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Resumo

As cidades estdo no foco das mudangas climaticas, seja em decorréncia
da sua contribui¢do na producédo de gases poluentes, ou em virtude dos
impactos que serdo recebidos pelas mesmas, uma vez que, grande parte
da populagdo reside hoje em areas urbanas. Entender quais sdo as
estratégias utilizadas pelos centros urbanos brasileiros no enfrentamento
as mudancas climaticas, € o objetivo proposto no presente trabalho. Para
tanto, foram selecionadas as sete cidades brasileiras, que estdo na
projecdo “Picture our future” desenvolvida pela ONG Climate Central. Sdo
elas: Porto Alegre (RS), Recife (PE), Salvador (BA), Fortaleza (CE), Séo
Luis (MA), Santos (SP) e Rio de Janeiro (RJ). O texto esta organizado em
trés sessdes: no primeiro momento sera apresentado de que maneira as
cidades passam a compor a agenda internacional e de que forma as
caracteristicas locais contribuiram para contornos proprios da politica
climatica brasileira; na sequéncia serdo explicitadas as conexdes entre as
cidades e as mudancas climaticas e por fim serdo analisadas as sete
cidades brasileiras e quais tem sido o caminho percorrido por elas, no
enfrentamento das questdes climaticas. Para tanto, foi levantado no
Atlas Digital de Desastres no Brasil, dados que revelam os prejuizos
gerados, em decorréncia destas situagdes, nas cidades brasileiras, nos
Ultimos 30 anos. Em seguida, foram analisadas iniciativas utilizadas pelas
mesmas para enfrentar a crise climatica, sendo observado seu
desempenho no ODS 13 - utilizando, para tanto, o Indice de
Desenvolvimento Sustentavel das Cidades-BR; a producdo legislativa; a
existéncia de plano de enfrentamento as mudangas climaticas e a
participagdo em redes internacionais. O estudo revelou a existéncia de
varios niveis de envolvimento por parte das administragdes locais na
implementacao de iniciativas de prote¢do as mudangas climaticas.

Palavras-chave: Cidades. Mudangas Climaticas. Legislagdo. Plano de
Mitigagdo. Redes.

Abstract

Cities are at the center of climate change, whether due to their
contribution to the production of polluting gases, or due to the impacts
that they will receive, since a large part of the population currently lives in
urban areas. Understanding the strategies used by Brazilian urban centers
to face climate change is the objective proposed in this work. To this end,
seven Brazilian cities were selected, which are in the “Picture our future”
projection developed by the NGO ClimateCentral. They are: Porto Alegre
(RS), Recife (PE), Salvador (BA), Fortaleza (CE), Sdo Luis (MA), Santos
(SP) and Rio de Janeiro (RJ). The text is organized into three sessions: In
the first moment, it will be presented how cities become part of the
international agenda and how local characteristics contributed to the
specific contours of Brazilian climate policy; Next, the connections
between cities and climate change will be explained and finally, the seven
Brazilian cities will be analyzed and the path they have taken in facing
climate issues. To this end, data was collected in the Digital Atlas of
Disasters in Brazil that reveals the losses generated, as a result of these
situations, in Brazilian cities over the last 30 years. Next, initiatives used
by them to face the climate crisis were analyzed, observing their
performance in SDG 13 - using, for this purpose, the Sustainable
Development Index of Cities-BR; legislative production; the existence of
a plan to combat climate change and participation in international
networks. The study revealed the existence of various levels of
involvement on the part of local administrations in implementing
initiatives to protect climate change.

Keywords: Cities. Climate changes. Legislation.
Mitigation Plan. Networks.
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A INCLUSAO DAS CIDADES NA PAUTA CLIMATICA

A preocupacdao com o enfrentamento as mudancas climaticas nas cidades tém
ganhado cada vez mais espaco, sobretudo, no cenario internacional. Esta inquietacao pode
ser percebida sob varias perspectivas, a exemplo, o crescimento da produgdo de artigos
cientificos e construcao de diferentes espacos de aprendizagem como fdéruns, seminarios,
webinars; o fortalecimento das redes de conhecimento e colabora¢do intermunicipais, a
exemplo do ICLEI - Governos Locais pela Sustentabilidade, fundado em 1990 e a C4o Cities —
criada em 2005,

Também é possivel observar a evolu¢do desta pauta com a Agenda para o
Desenvolvimento Sustentavel — ODS, aprovada durante a 702 Assembleia Geral das Na¢des
Unidas, em setembro de 2015, oportunidade que dedicou um dos objetivos para tratar
especificamente das cidades e comunidades sustentaveis (ODS 11), ao mesmo tempo, em
que abordou o assunto de forma transversal em outros objetivos a exemplo, do ODS 13— acao
contra a mudanca global do clima ou ainda ODS 7 — energia limpa e acessivel ou 0 ODS 6 —
agua potavel e saneamento.

De igual forma, a participagdo do espaco local também foi destaque no Marco de
Sendai, instrumento definido na Assembleia do Escritorio de Redugdo de Riscos de Desastres
da ONU, em 2015, o qual apresenta as atuais orientagcdes da ONU para a redugao do risco de
desastres naturais. Na oportunidade, o local foi lembrado devido a sua relevancia em
diferentes areas, a exemplo, do fortalecimento da governanca, no gerenciamento do risco de
desastres, nos investimentos para a resiliéncia, na recuperagao, reabilitacdo e reconstrucao
dos espagos afetados.

Outro exemplo que demonstra a penetracao deste tema no ambito internacional é o
Acordo de Paris, firmado em 2015. Este instrumento reconhece o relevante papel das cidades
no enfrentamento das mudancas climaticas (Barbi; Rei, 2021). Isso pode ser observado no
Art. 11 quando aborda a importancia dos espagos locais na cooperagdo para ampliar e
fortalecer agdes contra o aquecimento global. Assim, de forma inovadora, aclamou o papel
de entes que estdo fora da cena de negociag¢do internacional.

[...] as politicas de adaptacdo sugerem que o enfrentamento do problema
na escala local requer a constru¢dao de uma logica de governanga multinivel,
numa dindmica de complementariedade, permitindo que o avanco do
regime também se dé pelas iniciativas desenvolvidas nos niveis intra e
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transacionais e por atores ainda ndo formalmente partes do sistema juridico
internacionais, os governos subnacionais de estados federados, bem como
as cidades. (Barbi; Rei, 2021, p. 9).

