and municipal urbanization planning. This
combination provides greater appropriation of
public space by both the population and the
local technical team.

Yet the restitution of riparian vegetation is
an urbanistic treatment that should be applied
sparingly in the linear parks of precarious
settlements upgrades, because, safeguarding
the physiographic characteristics of the
areas, certain sections may even be exclusive
to preservation, while others exercise the
function of collective use for leisure purposes.
The balance in the spatial distribution of urban
and environmental functions breaks with the
principle of intangibility of the APPs, opening
space for urbanity, in addition to avoiding the
proliferation of monofunctional linear parks.

Another aspect to be highlighted in case
studies is the housing production axis. There
was progress in relation to the traditional
mismatch between the removal of the
residences in APPs and housing production,
first conducting the construction of the units
and then the relocation of the families. It is
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also observed that the relocations occurred
in the same neighborhood or bordering areas,
even with higher land value in these places.
The payment of compensation or resettlement
in neighborhoods far from the origin, due to
the low value of the land, are not an effective
measure, as they deny the right to the city
and boost new occupations in other areas of
environmental fragility better located. Thus,
it is crucial that the housing component
precedes the urban treatment action, and that
the number of units produced is equivalent to
the number of families indicated for removal in
the APP.

Even with the impasses listed in this
article, it is considered that the strategy of
implementing linear parks contributes to the
strengthening of a contemporary vision of APPs
more aligned with the demands of the city, such
as spaces for leisure and drainage. This results
in the valorization of this element of nature
in the urban landscape, to the detriment of
invisibility (channeling of rivers, buffering and
occupation of APPs by avenues).

It is concluded that linear parks are
adequate tools for the environmental
preservation of APPs, landscape enhancement,
rainwater management and urban control in
the post-upgrading of precarious settlements,
provided that they are articulated with
environmental planning at the city scale -
macro-drainage and ecological corridors —,
but without putting aside the demands and
priorities of the local scale — community
equipment, infrastructure, maintenance, etc.
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Notes

(1) Territorial portion of the municipalities of Colombo, Pinhais, Piraquara and S3o José dos Pinhais
is defined as the east side, area comprising the urbanized patch of the metropolis of Curitiba.

(2) According to Mello (2014), the main functions performed by the APPs are: to receive and contain
the sediments of the basin; to retain the waters in the micro basin; to ensure the natural
fluctuation of water levels; to promote stability of the edges of the watercourse, to prevent
silting; to allow side migrations of the watercourses; and to protect biodiversity and gene chains.

(3) State law n. 8935/1989 brings numerous requirements for occupation in springs, especially in
relation to allotments already approved and not implemented.

(4) Territorial Planning Unit is an instrument of the Water Springs Law of the Metropolitan Region of
Curitiba that seeks to discipline the land use in the space formed between areas pressured by
urban occupation and the Environmental Protection Areas (APPs).

(5) Cf. Brazil (2007).

(6) State Decree n. 3742/2008 establishes the Area of Special Regional Interest of Iguagu (Aieri),
which, among numerous objectives, seeks to avoid irregular urban occupation, to configure
biodiversity corridors and to recover the environmental functions of areas contiguous to the
bed of Iguagu River.

(7) (a) primary succession: corticeira do brejo (Erythrina crista-galli), tapia (Alchornea sidifolia), araca
(Psidium cattleyanum), araucaria (Araucaria angustifdlia), jeriva (Syagrus romanzoffiana) and
pau de pélvora (Trema micrantha) (b) secondary succession: guagatunga (Casearia sylvestris),
cedro rosa (Cedrela fissilis), inga (Inga edulis), acoita cavalo (Luehea divaricata) and (c) late
secondary succession: cuvatd (Cupania vernalis), cambui (Peltophorum dubium), juvevé
(Zanthoxylum rhoifolium) and taruma (Vitex megapotamica).
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Politica de urbanizacao de favelas
no Rio de Janeiro: dimensoes
institucionais e normativas

Slum upgrading policies in Rio de Janeiro:

Resumo

A capacidade institucional e o aparato normativo
do Estado sdo importantes campos de disputas pe-
la producdo do espago e pelo reconhecimento de
direitos sociais. Tais disputas ganham especial rele-
vancia na cidade do Rio de Janeiro, marcada por in-
tensas desigualdades sociais. Nesse quadro, as po-
liticas de urbanizagdo de favelas consolidadas entre
as décadas 1990 e 2010 representam importante
reconhecimento das favelas enquanto espagos de
moradia popular. Este artigo analisa as politicas de
urbanizagdo de favelas realizadas no Rio de Janeiro
nesse periodo, focando nos modelos institucionais
e contelidos normativos, situando-as nas conjun-
turas politicas locais e tendo o direito a moradia
como norteador. Observam-se a continuidade e
centralidade relativa dessas politicas no periodo
analisado, contudo, sdo ressaltadas importantes
contradigGes e limitagGes.
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Abstract

The state’s institutional capacity and regulatory
framework are important fields of disputes
over space production and recognition of social
rights. Such disputes gain special relevance in the
city of Rio de Janeiro, marked by intense social
inequalities. In this context, slum upgrading
policies consolidated between the 1990s and 2010s
represent an important recognition of slums as
popular housing spaces. The article analyzes the
slum upgrading policies implemented in Rio de
Janeiro during this period, focusing on institutional
models and regulatory frameworks. It places the
policies within the local political contexts, having
the right to adequate housing as a guide. The
study reveals the continuity and relative centrality
of these policies in the analyzed period; however,
it highlights important contradictions and
limitations.
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Introducao