Outra agenda que priorizou este debate, ao reconhecer o papel que os bancos de
desenvolvimento nacionais e regionais exercem no financiamento do desenvolvimento
sustentavel, inclusive no que tange a minimizar o impacto das cidades sobre o sistema
climatico global, foi Acao de Adis Abeba, documento gerado a partir da Terceira Conferéncia
Internacional sobre o Financiamento ao Desenvolvimento, realizado em 2015, na Etidpia.

De igual maneira, a Nova Agenda Urbana, ratificada durante a Conferéncia das
Nag¢des Unidas sobre Habitacdao e Desenvolvimento Urbano Sustentavel - Habitat Il
realizada em Quito, em outubro de 2016, delineou diretrizes e principios essenciais para que
as cidades se transformem em ambientes habitaveis, inclusivos, saudaveis, sustentavel,
seguro, organizadas e resilientes frente aos fendmenos naturais.

[...] desde 2015, a comunidade internacional tem adotado varios acordos
fundamentais para orientar o desenvolvimento. A Agenda para o
Desenvolvimento Sustentavel de 2030, o Acordo de Paris, a Nova Agenda
Urbana, o Quadro Sendai para a Reducao do Risco de Catastrofes e a
Agenda de Acao de Adis Abeba formam coletivamente a espinha dorsal da
politica internacional de desenvolvimento, recomendacdes, objetivos,
metas e indicadores para os Estados Membros. Em cada um destes
documentos, os governos locais sao reconhecidos como parceiros
importantes no esfor¢o para um futuro mais sustentavel. O papel das
cidades é tecido ao longo desta tapecaria de acordos, mais
proeminentemente no Objetivo de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) 11
e nas dimensoes urbanas dos ODS. (United Nations Human Settlements
Programme, 2020, p. 01).

Todas essas iniciativas revelam uma coalizdo de esfor¢os para que estratégias e
compromissos internacionais, assumidos em prol do desenvolvimento sustentavel global,
sejam implementadas e adaptadas também na esfera local, reconhecendo, desta forma, que
a luta contra as mudancas climaticas deve envolver atores multiniveis, ou seja, deve incluir
organizagdes internacionais, diferentes paises, mas também os espacos locais, pois estes sao
grandes interessados nesta discussao, uma vez que, sao o palco principal onde esses
desastres se estabelecem, o que fica visivel, com os dados levantados pelo Banco Mundial
(2021) onde registra que até 2050, 216 milhdes de pessoas poderdo ser deslocadas pelas

mudancas climaticas em seus proprios paises.
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Embora todos esses movimentos tenham sido importantes destaca-se que no cenario
nacional a pauta seguiu contornos proprios, muito provavelmente em decorréncia da
singularidade e demandas locais, as quais podem ser percebidas j& na formacdo e
reconhecimento dos espacos subnacionais, na geografia, economia, entre outros aspectos.

A Constituicao Federal de 1988 inaugurou um modelo de Federa¢ao inovador ao
abandonar o sistema dual e estabelecer uma nova estrutura composta por trés niveis de
governo: a Unido, os Estados e os Municipios, incluindo, assim, o ambito local. Sob essa Carta
Magna, os Municipios ganharam o status de entes federados, tornando-se parte integrante
da estrutura federativa do Estado Brasileiro, conforme estabelece seu art. 1° ao declarar que
a Republica Federativa do Brasil é formada pela unido indissolUvel dos Estados e Municipios
e do Distrito Federal e no Art. 18, ao instituir que a “organizacao politico administrativa da
Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, todos autonomos.” Desta maneira, “com o advento da Constituicao Federal de
1988, o Municipio obteve a consagracdo maxima de autonomia, como nunca outrora havia
vivenciado” (Soares; Espinosa, 2013, p. 3). Além deste reconhecimento, a Constituicao
Federal também tratou da gestdo dos recursos e da descentralizagdo das politicas publicas
para os municipios. Neste contexto, concedeu autonomia politica e administrativa,
permitindo que estes possam tomar decisoes sobre assuntos de interesse local, ou seja,
aqueles que predominantemente afetam os municipes (Soares; Espinosa, 2013).

De acordo com a Ultima atualizacao de dados do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica — IBGE o Brasil tem 5.568 municipios, além do Distrito Estadual de Fernando de
Noronha e do Distrito Federal, (Belandi, 2023). Embora todos tenham a mesma estrutura
constitucional, sao distintos entre si. Sequndo dados do Censo Demografico de 2022,
realizado pelo IBGE, Sao Paulo é o municipio com a maior populagdo do Brasil, 11.451.245
habitantes, enquanto, Serra da Saudade (MG) é o menor, com 833 habitantes. Esses
marcadores de identidade também podem ser observados quando o assunto é o espaco
geografico. Segundo o IBGE (2023), o menor municipio do Brasil é Santa Cruz de Minas
(MG), com 3.565 km2, j& o mais extenso & Altamira (PA), com dimensdo territorial de
159.533,328 km?, extensdo superior a varios estados brasileiros. Distingdes como essas fazem
com que cada municipio seja Unico e marcado por diversas particularidades, como as
caracteristicas do processo historico, cultural, geografico, econdmico, politico, etc. o que faz

com que os mesmos ganhem configuragdes diversas.
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Mesmo com diferengas marcantes e com uma identidade prdpria, os municipios
brasileiros comungam de pautas que sdao comuns, a exemplo, da falta de recursos para
atender demandas locais. Segundo Mali (2021) levantamento realizado pelo Poder 360°, em
2.698 cidades, 9o% ou mais da receita corrente de 2020, veio de repasses da Unido, de
Estados ou de outras instituicdes publicas, o que demonstra que praticamente 50% das
cidades brasileiras tém total dependéncia de repasses publicos. Este fato levanta a reflexao
sobre em que medida estes municipios seriam independentes uma vez que dependem
financeiramente de outros entes? Seria possivel ser independente administrativamente em
um contexto de dependéncia econémica?

Além das demandas tradicionais que historicamente fazem parte das preocupagdes
locais, como saude, educagao, saneamento, habitacao e seguranca, outras questoes tém
recebido destaque e espago na agenda municipal, entre elas, as mudancas climaticas e os
problemas decorrentes dela, como aumento da temperatura e do nivel do mar, tempestades,
inundacdes, enxurradas, alagamentos, ilhas de calor, etc., o que pode ser verificado junto ao
levantamento realizado pela Confederagao Nacional dos Municipios - CNM (2023 a), o qual
constatou que entre 2013 e 2022, 93% dos municipios brasileiros registraram algum tipo de
desastre.