Ao longo da evolucdo urbana e da consolida-
¢do da ocupacdo da cidade do Rio de Janeiro,
a presenca das favelas esteve continuamente
atravessada por relagdes contraditérias, com
conflitos e tensdes (Valladares, 1978; Machado
da Silva, 2020; Burgos, 2006; Gongalves, 2007,
2013). Enquanto a estrutura social conformada
depende da participacdo dos moradores de fa-
velas para os processos de reproducdo do ca-
pital e crescimento da cidade, ndo é garantido
a essa populagdo o direito de ser reconhecida
como parte legitima ou de acessar plenamen-
te a cidade que ajudam a construir (Gongalves,
2013). O Estado, como campo de disputas dos
agentes produtores do espago urbano, é parte
indissocidvel desse quadro. Nesse sentido, a
secular permanéncia das favelas como locais
de moradia dos pobres urbanos pode ser lida
como parte dos efeitos das a¢bes do proprio
Estado, na medida em que conjugam exclusdo
e estigmas territoriais (Roy, 2009).

Na segunda metade do século XX, em
meio ao regime politico imposto pelo golpe mi-
litar de 1964, foram realizadas violentas erradi-
cac¢des de favelas na cidade do Rio de Janeiro,
que promoveram deslocamentos for¢ados de
dezenas de milhares de familias (Burgos, 2006;
Brum, 2013). Ao longo do processo de redemo-
cratizagdo, as remog0es forgadas tornaram-se,
paulatinamente, residuais, e a urbanizagdo de
favelas foi incorporada ao planejamento urba-
no e a agenda politica local (Davidovich, 2000).
A inclusdo dessa politica na agenda publica
acompanhou a abertura dos canais democrati-
cos e o fortalecimento de um movimento mais
amplo de garantia do direito a cidade e do di-
reito a moradia digna por meio de politicas
publicas (Machado da Silva e Figueiredo, 1981).
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Essas conquistas se deram em uma relevante
mudanga de conjuntura politica nacional e fo-
ram frutos da luta das periferias e das favelas
brasileiras que pautavam a redefinigdo de seus
locais de moradia no planejamento das cidades
e, de forma mais ampla, no sistema hegemoni-
co de valores vigentes (Rolnik, 2019).

A partir desse momento teve inicio, na
cidade do Rio de Janeiro, o que se consolidaria
como uma longa trajetéria em que as politicas
de urbanizac¢do de favelas seriam realizadas de
forma continua e com centralidade na agenda
politica local. Como destaque, temos o Pro-
grama Favela Bairro, que contou com recursos
municipais somados a volumosos recursos
oriundos do Banco Interamericano de Desen-
volvimento (BID), promovendo melhoria da
qualidade de vida nas favelas, e que teve forte
repercussdo nacional e internacional, reverbe-
rando positivamente na difusdo e na legitima-
¢do da urbanizacdo de favelas (Cardoso, 2005;
Gongalves, 2013). A partir dessa experiéncia, o
Brasil passou a ser objeto de interesse de pla-
nejadores urbanos de grandes cidades do Sul
Global por fomentar esperanca nas possibilida-
des de transformacdo da producdo do espago
a partir da mobilizagdo do aparato do planeja-
mento. Na mesma medida, tém sido desenvol-
vidas robustas andlises sobre essa experiéncia,
colocando em questdo as limitages das poli-
ticas de urbanizagdo de favelas diante de pro-
cessos mais amplos e estruturais que levam a
precarizagdo da vida (Roy, 2009).

A experiéncia do Programa Favela Bairro
foi seguida pelo grande volume de investimen-
tos federais para a urbanizagdo de favelas por
meio do Programa de Aceleragdo do Cresci-
mento (PAC) em sua modalidade de Urbaniza-
¢do de Assentamentos Precarios (UAP). O PAC
foi um marco nas politicas de urbanizagdo de

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 25, n. 58, pp. 993-1015, set/dez 2023



Politica de urbanizagdo de favelas no Rio de Janeiro

favelas do Pais, sendo a primeira vez em que
o governo federal destinou um volume signi-
ficativo de recursos para esse fim (Cardoso e
Denaldi, 2018; Denaldi e Cardoso, 2021). Na ci-
dade do Rio de Janeiro, foram investidos quase
R$3 bilhdes na urbaniza¢do de 30 favelas, com
projetos de escopo variado e diferentes graus
de complexidade, sendo a cidade brasileira que
mais recebeu investimentos do programa para
essa finalidade (Cardoso et al., 2018).

Esses dois programas (Programa Fave-
la Bairro e PAC) compdem, portanto, a longa
trajetoria que desejamos por em evidéncia
neste texto, na qual a urbanizagdo de favelas,
enquanto componente da politica habitacio-
nal, foi experienciada com ampla mobilizacdo
de capacidade institucional, administrativa e
técnica e com disponibilidade significativa de
recursos na cidade do Rio de Janeiro. O objeti-
vo do artigo consiste, desse modo, em colocar
em destaque a evolugcdo do papel do Estado
na implementagdo de politicas habitacionais a
partir dos anos 1990, concentrando a analise
sobre as estratégias institucionais e as medidas
normativas que acompanharam e sustentaram
as principais politicas de urbanizagdo de fave-
las na cidade do Rio de Janeiro. Pretende-se
demonstrar como o acumulo de experiéncias
e 0 aprimoramento de algumas medidas cria-
ram um terreno favoravel ao avango das inter-
vengGes publicas em favelas, a0 mesmo tempo
que novas conjunturas politicas e econémicas
geraram medidas contraditdrias e anacrdnicas.