No cenario nacional, embora seja possivel observarimportantes esfor¢os na produgao
de conhecimento e na formacao de redes para auxiliar as cidades frente as mudancas
climaticas; na criacao do Plano Nacional Sobre Mudangas do Clima (2009) - documento que
oficializa o compromisso voluntario do Brasil junto a Convencao-Quadro da ONU relativo as
reducdes de emissdes de gases de efeito estufa (GEE); na nova denominag¢ao do Ministério
Meio Ambiente o qual passou a ser designado de Ministério do Meio Ambiente e Mudanga do
Clima (Decreto n.° 11.349, de 1° de janeiro de 2023); na escolha de uma ministra ativista
ambiental reconhecida pelo trabalho de prote¢dao ao meio ambiente para atuar junto ao
referido Orgdo; é nitido que este movimento estd aquém do ritmo observado no cenério
internacional, tanto no que se refere a emergéncia do assunto, bem como em comparagao
ao avancgo da discussao em outros paises. Segundo Sathler et al. (2019, p. 263) “No Brasil as
pesquisas voltadas ao estudo do tema e os esfor¢os no campo do planejamento e da gestao
sdo relativamente incipientes, comparados ao volume de informacdes e experiéncias
desenvolvidas no exterior. O Brasil nao possui uma tradi¢cao consolidada de estudos sobre as

mudancas climaticas no espago local e os levantamentos sobre a coordenagdo e a
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organiza¢do destas medidas ainda sdo pouco aprofundados, (Martins, 2010; Martins;
Ferreira, 2011).

Este atraso, no enfrentamento as mudancas climaticas, pode ser reflexo de uma série
de fatores, tais como: o despertar tardio para a emergéncia climatica, uma vez que durante
muito tempo acreditou-se na falacia de que o Brasil era um pais protegido dos eventos
extremos devido ao clima tropical, as reservas aquiferas e diversidade da fauna e flora. O
entendimento das questdes ambientais no Brasil teria sido afetado pelo “mito edénico” o
qual pregava que as terras brasileiras seriam “bonitas por natureza” e “abengoadas por Deus”,
Mello et. al. (2014).

Além disso, pode-se acrescentar o insuficiente investimento publico em pesquisas, na
formacao de pesquisadores e em projetos de enfrentamento as mudancas climaticas. Para
ilustrar o tratamento conferido a esta area, Prazeres (2021), destaca-se que nos trés primeiros
anos do Governo Bolsonaro, os recursos publicos destinados para estudos e projetos de
mitigacdo e adaptacao as mudancas climaticas sofreram uma reducao de 93% se comparado
aos trés anos anteriores, Prazeres (2021). Este fato demonstra ndo apenas uma falta de
sensibilidade com o tema, mas uma irresponsabilidade tendo em vista os reflexos negativos
que podem ser gerados a partir deste descaso.

Outro fator que pode ter contribuicao neste processo sao as falhas naimplementacao
da politica Nacional sobre Mudanga do Clima, a qual estabelece a participagdo das trés
esferas da federacdo, na pratica de medidas para promoc¢ao da adaptacao a mudanca do
clima, contudo, sua implementag¢do nao é efetiva, trazendo um carater experimental.

Isso se diferencia de politicas onde ha lideranca executiva clara e
mecanismos que geram convergéncia das agdes de governo com seus
projetos. Nao ha um poder “racionalizante” desses arranjos, pois nao existe
uma estratégia deliberada que fixe a direcao, focalize o escopo, defina (os
limites) da organizagao e proveja consisténcia. (Unterstell, 2017, p. 29).

Desta forma, é possivel observar que a PNMC confere aos municipios o mesmo
tratamento dado pela Constituicao Federal, ou seja, repassa atribuicdes, destaca a
importancia da participagdo dos diferentes atores e niveis, mas nao disponibiliza
instrumentos capazes de garantir a implementacdo e efetividade destas demandas. Em
resumo, atribui obrigagdes, mas ndo necessariamente as condi¢des favoraveis para executar
o proposto o que acaba dificultando e até mesmo inviabilizando a implementacdo de tais

politicas.
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AS CIDADES E SUAS CONEXOES COM AS MUDANCAS CLIMATICAS

O vertiginoso crescimento da populagdo urbana, a importancia das cidades na
dinamica econémica e social, além da demanda por um novo padrao de uso do espago,
impactou diretamente e, de forma significativa, o meio ambiente, contribuindo para que o
estudo que reune o contexto das cidades e a emergéncia climatica se tornasse
demasiadamente importante, pois trata das duas maiores “transformacdes socioecoldgicas
do século XXI” (Sathler, 2014, p.03).

A populagao urbana tem crescido tanto em termos absolutos, quanto em termos
relativos, passando de 750 milhdes em 1950, 0 que representava 29,6% da populagao total,
para 4,4 bilhdes de habitantes em 2020, o que significa que 56,2% da populagao total vive
hoje no espaco urbano, sendo que a projecdo da ONU HABITAT (2020), para 2030 é que
60,4% da populagdo mundial esteja em areas urbanizadas. No Brasil, o indice relativo é ainda
maior, em 2022 a concentracao urbana ja abrigava 61% da populagdo, sendo que 26% destes
habitantes estdo em municipios da zona costeira (IBGE, 2023).

As cidades e centros urbanos estdo “na linha de frente” da crise climatica ONU (2021)
emitindo mais de 70% dos gases de efeito estufa, o que torna o local extremamente
representativo devido ao alcance tanto sob o aspecto populacional e na emissao
antropogénica de gases do efeito estufa (GEE), provavelmente a principal causa do aumento
da temperatura desde meados do século XX, (PBMC, 2016). Desta maneira, as cidades
passaram a ser percebidas como um importante ator no cenario global, para fins de
enfrentamento das altera¢des climaticas, sob duas diferentes perspectivas, sobre o “[...]
impacto das cidades nas mudancas climaticas e do impacto das mudancas climaticas nas
cidades” (Braga, 2012, p.02). Ou seja, o acelerado crescimento urbano, sua concentragdo em
determinadas areas, bem como a falta de ordenamento, a vulnerabilidade social de parcela
significativa desta populagdo, a segregacao socioespacial, o alto consumo de energia
disponivel, bem como a elevada emissao de gases de efeito estufa langados na atmosfera
terrestre, contribuem para que os centros urbanos estejam no cerne das discussdes
climaticas ndo apenas como fomentador destas alteracdes, mas também pelos impactos a
que estdao submetidos, sobretudo, no que se referem, a populacdo mais vulnerabilizada

socialmente.
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As cidades sdo vistas hoje como atores estratégicos no enfrentamento das
alteragdes do clima, dada a sua dupla condicdo de grandes emissoras de
gases de efeito estufa — fator causal do fendmeno — e de extrema
vulnerabilidade aos impactos climaticos em razdo da concentracdo de
pessoas e ativos econdmicos em seus territorios. (Pereira; Assis, 2018, p.

114).
Assim, ao mesmo tempo em que cidades sdo reconhecidas como as maiores fontes
das causas antrdpicas das mudancas, climaticas, também sdo entendidas como as areas mais
sensiveis aos impactos de tais alteracdes, o que demanda um olhar ainda mais apurado e

abrangente de sua atuagdo junto a governanca climatica.

Deve-se considerar o papel relevante das cidades e do planejamento
urbano, tanto como locais de concentragao das principais fontes geradoras
de GEE, quanto como pontos de concentragao das areas e populagdes com
maior vulnerabilidade aos riscos decorrentes. As cidades devem estar,
portanto, no centro das discussdes sobre mudangas climaticas, seja qual for
a perspectiva, de mitigagdo ou de adaptacao. (Braga, 2012, p.02).

Embora os municipios nem sempre estejam presentes na mesa de discussao sobre a
governanca climatica, uma vez que esta é composta principalmente por atores nacionais e
internacionais, é no espago local que estas defini¢cdes sdo implementadas, as a¢bes sdao
concretizadas e os impactos sdo sentidos. E no espaco local que acontecem as intervencdes,
sejam elas de adaptacdao ou de mitigacdo, bem como, é ele que recebe os impactos
diretamente. Desta forma, é importante que as perspectivas do governo local sejam
consideradas e integradas nas discussdes internacionais, (ONU — Habitat, 2020).

Tendo em vista que cada cidade é Unica e marcada pelo contexto geografico,
colonizacdo, numero de habitantes, cultura, infraestrutura, economia, politica, participacao
em redes, etc., as respostas as demandas climaticas também exigirdo um olhar pautado na
necessidade local e em agbes que assumem feicdes diferenciadas e respostas especificas.
Assim, cidades com nUmero de habitantes ou com uma extensao territorial semelhante,
podem seguir caminhos distintos, ainda que recaiam sobre elas intempéries de mesma
magnitude, uma cidade costeira tende a ser diferente de uma localizada no sertdo
nordestino, por exemplo. Desta maneira, o enfrentamento destas questdes requer a
presenca de governos locais atentos aos impactos climaticos globais, mas também a atuacao

destes no ambiente local Sathler, (2014).
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E neste espaco que ocorre uma maior aproximagao com a populacdo, o que contribui
para um didlogo, criagao e efetivacao de politicas publicas mais coerentes a realidade local,
possibilitando que as mesmas se tornem incubadoras de boas praticas, promovendo
exemplos que podem ser sequidos e replicados por outras localidades cuja realidade se
aproxima. Segundo Espindola e Ribeiro (2020) as cidades sdo reconhecidas pelos métodos de
participacao popular, pelos arranjos institucionais e criacao de redes, as quais auxiliam
desenvolvimento de estratégias de mitigacao - envolvendo aspectos macroestruturais como
a densidade, o tracado e a mobilidade urbana e de adaptacgao - a qual abrange mecanismos
de protecao aos efeitos climaticos direcionados a populacdao mais vulneravel, sendo,
portanto, pegas-chave para a articulagdo e implementagao de politicas publicas voltadas para
as mudancas climaticas.

De igual forma, esta discussao também é relevante enquanto se observa uma intima
conexdo entre o clima e a biodiversidade com a estabilidade econémica. Segundo dados
apresentados no relatério do Forum Econdmico Mundial de 2022, 44% do Produto Interno
Bruto (PIB) das cidades do globo, o que representa USs$ 31 trilhdes, esta em risco devido as
crescentes perdas da natureza e da biodiversidade, o que demonstra como as conseqiéncias
das mudangas ambientais e a gestdao dos ecossistemas tém o potencial de impactar as
dimensoes da economia local. Combater as mudancas climaticas ¢ também uma questao
econdmica, enquanto as ondas de calor prejudicam a capacidade de trabalho e a
produtividade, eventos climaticos como furacoes, enchentes e ciclones arrasam localidades
e deixam muitas pessoas na pobreza extrema; assecase chuvas intensas reduzem as
colheitas e dificultam a alimentagdo dos mais vulneraveis e elevam o preco dos alimentos,
por estes e tantos outros motivos, a crise climatica passou a ser considerada estruturante
também para os modelos econémicos atuais.

Outra questdo que deve ser observada é que as mudancas climaticas contribuirao
para agravar os problemas ja existentes nas cidades (Barbi; Rei, 2021); (Martins; Ferreira,
2011). Os eventos extremos como secas, inundagoes, deslizamentos, etc. dificultaram a
manutencado de servigos basicos, o fornecimento de agua potavel, distribuicdo de energia e
alimentos, a disponibilidade de transporte, habitacdo adequada e infraestrutura em geral.

A intensificagdo das mudangas do clima devera causar uma série de
impactos para as cidades de acordo com a localizagdo geografica e o nivel
de vulnerabilidade das aglomeragoes. Assim, alteragoes nos padrdes de
precipitagdo podem provocar a escassez de agua em assentamentos
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urbanos, com destaque para regides em que a oferta e distribuicdo ja estao
insuficientes. A concentragdo de chuvas podera criar mais problemas para
os sistemas de drenagem nas cidades. (Sathler, 2014, p. 5-6).

Além dos problemas de alicerces urbanos, outra questdo que pode ser bastante
impactada com as mudangas climaticas é a saude da populagao e a sobrecarga da rede de
apoio. A exposicao a elevacdo das temperaturas, radiacdo solar e da emissdo dos gases e
particulas poluentes e propagacao de vetores sao apenas alguns dos prejuizos ocasionados
pelas mudancas climaticas, sobretudo, aos grupos mais vulneraveis, como idosos e criangas.
Embora este problema seja global, as pessoas vivem em cidades e estao mais proximas a rede
de atencdo a saude local, sendo assim vao sobrecarregar esse sistema e contribuir para um
colapso na rede municipal o qual ja enfrenta dificuldades inerentes ao subfinanciamento da
saude, escassez de profissionais, envelhecimento populacional, crescimento do nimero de
usuarios do servico publico frente aos altos custos do sistema privado, ma gestao, etc.