Este artigo apresenta resultados de uma
pesquisa que analisou a trajetdria das politicas
de urbanizagdo e regularizagdo de assenta-
mentos precdrios no Rio de Janeiro, buscan-
do identificar os modelos institucionais e os
conteddos normativos que acompanharam
e sustentaram essas politicas (Cardoso et al.,
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2021). Para atender aos objetivos da pesquisa,
realizou-se analise da literatura existente no
campo, assim como levantamento, sistemati-
zagdo e exame de legislagdes e regulamentos
municipais que tratam da politica habitacional,
dedicando especial atengdo ao plano diretor e
as areas de especial interesse social enquanto
instrumentos da politica urbana. Foram reali-
zadas, ainda, entrevistas e oficinas com atores-
-chave, particularmente gestores publicos, que
participaram da implementagdo dessas politi-
cas em seus diferentes momentos. As entrevis-
tas ofereceram uma diversidade de elementos
e interpretagOes sobre os aspectos pesquisa-
dos a partir de relatos de experiéncias e traje-
térias na gestdo publica.” Além disso, posterior-
mente, os entrevistados foram convidados para
um momento de debate coletivo com a equipe
de pesquisa, no formato de oficina, tendo em
vista a validagdo das andlises desenvolvidas e
o didlogo entre diferentes perspectivas.? Essas
atividades trouxeram subsidios para a com-
preensdo articulada das diferentes dimensGes
que contribuiram para a implementagdo dos
programas habitacionais (politica, institucional,
financeira, social, etc.).

O texto estd organizado de forma cro-
noldgica, com o objetivo de estabelecer as
continuidades e inflexdes que caracterizaram
essa trajetoria singular. Apds uma breve apre-
sentagdo dos principais marcos da relagao en-
tre o Estado e favelas cariocas, entre as déca-
das de 1960 a 1980, debrugando-nos sobre o
periodo que se estende do final da década de
1980 até 2008, reconhecido pela consolidacado
e continuidade dos programas municipais de
urbanizagdo e regularizagdo de assentamentos
precérios, que ganham prioridade na agenda
politica e alcangam relativa estabilidade institu-
cional. Seguimos, entdo, para a segunda parte

995



Luciana Alencar Ximenes, Adauto Lucio Cardoso, Rosangela Marina Luft

do texto, na qual nos detemos ao periodo que
vai de 2009 a 2016, caracterizado pela mobili-
zacdo de vultosos investimentos na transfor-
magao do espago urbano, a partir da realizagdo
de grandes eventos esportivos internacionais e
conjugados a expressiva atuagdo da prefeitura
e do governo do Estado nas favelas cariocas por
meio do PAC. Tendo em vista a consistente pro-
dugdo disponivel sobre o Programa Favela Bair-
ro, dedicamos maior esforgo analitico a esse
segundo periodo, ressaltando continuidades e
descontinuidades em relagdo a experiéncia que
Ihe antecede.

Buscamos apresentar, para cada perio-
do, a condicdo de centralidade da urbanizagao
de favelas na agenda politica, os recursos dis-
ponibilizados e como se deram a construgdo
e a implementagdo do aparato institucional e
normativo. Conforme serad detalhado, esses
fatores estiveram relacionados as conjunturas
politicas, sendo os programas habitacionais
aqui analisados determinados por confluén-
cias (parcialmente) exitosas das diferentes di-
mensdes das politicas publicas — institucional,
processual, politica e material (Frey, 2000).
Concentramo-nos no periodo que decorre do
processo de abertura politica e redemocratiza-
¢do, quando a agenda do debate critico sobre a
produgdo do espaco urbano avanga para expe-
riéncias locais e ganha lastro nos marcos nor-
mativos. Entretanto, reconhecemos ser essen-
cial a compreensdo dos processos que lhe ante-
cederam e, assim, faremos nos tdpicos seguin-
tes uma breve passagem sobre as experiéncias
precursoras ao longo da segunda metade do
século XX, mais especificamente entre os anos
1962 e 1988.
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Antecedentes
ao periodo democratico

Em 1960, a populagdo residente em favelas
atingia cerca de 335.000 pessoas (10% da
populagdo da cidade), tendo praticamente
dobrado em relagdo ao total levantado pelo
Censo em 1950 (169.305). Como acentuado
pela consistente literatura que trata das fave-
las cariocas como espagos de moradia popu-
lar e das relagGes estabelecidas com o Estado
(valladares, 1978; Machado da Silva, 2020;
Burgos, 2006; Brum, 2013, dentre outros), as
décadas de 1960 e 1970 foram marcadas por
um violento processo de erradicagao de fave-
las. As primeiras grandes remogdes nesse pe-
riodo foram viabilizadas pelo apoio do gover-
no norte-americano a administragdo de Carlos
Lacerda (primeiro governador do recém-cria-
do estado da Guanabara, eleito em 1960) no
ambito da “Alianga para o Progresso”, dando
origem a dois grandes conjuntos habitacio-
nais: Vila Alianga e Vila Kennedy. Na gestdo
de Lacerda, foi criada, ainda, a Companhia de
Habitacdo Popular da Guanabara (Cohab-GB),
responsdvel pela politica habitacional, sob a
coordenagado da Secretaria de Servigos Sociais,
que tinha Sandra Cavalcanti em sua chefia.*
Alguns anos depois, Sandra Cavalcanti parti-
ciparia ativamente da formula¢do do Banco
Nacional de Habita¢do (BNH), tornando-se sua
primeira presidente.