Tendo em vista que a maioria dos centros urbanos apenas investe recursos, esfor¢os
e tempo em resposta a eventos criticos para sanar problemas gerados a partir destes, sem
direcionar investimentos para a mitigagao e adaptacgao, o cenario tende a ser agravar, uma
vez que, as cidades ndo estdo preparadas para as mudancas climaticas. De acordo com a
secretaria de Mudanca do Clima do Ministério do Meio Ambiente 66% dos municipios
brasileiros ndo estdo preparados para as mudancas climaticas, Mugnatto (2023).

Além da falta de preparo para estes eventos, deve-se acrescer que para a
concretizagao das a¢oes de mitigagao ou adaptacao é necessario recursos financeiros para
sua promogao, a exemplo na melhoria do sistema de transporte coletivo, desenvolvimento
de fontes de energias renovaveis, investimento em praticas agricolas sustentaveis, fortalecer
o programa de saude publica para doencas sensiveis ao clima, aumentar o acesso a agua
potavel, entre outros. Contudo, muitos municipios brasileiros possuem o orgamento
comprometido na maioria com a folha de pessoal, o que fica evidenciado no estudo realizado
pela Confederacao Nacional de Municipios — CNM (2023b), onde registra que cada R$ 100
arrecadados por pequenos Municipios, R$ 91 sdo utilizados para o pagamento de pessoal e
custeio da maquina publica, o que representa que mais de 51% dos Municipios brasileiros
estdo no vermelho CNM (2023 ¢) comprovando, desta forma, que nao ha recursos proprios
para as a¢oes de mitigacdo e adaptagdo as mudancas climaticas nos espagos locais, sendo

necessarios recursos externos oriundos do governo federal, ou de financiadores privados
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nacionais, ou de fontes internacionais, alternativas nem sempre conhecidas e alcancada pela
gestao local.

Esta situacdo é preocupante, pois além da fragilidade financeira e socio estrutural
presente nos municipios, os eventos climaticos extremos estdao cada vez mais freqientes.
Segundo estudo realizado pela CNM (2023d) entre janeiro de 2013 e fevereiro de 2023, foi
registrado 59.311 decretos de emergéncia e estado de calamidade, sendo as secas e
enchentes os desastres mais recorrentes. Neste periodo, o prejuizo com os eventos
climaticos extremos foi de R$ 401,3 bilhdes. Contudo, o repasse federal recebido pelos
municipios para gestao de riscos, prevencao, preparacao, resposta a desastres, reabilitacao
e reconstrucdo de areas danificadas, no referido periodo, foi efetivamente de R$ 4,9 bilhdes,
ou seja, apenas 1,2% do prejuizo contabilizado. Essa situagao revela um dano duplo para as
cidades, pois, ao mesmo tempo em que nao conseguem promover a¢des de mitigacao e
adaptacao para prevenir ou reduzir os impactos dos eventos climaticos, também nao
possuem recursos para reconstruir o que foi devastado durante a ocorréncia de eventos
extremos, trazendo assim, um cenario ainda mais complexo para as cidades brasileiras,
sobretudo, porque responder aos riscos climaticos ndo é mais uma opg¢do, mas sim uma
necessidade de sobrevivéncia da contemporaneidade, (Barbi; Rei, 2021).

Ainda que as mudancas climaticas ndao escolham o local para direcionar seus
impactos e que todas as cidades sejam passiveis a esta exposi¢ao, o fato é que as alteragdes
ndo serdo sentidas da mesma maneira em todos os lugares, nem tao pouco afetara a todos
0os municipes na mesma intensidade. O grau de contribuicdo do municipio para o
desequilibrio climatico ndo vai repercutir na propor¢ao em que sera afetado, até porque os
maiores emissores de gases podem estar localizados em areas geograficas menos propensas
a eventos extremos, podem dispor de uma rede de infraestrutura mais sequra e recursos para
empreender atividades de mitigacdo e adaptagdo, ao contrario de outras localidades, que
podem ter uma menor contribuicdo, para o aquecimento climatico, contudo, serem
marcadas por maior fragilidade enquanto possui areas mais vulneraveis, frageis e insuficiente
estando assim mais exposta a estes fendmenos. Desta maneira, pode-se dizer que a

vulnerabilidade da cidade aos riscos climaticos esta relacionada aos fatores fisicos, sociais,
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econOmicos, culturais e ambientais, sendo a mesma majorada quando varios fatores sao
combinados, (Marengo et. al, 2016)*.

Segundo o Fourth Assessment Report, Working Group Il (AR4) do Intergovernmental
Panel on Climate Change (IPCC), publicado em 2007, entre os assentamentos urbanos mais
vulneraveis as mudancgas climaticas estdo aqueles localizados em zonas costeiras ou
proximos a rios, “[...] geralmente aqueles cujas economias estao estreitamente ligadas aos
recursos sensiveis ao clima e aqueles em areas propensas a eventos climaticos extremos,
especialmente onde esta ocorrendo uma rapida urbanizacao” (IPCC, 2007, p. 48, tradugdo
nossa)2.

Essatambém é a situacdo das cidades costeiras brasileiras, de acordo com o relatério
Impacto, vulnerabilidade e adaptacao das cidades as mudangas climaticas do Painel
Brasileiro de Mudancas Climaticas (2016), o qual sinaliza o desafio enfrentado junto a este
espago, sejam em decorréncia da extensao territorial, do nUmero de municipios defrontantes
com o mar, o quantitativo populacional que reside nesta area, as atividades socioeconémicas
desenvolvidas ali desenvolvidas, bem como em decorréncia deste ser o espago ocupado por
comunidades de pescadores, quilombolas, indigenas e outros agrupamentos tradicionais.

De igual forma, os efeitos nocivos das mudangas climaticas, ndo afetam a todos os
individuos e grupos sociais de forma uniforme, conforme destaca Milani (2008). Dentro da
mesma circunscricdo municipal as pessoas serdo afetadas de forma diferente e a condicao
financeira sera determinante para a protegdo e o acesso aos servicos basicos de cidadania,
como alimentacao, saude, educagao e seguranca.

No caso das cidades da costa brasileiras, Barbier (2015)3 chama atenc¢ao que 40% da

populacdo rural em zonas costeiras moram em condi¢cbes de pobreza, fato esse que

*PBMC, 2016: Impacto, vulnerabilidade e adaptagdo das cidades costeiras brasileiras as mudancas climaticas:
Relatorio Especial do Painel Brasileiro de Mudangas Climaticas [Marengo, J.A., Scarano, F.R. (Eds.)]. PBMC,
COPPE - UFRJ. Rio de Janeiro, Brasil. 184 p.

> No original: "The most vulnerable industries, settlements and societies are generally those in coastal and river
flood plains, those whose economies are closely linked with climate-sensitive resources and those in areas prone
to extreme weather events, especially where rapid urbanisation is occurring”. In: IPCC, 2007: Climate Change
2007: Synthesis Report. Contribution of Working Groups |, Il and Il to the Fourth Assessment Report of the
Intergovernmental Panel on Climate Change [Core Writing Team, Pachauri, R.K and Reisinger, A. (eds.)]. IPCC,
Geneva, Switzerland, 104 p.

3 No original: “40% of Brazilians in rural low-lyving coastal areas ate living in poverty. BARBIER, Edward B.
Hurricane Katrina’s lessons for the world, Nature, 524: 285-287, 2015.
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demonstra a dupla fragilidade destas pessoas, primeiro por estarem em uma area vulneravel
as mudancgas climaticas e sequndo por estarem expostas em razao das condi¢des econdmicas
e financeiras que ndo permitem ao cidaddo, de forma independente, criar mecanismos de
protecao.

A capacidade das pessoas de evitar o perigo, de enfrenta-lo e de adaptar-se é
influenciada pelos recursos comunitarios, mas também pelos individuais, (Almeida, 2010).
Conforme o relatdrio da ONU (2009, tradugdo nossa), Climate Justice for a Changing Planet,
“[...] os impactos estdo sendo sentidos desproporcionalmente por pessoas pobres que ja
vivem em condicdes precarias. A mudanca climatica, com suas muitas facetas, agrava ainda
mais as desigualdades existentes enfrentadas por esses grupos vulneraveis” 4.

Os mais vulneraveis, cujos direitos humanos estdo mais fracamente
assegurados, sao os mais afetados pelas transformagdes geradas pelo
aquecimento global e, portanto, estdo mais suscetiveis a terem seus direitos
humanos basicos de viver e ter acesso a saude e subsisténcia, violados pelas
mudancas climaticas. (Fagundes; Albuquerque; Filpe, 2020, p. 229).

Para os referidos autores, a vulnerabilidade as mudancas climaticas é estabelecida a
partir de trés fatores: o grau de exposicao ao risco climatico; a suscetibilidade a exposicao a
um risco derivado de uma mudanca climatica e a capacidade de evitar ou se recuperar do
dano. O entendimento de que a vulnerabilidade estad para além do enfrentamento as
especificidades naturais, faz parte de uma abordagem mais ampla e integral em relagdo aos
riscos e desafios enfrentados pela sociedade. Assim, além de considerar a exposig¢ao fisica a
ameacgas como inundagdes, secas, terremotos, etc, deve-se observar as condi¢des sociais,
econdmicas e politicas que influenciam a capacidade de uma comunidade enfrentar e se
recuperar de eventos adversos, (Adger et. al, 2003). Sendo assim, também deve ser
observado o desempenho das instituicdes estatais em lidar com estes desastres, ou seja, em
que medida o Estado contribui para evitar ou mesmo reduzir as perdas decorrentes de

eventos extremos (PBMC, 2016). Desta forma, a vulnerabilidade engloba uma variedade de

“No original: There is also increasing recognition that these impacts are being felt disproportionately by poor
people who already live under precarious conditions. Climate change, with its many facets, further exacerbates
existing inequalities faced by these vulnerable groups. ADAMS, Barbara; LUCHSINGER, Gretchen; NATIONS,
UNITED. Climate Justice for a Changing Planet: A Primer for Policy Makers and NGOs. [s.l.: s.n.], 2009. Disponivel
em: <https://digitallibrary.un.org/record/672521?In=en&v=pdf>. Acesso em: 2023.
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conceitos e elementos, incluindo sensibilidade ou suscetibilidade a danos e falta de

capacidade para enfrentar e se adaptar IPCC (2019).

A ATUACAO DAS CIDADES BRASILEIRAS NO ENFRENTAMENTO AS MUDANCAS
CLIMATICAS

A costa do Brasil € uma das mais extensas do mundo. Situada entre a foz do rio
Oiapoque, no Amapg, até o Chui, no Rio Grande do Sul, passando por 17 estados. Conforme
o Ministério do Meio Ambiente (MMA) 274 municipios estao abrangidos pela faixa terrestre
da zona costeira brasileira, (Hippoliti, 2018). Embora, seja possivel perceber diferentes
esfor¢os na construcao de levantamentos sobre estas cidades, deve-se destacar que o Brasil
ndo possui um estudo integrado da vulnerabilidade das cidades costeiras frente aos impactos
decorrentes das mudancas climaticas em escala nacional, particularmente em relacdo a
elevacdo do nivel relativo das marés (NRM). Os movimentos realizados utilizam
metodologias e objetivos distintos, o que impossibilita a comparacao. De igual forma, outro
impeditivo é que as medi¢des do nivel do mar sao relativamente recentes, dificultando desta
forma a verificagdo (PBMC, 2016)5.

Diante deste cenario, para o presente trabalho, optou-se por analisar cidades
brasileiras que estdao em area costeira: Salvador (BA), Recife (PE), Rio de Janeiro (RJ),
Fortaleza (CE), Santos (SP) e Sao Luis (MA). Embora ndo esteja em area costeira, Porto
Alegre (RS), também foi incluido, pois ainda que ndo seja banhada diretamente pelo mar,
recebe influéncia da zona costeira pela sua localizacdo nas margens da Lagoa dos Patos.
Todas estas cidades foram incluidas pela Climate Central, na proje¢ao denominada Picturing
Our Future (2021) Retratando Nosso Futuro (tradu¢ao nossa), uma ferramenta visual criada
para comunicar os riscos futuros do aquecimento em cidades de diferentes paises, os quais,
por sua vez, foram identificados a partir do estudo, publicado na Environmental Research
Letters, por Strauss et.al. 2021, que listou os 20 paises do mundo que podem sofrer

inundacoes "sem precedentes”, entre os quais, o Brasil.