Apds o golpe militar de 1964 e com a
criagdo do BNH, a politica para as favelas passa
a ser conduzida pelo governo federal. Em 1968,
foi entdo criada a Coordenacdo de Habitagdo
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de Interesse Social da Area Metropolitana do
Grande Rio (Chisam), com o objetivo de definir
uma politica unificada para as favelas dos esta-
dos da Guanabara e do Rio de Janeiro, intervin-
do diretamente no governo estadual e assenta-
da na pretensao de “exterminar as favelas do
Rio de Janeiro” (Burgos, 2006, p. 36). Em um
quadro de reforgo ao estigma de “favelado”, a
Chisam buscava eliminar as favelas da paisa-
gem urbana e deslocar seus moradores para
conjuntos habitacionais (Brum, 2013). Assim,
era anunciada a conquista dos entdo morado-
res de favelas a condigdo de proprietdrios de
suas moradias e a oferta da oportunidade de
livrarem-se do estigma que carregavam. Além
disso, a repressdo politica desse periodo agiu
fortemente contra movimentos populares de
resisténcia (como a recém-criada Federagdo
de Favelas do Estado da Guanabara — Fafeg).
Importante reconhecer, como exce¢do nesse
periodo, a atuagdo da Companhia de Desenvol-
vimento Comunitario (Codesco) que elaborou
planos de urbanizacdo e regularizagdo fundia-
ria com participacao popular para trés favelas,
dentre elas o caso emblematico de Bras de Pina
(Machado e Figueiredo, 1981). Embora limita-
da, essa experiéncia se tornou um importante
contraponto a atuagdo do BNH.

No final da década de 1970, surgem ex-
pressivas experiéncias de urbanizagdo e regula-
rizacdo de favelas e loteamentos, e sdo criadas
as bases institucionais que permitiram o desen-
volvimento de programas mais consolidados.
Dentre as experiéncias, destacamos: o Projeto
Rio, desenvolvido no ambito do Programa de
Erradicagdo das Sub-habitagdes (Promorar) do
BNH; os programas de regularizagdo fundiaria
e de urbanizagdo e assentamentos precarios,
desenvolvidos com Leonel Brizola® (1983-1987)
a frente do governo estadual; e a criagdo, pela
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prefeitura, do Projeto Mutirdo, que realizou
obras de melhoramentos em favelas com mdo
de obra local.

A gestdo de Brizola seria reconhecida por
sua abordagem inovadora na politica de segu-
ranca publica, pelo fortalecimento da seguran-
¢a da posse dos moradores de favelas e pela
ampliagdo do acesso a servigos basicos nessas
areas. Em seu governo, é langado o Cada Fa-
milia Um Lote (Cful), ambicioso programa de
regularizagdo fundidria, sob responsabilidade
da recém-criada Secretaria Estadual de Traba-
Iho e Habitagdo.

Ja a prefeitura, embora limitada pelo
esvaziamento institucional promovido pe-
la fusdo entre o estado do Rio de Janeiro e o
estado da Guanabara,® buscou uma ag¢do nas
favelas caracterizada pela realizacdo de obras
de urbanizagdo. Nesse sentido, a atuagdo da
Secretaria Municipal de Desenvolvimento So-
cial (SMDS), criada em 1979, seria estratégica,
principalmente por meio do Projeto Mutirdo.
Destaca-se, ainda, a criagdo da Fundagdo Mu-
nicipal de Planejamento (RioPlan),” responsével
pela elaboracgdo de cadastro e de mapeamento
das favelas.

Do ponto de vista da estrutura normati-
va, a década de 1980 foi marcada por experién-
cias essenciais para o desenvolvimento das
politicas habitacionais no municipio, dentre
elas, a criacdo da Zona Especial 10 (ZE-10). Esta
seria a primeira experiéncia de flexibilizagdo do
zoneamento para promocao de habitacdo po-
pular como parte do Promorar, proposta para
viabilizar a regulariza¢do fundiaria do Morro do
Timbau, na favela da Maré; e a criagdo do Nu-
cleo de Regularizacdo de Loteamentos (NRL),
importante articulagdo interinstitucional com
forte participacdo de moradores de loteamen-
tos populares na zona oeste.®
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O relevante conjunto de iniciativas con-
solidou uma articulagdo entre setores técnicos
da prefeitura e do governo do estado e permi-
tiu a criacdo de uma politica de urbanizagdo
de favelas mais ampla e consistente. Nesse
quadro se deu a elabora¢do da proposta da
Lei Municipal de Desenvolvimento Urbano,
que seria o embrido do Plano Diretor de 1992
(PD92), coordenada por membros do corpo
de técnicos da Superintendéncia de Plane-
jamento (6rgdo da Secretaria Municipal de
Urbanismo — SMU), do grupo da SMDS ligado
ao Projeto Mutirdo e de técnicos oriundos do
governo do estado transferidos para a prefei-
tura, acompanhados por representa¢des da
sociedade civil organizada no Férum de Acom-
panhamento do Plano Diretor.

Consolidacdo da urbanizagdo
de favelas na agenda local
(1993-2008)

0 amplo debate e o conjunto de experién-
cias realizados na década de 1980 culminam
na aprovagao do Plano Diretor, em 1992, que
refletiu, em grande medida, as pautas da luta
dos movimentos sociais urbanos. O PD92 sur-
ge na sequéncia da promulgac¢do da Constitui-
¢do Federal de 1988, a qual incumbiu, aos mu-
nicipios, a promoc¢ao da politica de desenvolvi-
mento urbano, tendo como base a lei do Pla-
no Diretor e os preceitos da fungdo social da
propriedade e da cidade. Tem como relevante
precedente, ainda, a aprovagdo da Lei Orga-
nica Municipal (LOM), em 1990, que instituiu
principios fundamentais para a garantia da se-
gurancga de posse das populagdes moradoras
das favelas. Dentre esses principios, esta o da
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“ndo remocgdo”, que prevé que que a urbaniza-
¢do, a regularizagdo fundiaria e a titulagdo das
areas faveladas devam se dar sem a remogdo
dos moradores, a excegdao dos casos em que
estes corriam risco de vida pelas condigdes de
moradia.’