Cadernos do CEAS, Salvador/Recife, v. 49, n. 261, p. 79-108, jan./abr. 2024.


https://iopscience.iop.org/article/10.1088/1748-9326/ac2e6b
https://iopscience.iop.org/article/10.1088/1748-9326/ac2e6b

Desafios para emergéncia climatica: uma analise sob os espagos locais | Katiani Lucia Zape

De acordo com Alisson (2007) das sete cidades listadas, em seis delas, (exceto Porto
Alegre), 60% da populagao reside na faixa de 60 quildometros da costa brasileira, o que as
coloca em situacao de maior vulnerabilidade devido exposicao ao aumento do nivel relativo
do mar (NRM), tempestades e inundacdes associadas. Dentre as cidades selecionadas,
apenas Santos ndo é capital do Estado e é a Unica de porte médio. Também se destaca por

ser a cidade com a menor densidade populacional.

Quadro 1: Ex: Dados de cidades costeiras

Cidade Regido Populacao Area Territorial Den5|dajd-e
Demografica
Fortaleza Nordeste 2.428.708 312,353 km? 7.775,52
Porto Alegre Sul 1.332.845 495,390 km? 2.690,50
Recife Nordeste 1.488.920 218,843 km? 6.803,60
Rio de Janeiro Sudeste 6.211.223 1.200,329 km? 5.174,60
Sdo Luis Nordeste 1.037.775 583,063 km? 1.779,87
Santos Sudeste 418.608 281,033 km? 1.489,53
Salvador Nordeste 2.417.678 693, 442km? 3.486,49

Fonte: elaborado pela autora, a partir dos dados apresentados IBGE (2022)

Na tentativa de entender como as mudangas climaticas estao afetando estas cidades
foi realizada uma pesquisa junto ao Atlas Digital de Desastres no Brasil (2023), ferramenta
que tem como principal objetivo fornecer informagdes sistematizadas relacionadas as
ocorréncias de desastres e aos danos e prejuizos decorrentes. Para tanto foram utilizadas
algumas variaveis disponiveis, as quais apontam perda humana, ou fatores relacionados a
danos materiais e a rede de apoio. Foram considerados todos os desastres, indiferente do
grupo e da tipologia registrada, oportunidade que fica evidenciado que alguns municipios sao
mais afetados do que outros, a exemplo do Rio de Janeiro que sofreu 29 ocorréncias, ou seja,

7 vezes a mais que Sao Luis.
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Quadro 2: Atlas digital de desastres no Brasil

ATLAS DIGITAL DE DESASTRES NO BRASIL
@ ° 2 3 S
o § 3 3 S ] S ] @
© he] S = = ] &
S gl | 2| 2| 2| 5| 5| % : | 5
> i) 5 s = -3 [a) a a [a) 2
5 O w o @ @ g P 0 °
= % a o S -g 5 % P4
Sl & | & | & | &
Fortaleza 11 1071 27040 43272 o o 18 o 3 7
Porto
Alegre o 315 235 8888 1 o 38 o 85 10
Recife 62 117 7318 3084 4 o 113 o 56 16
Rio de
Janeiro 86 131 2716 7531 17 28 8 o 475 29
Sao Luis o 1 273 1102 o o 46 o 42 4
Santos 9 18 214 1021 10 o 10 o 12 10
Salvador 19 19 3253 5201 1 o 129 o 91 15

Fonte: elaborado pela autora, a partir dos dados apresentados no Atlas Digital de Desastres no Brasil (2023).
Periodo: 01/01/1991 a 31/12/2022

A analise revela que o reduzido nUmero de ocorréncias de desastres ndo significa
necessariamente menor impacto, quando comparado ao numero de desabrigados,
desalojados e equipamentos de saude e de educacao danificados, é possivel observar que o
municipio de Santos, embora tenha um numero de ocorréncia maior que o dobro de Sdo Luis,
teve perdas menores em todas essas varidveis. O mesmo ocorre com o0 municipio de
Fortaleza nas variaveis obitos, feridos, desabrigados, desalojados, saude e ensino danificado,
o que demonstra que o preparo destes municipios em a¢oes de mitigacao e adaptagao pode
ajudar a salvar vidas e reduzir prejuizos financeiros de forma impactante, possibilitando que
os recursos sejam melhor aproveitado. Também é possivel verificar que Santos e Porto
Alegre tiveram o mesmo numero de registros desastres -10. Quando comparados é possivel
constatar que o municipio gaucho nao teve perdas de vidas humanas e o numero de
desaparecidos é menor, mas nas demais variadveis: feridos, desalojados, destruicao de
equipamentos de saude e ensino os dados revelam que Santos estaria melhor preparada. A
capacidade das pessoas de evitar o perigo, enfrenta-lo e adaptarem-se para as perdas e riscos
futuros ndo depende apenas da sua capacidade individual, esse processo é influenciado

também pela capacidade comunitaria. Os riscos sdo interdependentes e também levam em
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consideracdo fatores como a localidade, a infraestrutura e a rede de prote¢do disponivel
(Martins, 2010).

Com o propdsito de identificar como as cidades tém se preparado para enfrentar os
eventos climaticos extremos, o presente trabalho verificou em que medida os sete municipios
tem atuado para enfrentar as alteragdes climaticas. Para tanto, foram analisadas 4variaveis:
1°) cumprimento da Agenda 2030, sob o aspecto do objetivo 13 — A¢dao contra a mudanca
global do clima; 2°) a existéncia de lei municipal para o enfrentamento das mudancgas
climaticas; 3°) a criagdo de plano de acdo de enfrentamento as mudancas climaticas e 4°)
participacao em redes internacionais de enfrentamento as mudancas climaticas.

A primeira varidvel analisada — Agenda 21 sob o aspecto do ODS 13— Acdo Climatica,
visa a mobilizagcdo dos atores capazes de promover as mudancas necessarias para impedir
estas projecdes de se tornarem realidade. Para tanto, foi utilizado o Indice de
Desenvolvimento Sustentavel das Cidades — BR (IDSC-BR 2021) iniciativa do Instituto
Cidades Sustentaveis, que possibilita uma visao integrada das cidades brasileiras em cada um
dos 17 objetivos do desenvolvimento sustentavel. Optou-se pela analise do ODS 13, uma vez
que apresenta indicadores climaticos. Nao foi incluido nesta pesquisa o ODS 11 — cidades
sustentaveis, pois dentre os seis indicadores trés ndo possuiam relagdo direta ou indireta com
as mudancas climaticas.