0 PD92 avangou significativamente na
incorporacdo das propostas de politica fundia-
ria progressistas, incluindo instrumentos como
o0 parcelamento e a edificagdo compulsoérias, o
IPTU progressivo e a desapropriacdo por inte-
resse social. No entanto, esses instrumentos
ficaram submetidos a uma regulamentagdo
posterior, permanecendo sem efetividade. No
capitulo dedicado a questdo da habitagdo, o
PD92 propde uma politica ampla, com énfase
na urbanizagao de favelas e na regularizagdo
de loteamentos. Nesse contexto, foram ins-
tituidas as Areas Especiais de Interesse So-
cial (Aeis), caracterizadas como instrumentos
basicos da politica habitacional, podendo se
aplicar tanto a terrenos nao utilizados conside-
rados necessarios a programas habitacionais,
quanto a areas ocupadas por favelas, lotea-
mentos irregulares ou conjuntos habitacionais,
destinadas a programas de urbanizagdo e re-
gulariza¢do fundidria.

Na eleigdo municipal de 1992 se dd uma
importante transi¢ao, com a derrota do Partido
Democratico Trabalhista (PDT) e a elei¢do de
Cesar Maia, entdo candidato pelo Partido do
Movimento Democratico Brasileiro (PMDB).
Oriundo do nucleo brizolista, Maia desloca-
-se em dire¢do a um campo mais conservador,
buscando montar uma plataforma politica que
tivesse repercussao positiva junto as camadas
médias. Sua elei¢do demarca um novo momen-
to na politica carioca, a chamada “Era Maia”,
com quatro mandatos sucessivos a frente do
poder municipal, seja diretamente, seja por
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intermédio de Luiz Paulo Conde (1997-2000).
Apesar de adotar um padrdo de gestdo que se
aproxima do empreendedorismo urbano, par-
ticularmente pela adogdo do planejamento es-
tratégico (Compans, 2005), os recursos obtidos
junto ao Banco Interamericano de Desenvolvi-
mento (BID) induziram o governo Maia a garan-
tir um importante espago para a urbanizagao
de favelas.

Nesse periodo, foi criado o Geap (Grupo
Executivo de Programas Especiais de Trabalho
de Assentamentos Populares), responsavel por
estabelecer os principios da politica municipal
de habitag¢do e formular um conjunto ambicio-
so de programas que tiveram como objetivo
central a urbanizagdo de favelas e a regulariza-
¢do de loteamentos. Com base nesses princi-
pios, foi criada, em 1994, a Secretaria Munici-
pal de Habitagdo (SMH), com quadro compos-
to por funcionarios e técnicos com relevante
acumulo de experiéncias.’’ O Geap permane-
ceu como estrutura institucional até o ano de
2000, com o objetivo de articular a atuagdo dos
diferentes érgaos responsdveis pela implemen-
tagdo das politicas de habitagdo.

Dentre os programas langados pela no-
va secretaria estava o Programa Favela Bair-
ro, naquele momento contando apenas com
recursos proprios municipais. Em 1997, com
um pequeno grupo de favelas ja atendidas pela
fase inicial do programa, a prefeitura passou a
contar com recursos do BID por meio do Pro-
grama de Urbaniza¢do de Assentamentos Po-
pulares do Rio de Janeiro (Proap-RIO). ! Origi-
nalmente, a cooperagdo entre prefeitura e BID
encaminhava-se para abranger a¢des de sanea-
mento basico promovidas pela Secretaria Mu-
nicipal de Obras. Entretanto, uma mobilizagdo
de técnicos do Geap junto a entdo gestdo mu-
nicipal e representantes do BID garantiu que a
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urbanizacdo de favelas ganhasse protagonismo,
incluindo, ainda, a regulariza¢do de loteamen-
tos no escopo da cooperacgdo.*?

As Aeis criadas no PD92 tiveram papel
fundamental para viabilizar esse novo arranjo,
uma vez que, até entdo, o BID entendia ser in-
viavel o financiamento de intervengdes fisicas
em dreas com irregularidade fundidria. Para
responder as exigéncias, foi entdo pactuada a
delimitagdo prévia das areas de intervengdo co-
mo Aeis e a preponderancia dos investimentos
em logradouros que viriam a ser reconhecidos
formalmente como &reas publicas.® Esse foi
um marco importante para o desenho das poli-
ticas habitacionais promovidas pela prefeitura,
tornando, desde entdo, a demarcagao de Aeis
pressuposto para a realizagdo de investimentos
publicos nas areas de favelas e para a regula-
rizacdo de loteamentos populares atendidos
pelo NRL.

A partir de 1997, ja na gestdo de Conde
(1997-2000) e contando com recursos do BID,
houve a ampliagdo do escopo das interven-
¢0es em favelas. Com o Programa Favela Bairro
atuando até entdo em favelas de porte médio
(com 500 a 2.400 domicilios), foram langados
dois novos programas, o Grandes Favelas e o
Bairrinho, este Ultimo voltado para comunida-
des de 100 a 500 domicilios. No ano de 2000
seria assinado um novo contrato com o BID
para a realiza¢do do Proap-RIO Il, mantendo
a engenharia financeira, mas com ampliagdo
do escopo do programa. O Proap-RIO Il es-
tendeu-se até os mandatos seguintes de Maia
(2001-2008), quando teve inicio a negociacdo
da terceira etapa do programa. No entanto, o
Proap-RIO lll seria assinado apenas na gestao
de Eduardo Paes. O conjunto de favelas aten-
didas pelo programa ao longo de sua atuagao
estd especializado na Figura 1, destacando as
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Figura 1 — Mapa das areas de intervengao do Programa Favela Bairro
na cidade do Rio de Janeiro

Fonte: elaboragdo prépria, a partir de informagdes disponibilizadas pela prefeitura da cidade do Rio de Janeiro,

em 2022.

intervencdes viabilizadas com recursos proé-
prios, em uma etapa inicial do programa, e
aquelas inseridas no Bairrinho e no Grandes Fa-
velas (tendo o programa realizado intervengges
em apenas trés favelas cariocas).

Ao analisarmos o periodo em que Maia
teve protagonismo no poder municipal, é im-
portante ressaltarmos as diferencgas existentes
entre as gestGes em relagdo ao desenvolvi-
mento das politicas habitacionais. Entre 1993
e 2001, houve maior garantia de protegdo
das politicas habitacionais municipais diante
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das injungdes politico-partidarias, particular-
mente no atendimento a demandas pontuais
colocadas por liderangas politicas externas a
gestdo. Ja nas gestdes municipais de 2001 a
2009, houve expressiva mudanga, passando-
-se a incorporar a intermediagdo com os
vereadores e liderangas politicas locais nos
processos decisorios da SMH. A seguir, desta-
camos dois pequenos trechos de entrevistas
com técnicos atuantes nas politicas habitacio-
nais municipais ao longo desse periodo que
evidenciam a mudanga.
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Quando César Maia retorna para a pre-
feitura, em 2001, veio decidido a néo no-
mear mais técnicos para os cargos de se-
cretdrio. Até entdo o secretdrio da SMH
era um técnico, um arquiteto, ndo era
um politico [...] o trabalho era executa-
do sem muita intervengdo politica. Essa
mudanga impactou os trabalhos da SMH,
muitos perderam em qualidade. (Angela
Regina de Jesus,* em entrevista concedi-
da a pesquisa em 25 de margo de 2020)

Na segunda gestdo [2001-2004] ele ja
loteou a prefeitura. Aquela tese “fungdo
de governo e fungdo de estado” que fun-
cionava no primeiro governo, no segun-
do passou a ndo funcionar, [...] tornou a
propria Secretaria (SMH) em um canal
de favorecimentos politicos e tudo mais.
Descaracterizou muito. (Anténio Augus-
to Verissimo,'> em entrevista concedida
a pesquisa em 12 de dezembro de 2020)

Cabe destacar ainda que, com a eleigdo
de Lula, do Partido dos Trabalhadores (PT), pa-
ra a Presidéncia da Republica, em 2003, Maia
coloca-se em oposigdo ao governo federal, le-
vando a prefeitura a adotar uma postura mais
distanciada dos programas implementados pe-
lo Ministério das Cidades.

Apesar dos relevantes avangos na con-
solidacdo da politica de urbanizacdo de fave-
las, com ampliagdo do arcabougo normativo
e da capacidade institucional (Cardoso, 2007),
mantinha-se o foco sobre as intervengdes fi-
sicas para urbanizagdo e havia pouco avangos
na regularizacdo fundidria e na titulagdo dos
moradores dessas areas.'® No entanto, a re-
gulariza¢do fundiaria era central a atuagdo do
NRL nos loteamentos populares que, apesar
de caracterizados pela irregularidade urba-
nistica e fundidria, ja tinham em grande parte
sido contemplados com obras de urbanizagao
ao longo da década de 1980. Para os que ainda
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necessitavam de intervengdes fisicas, elas fo-
ram em grande medida realizadas no ambito
do Proap-RIO I.

Ja, para a regularizagdo urbanistica de
favelas nesse periodo, os Postos de Orientagdo
Urbanistica e Social (Pousos) tiveram expres-
siva contribuigdo. Eles surgem como unidades
administrativas instituidas pela SMH em 1996,
orientadas para a manutenc¢do das melhorias
urbanisticas e preservacdo dos equipamentos
implantados pelo Programa Favela Bairro, por
meio da presenca de equipes multidisciplinares
em escritdrios de campo. Os Pousos foram es-
senciais a regulamentacdo de uma parcela das
Aeis, elaborando materiais técnicos que leva-
ram a regulamentagdes de uso e ocupagdo do
solo e reconhecimentos de logradouros para
fins de regularizagdo urbanistica e edilicia.'’ Es-
sa atividade se deu de forma mais substancial
desde a sua criacdo até o ano 2000, periodo
de auge do programa, sucedido por um es-
treitamento dos objetivos iniciais, que ficaram
limitados ao monitoramento do cumprimento
das “regras urbanisticas” (Magalhdes, 2013). A
trajetdria dos Pousos, com importantes contri-
bui¢des e posterior esvaziamento do programa,
é reforgada no trecho a seguir:

A equipe do Pouso era responsdvel por
fazer um levantamento detalhado [com]
largura de via, gabarito... [Eles] faziam
um reconhecimento da morfologia da
favela. Elaboravam vdrios mapas. Em ci-
ma disso se definiam os pardmetros que
eram aprovados por decreto municipal.
O Pouso dava orientagdo urbanistica e
orientagdo social, com o objetivo de lega-
lizar e controlar as construgées irregula-
res e evitar a expansdo das favelas. Essa
equipe atuava também na resolugdo de
alguns conflitos. Morador que queria
fazer alguma obra, uma reforma, uma
ampliagdo, consultava o Pouso... Com o
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passar do tempo essa equipe, que sem-
pre foi pequena para atender a grande
demanda, foi ficando cada vez menor.
Uma pena porque era uma presenga
importante da prefeitura na drea e os
moradores reconheciam isso. (Angela
Regina de Jesus, em entrevista concedida
em 25/3/2020)

A acgdo dos Pousos e as intervencdes fi-
sicas para a urbanizagdo tornaram-se cada vez
mais dificeis pela emergéncia do trafico de
drogas como expressao do chamado “crime
organizado”, que passou a exercer um controle
violento dos territdrios populares ao longo das
décadas de 1990 e 2000. Nessas circunstancias,
era muitas vezes necessaria a “negocia¢ao”,
tanto dos agentes publicos quanto das em-
presas contratadas para prestagdo de servigos,
com liderangas locais do trafico para viabilizar
interveng0es e trabalhos de campo. Essa situa-
¢do se agravou ao longo do tempo com o forta-
lecimento das facgGes no controle das redes do
varejo de drogas em favelas cariocas, as guer-
ras concorrenciais entre fac¢des e a consolida-
¢do das milicias como estruturas de controle
territorial violento, baseado no pagamento de
taxas de protecdo (da vida e de bens) e do con-
trole sobre servigos coletivos.

Avancos e contradicoes
na urbanizacao de favelas
no ciclo recente (2009-2016)

0 periodo entre 2009 e 2016 possuiu conjun-
tura econdmica e politica bastante singular
para a cidade do Rio de Janeiro. A trajetéria de
perda de competitividade econémica e o acir-
ramento das questdes sociais que vinham se
estendendo desde a década de 1980 pareciam
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ter a frente um momento positivo de inflexdo,
especialmente os avangos na indUstria petro-
quimica e a inclusdo da cidade como prota-
gonista no “ciclo olimpico”. A primeira elei¢gdo
de Sérgio Cabral Filho (pelo entdo PMDB) para
governador do Estado, em 2007, rompia um
longo periodo de protagonismo do grupo po-
litico de Anthony Garotinho,*® que mantinha
oposicdo em relagdo ao governo federal. Esse
reposicionamento politico deu espago para
a alianga entre o governo estadual e o gover-
no federal, reflexo da articulagdo entre o PT e
PMDB. As eleigdes municipais de 2008 também
seguiram esse caminho, com o fim do mandato
de Maia, a eleigdo de Eduardo Paes (também
pelo PMDB) e a nomeacg3o de Jorge Bittar®
(PT) com Secretario de Habitagdo. A expressiva
demanda por politicas habitacionais, a realiza-
¢do dos grandes eventos esportivos e a alianga
entre os representantes dos trés entes federa-
tivos implicaram o grande volume de recursos
federais investidos na cidade, notadamente por
meio do PAC e do Programa Minha Casa Mi-
nha Vida (PMCMV) (Jaenisch e Ximenes, 2021).
Apesar dos avangos no reconhecimento das
favelas como espagos legitimos de moradia, os
processos de remogdes por iniciativa do poder
publico tornaram-se mais intensos, e a insegu-
ranca da posse foi agravada com o refor¢o da
alegagdo do risco geoldgico (ibid.).?

A violéncia urbana e as politicas de segu-
ranga publica mantiveram-se como questdes
essenciais a condi¢do de vida da populagdo
moradora de favelas e ao desenvolvimento
das politicas de urbanizagdo. Na zona oeste, as
milicias cresceram, expandiram-se e fortalece-
ram-se como forma de controle social violen-
to, de alta intensidade, sobre a vida cotidiana
(Rocha e Bazoni da Motta, 2020). J4, para as
favelas localizadas nas dreas mais valorizadas
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da cidade, a militarizacdo esteve presente por
meio das Unidades de Policia Pacificadoras
(UPPs), programa de seguranca publica langa-
do pelo governo do estado em parceria com
a prefeitura no final de 2008. Sob o discurso
oficial de pacificar conflitos por meio de uma
“policia de proximidade” e combater o trafico
de drogas, as UPPs promoveram a ocupagao
militar permanente de favelas, especialmente
aquelas localizadas no entorno dos equipa-
mentos que receberiam eventos esportivos
internacionais. Como analisado por Cavalcanti
(2013), a urbanizagdo de favelas e o controle
militar por meio da “pacificagdo”, nesse perio-
do, conformaram-se como duas partes da
mesma agenda publica de promogdo da “che-
gada do Estado” as favelas. A forma imbricada
como as intervengdes do PAC em favelas e as
areas de atuacdo das UPPs se ddo na cidade fi-
ca mais clara na Figura 2, na qual também se
evidencia a escassa presenca dessas politicas
na zona oeste.

0 primeiro mandato de Paes deu grande
destaque ao langamento do Programa Morar
Carioca, que se propunha a aperfeigoar a ex-
periéncia do Programa Favela Bairro. A partir
da alianga com o governo federal, com a re-
novagdo do financiamento do BID, e contando
com promessas de recursos para construir um
“legado social” das Olimpiadas, Paes anunciava
a intencdo de urbanizar todas as favelas consi-
deradas “urbanizéveis” da cidade (Jaenisch e
Ximenes, 2021). O Morar Carioca gerou gran-
des expectativas por sua ambigdo de ampliar e
aprimorar o escopo da urbaniza¢do de favelas;
entretanto, sofreu com seu esvaziamento ao
longo das gestdes de Paes, perdendo as carac-
teristicas inovadoras presentes na sua concep-
¢do e limitando-se a abrigar contratos ja em
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andamento por meio do Proap-RIO e as novas
intervengdes com financiamento do PAC, sendo
aplicado, entdo, como uma marca para todas as
intervengOes em favelas da cidade (ibid.).

A trajetdria do Morar Carioca pode ser
lida como parte das importantes mudangas
que se deram entre o primeiro e o segundo
mandatos de Paes. Nessa passagem, ocorre a
mudanca de comando na SMH, com a saida de
Bittar (acompanhado por diversos técnicos),
tem inicio um periodo de maior rotatividade
de gestores a frente da pasta, de refreamento
dos programas e de progressiva perda de pres-
tigio politico e enfraquecimento institucional
da SMH.2

Enquanto a SMH teve no primeiro man-
dato de Paes um momento importante de
formulagdo de politicas e realizagdo de inter-
ven¢Oes em favelas, tramitava na Camara de
Vereadores a revisdo do plano diretor da cida-
de (agora como Plano Diretor de Desenvolvi-
mento Urbano e Sustentavel), sobre a qual se
debrucava a equipe de técnicos da SMU. Esse
processo legislativo teve cerca de 10 anos de
uma longa e polémica tramitacdo antes da sua
aprovagdo e transformagdo na lei complemen-
tar n. 111/2011.2 Além dessa frente, a SMU
mantinha suas atividades voltadas para o pla-
nejamento urbano fortemente orientado pelo
planejamento estratégico.”® Apesar das gran-
des mudangas trazidas pela revisdo, o PD2011
manteve os dispositivos mais importantes do
Estatuto da Cidade, porém vinculando a sua
aplicacdo a uma regulamentagdo posterior que
nao chegou a acontecer para a maioria dos
instrumentos urbanisticos previstos, sobretu-
do os de carater redistributivo. Ainda assim,
preservou a centralidade das Aeis para as poli-
ticas habitacionais.
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O instrumento da Aeis mantém e amplia
seu relevante papel de facilitador dos transitos
entre as atividades e os produtos desenvolvidos
para fins de regularizagdo urbanistica e fundia-
ria e suas respectivas aprovagoes e ratificagdes
(Cardoso et al. 2021). Cabe destacar que todos
0s contratos de urbanizacdo de favelas via PAC
tinham em seu escopo a regularizagdo urbanis-
tica e fundidria e que todas as favelas com in-
tervengdes haviam sido declaradas previamen-
te como Aeis, 0 que se mostrou essencial para
a abertura de processos administrativos como
o reconhecimento de logradouros e a aprova-
¢ao de parcelamentos do solo. Apesar disso, os
decretos regulamentadores de uso e ocupagdo
do solo que se aplicavam a favelas especificas
continuaram tendo baixa representatividade
dentro do universo de Aeis, restringindo-se a
poucos casos. Para a ampla maioria das Aeis
instituidas que ndo possuiam regulamentagdo
especifica, foi editado um Unico decreto em
2009 com diretrizes e regras gerais.?*

Continuidades e rupturas
em relagdo a experiéncia
precedente de urbanizacao
de favelas

0 grande volume de investimento do governo
federal em urbanizacdo de favelas na cidade
do Rio de Janeiro por meio do PAC tornou pos-
sivel a realizagdo de interven¢Bes maiores e
mais complexas do que as experimentadas até
entdo (Cardoso et al., 2018; Denaldi e Cardoso,
2021). O governo estadual foi o gestor dos
contratos de urbanizacdo das favelas Cantagalo
e Pavdo-Pavdozinho e das trés maiores favelas
da cidade: Rocinha, Alemdo e Manguinhos. Ja
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o0 governo municipal teve uma parte relevante
de seus contratos vinculados ao PAC firmados
ainda ao final da ultima gestdo de Maia,
porém, concentrou a execu¢do desses projetos
e firmou novos contratos ao longo da gestdo
de Paes. Esse primeiro grupo de contratos in-
cluia a participa¢do nas obras de urbanizagao
gerenciadas pelo governo do estado nas gran-
des favelas e ainda complementagdes de obras
de urbanizagdo do Programa Favela Bairro.

Ao analisarmos a trajetdria das politicas
de urbanizagdo de favelas na cidade do Rio de
Janeiro é possivel perceber que a chegada do
novo programa federal levou a coexisténcia de
duas tendéncias. A primeira é de continuida-
de em relagdo ao histérico consolidado, com
intervengdes voltadas para a melhoria das
condi¢des de moradia com base nas neces-
sidades preexistentes nos territorios. Dentre
as intervengBes no ambito do PAC, podemos
identificar essa tendéncia como mais presente
naquelas promovidas pela prefeitura. Por sua
vez, a segunda tendéncia surge como uma rup-
tura, proeminente nas intervengdes gerencia-
das pelo governo do estado, com a adogao de
modelos de intervengdes alinhados a insergdo
dessa politica na agenda publica de preparagdo
da cidade para o “ciclo olimpico”, com intensa
transferéncia internacional de politicas, mo-
delos e tecnologias. Sdo tragos dessa segunda
tendéncia as obras emblematicas da implan-
tacdo do teleférico na favela do Alemao e da
passarela Niemeyer, construida sobre a autoes-
trada Lagoa-Barra na Rocinha, ambas voltadas
para a criagdo de marcos na paisagem dessas
duas grandes favelas (Cardoso et al., 2018).
Destacamos a seguir alguns aspectos que tor-
nam mais visiveis como as duas tendéncias se
conjugaram nas intervencdes realizadas por
meio do PAC.
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Apesar do PAC ter sido e