Dentre os sete municipios, Santo é o que possui uma melhor pontuac¢do geral junto
ao indice de desenvolvimento sustentavel das cidades brasileiras, o qual analisa os 17
objetivos do desenvolvimento sustentavel, aparecendo com 60,7 pontos na média geral,
sendo inclusive o Unico municipio do grupo selecionado a se destacar com nivel alto de
desenvolvimento, fazendo um contraponto a Fortaleza, Recife e Sdo Luiz que figuram como

baixo nivel de desenvolvimento sustentavel.
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Quadro 3: indice de desenvolvimento sustentavel das cidades

indice de desenvolvimento sustentavel das cidades

Panorama geral Panorama ODS 13
Pontuaca Propor¢ao
, de
o Geral Nivel de , .
. - . | estratégias | Percentual
(100) Desenvolviment | Emissoes Concentraca ara qestio | do municioio
Cidade Analise o de CO2e per | ode focos de parag P
, . deriscos e desflorestad
referente | Sustentavel capita calor ~
N prevencdoa | o
aos 17 Municipio desastres
oDSs .
naturais
. Melhor Melhor , ) Melhor
Fortaleza | 46,9 Baixo etnor que eINOrquea 1 s desafios smorquea
areferéncia | referéncia referéncia
Ha desafios ,
Porto . Melhor que | Melhor que a 'a desatt Ha grandes
51,5 Médio ol . significativo )
Alegre areferéncia | referéncia . desafios
. . Melhor que Melhor que a , ) Melhor que a
Recife 47,5 Baixo A ordg Ha desafios ord
areferéncia | referéncia referéncia
Rio de Ly Melhor que Melhor que a , ) , )
. 53,6 Médio Aq . N ) Ha desafios | Ha desafios
Janeiro areferéncia | referéncia
L Melhor que Melhor que a , ) Melhor que a
Salvador | 51,1 Médio Vs ord Ha desafios ord
areferéncia | referéncia referéncia
Melhor que Melhorquea | Melhor que Melhor que a
Santos 60,7 Alto Aqu. N q.U Aqu. N c!u
areferéncia | referéncia areferéncia | referéncia
H3 fi H3 fi , .
- . . .a d'e.sa I.Os Melhor que a .a d'e.sa I.OS Ha desafios
Sao Luiz | 42,4 Baixo significativo a significativo e
. referéncia . significativos

Fonte: elaborado pela autora, com base nos dados do Indice de Desenvolvimento Sustentavel das Cidades, ICS
& SDSN, (2021)

Analisando apenas os dados elencados no Objetivo do Desenvolvimento 13, destaca-
se que o mesmo é composto por quatro indicadores distintos: emissoes de CO?, focos de
calor, gestdo de risco entre outros. Todos os sete municipios apresentaram indice melhor que
a referéncia no indicador concentracao de foco de calor, sendo que em contraponto o
indicador estratégias para gestao de risco e prevencao de desastres naturais apenas o
municipio de Santos apresentou indice positivo e melhor que a referéncia. Segundo o
Escritorio para a Reducao de Riscos e Desastres da ONU — UNDRR a boa governanca de risco
de desastre tem relagdo com o numero de vidas salvas, a diminuicdo da quantidade de
pessoas afetadas por desastres e a reducao das perdas econdmicas. Entre as agdes sugeridas
para alcancar essa governanca destacam-se acdes de capacitagdo, sensibiliza¢do e
integracdo para melhorar as condi¢des de vida das pessoas, qualificar a assisténcia oferecida
e colaborar no cumprimento de metas internacionais, como os Objetivos de

Desenvolvimento Sustentavel (ODS) e o Marco de Sendai. O municipio de Santos também é

0 Unico que obteve em todos os quatro indicadores referéncias positivas. Em contraponto,
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Porto Alegre apresentou em dois indicadores a necessidade de enfrentar desafios
significativos.

Por sua vez, sob o aspecto legislativo, destaca-se que, no atual cenario de crise
climatica, torna-se fundamental pensar formas para mitigar e adaptar o cenario local as
mudancas climaticas. Uma das estratégias é a producao de leis, o que, por ventura, pode
funcionar como limitadoras ou condutoras de comportamentos sociais, bem como direcionar
o  desenvolvimento  de politicas publicas nesta area. A Politica
Nacional sobre Mudanga do Clima— PNMC é um dos principais instrumentos para a
implementacdo dos ODS 13. Além de tornar todos os entes federados participes deste
processo, a Lei 12.187/2009 criou uma série de ferramentas para o enfrentamento as crises
climaticas, conforme pode ser observado no Art. 6°, entre os quais, destaca-se, o Plano
Nacional de Adaptacdo - PNA (2016). Este foi elaborado pelo governo federal com a
colaboragdo de varios atores sociais, empresariais e governamentais, cujo objetivo &
promover a reducao da vulnerabilidade nacional @ mudancga do clima e realizar uma gestao
do risco associada. Além disso, recomenda mecanismos institucionais para sua
implementagado, de forma harmonica entre entes federativos, setores e sociedade. Para o
PNA (2016):

A gestdo do risco associado a mudanca do clima deve promover a
coordenagdo e cooperacdo entre as trés esferas de governo, setores
econOmicos e da sociedade civil, uma vez que os impactos da mudanca do
clima ocorrem em escala local, mas as medidas de enfrentamento
dependem de agdes coordenadas e implementadas em diferentes
estratégias setoriais ou tematicas.

Na esfera municipal, um numero reduzido de municipios possui lei para o
enfrentamento das mudancas climaticas, do total de 5.570cidades, apenas 12 teriam uma
legislacao com este foco especifico, (Seleguim; Ferreira, 2023) sendo que entre os municipios
pesquisados 3 ndo possuem esta legislacao e dois nao desenvolveram plano de acao local
climatica, destacando a cidade de Sao Luis, a qual ndo tem a lei nem tdo pouco o plano local

de enfrentamento a a¢do climatica.

Cadernos do CEAS, Salvador/Recife, v. 49, n. 261, p. 79-108, jan./abr. 2024.



Desafios para emergéncia climatica: uma analise sob os espagos locais | Katiani Lucia Zape _

Quadro 4: Plano local de agao climatica

PLANO LOCAL DE ACAO CLIMATICA
. PLANO LOCAL DE ACAO
[0} /
MUNICIPIO Ne. LEI EMENTA CLIMATICA
Dispde sobre a Politica de Desenvolvimento Plano local de agao
Fortaleza 10.586/2017 | Urbano de Baixo Carbono de Fortaleza e da | climatica 2020 da cidade de
outras providéncias. Fortaleza, 2020
Institui a Politica de Sustentabilidade,
Enfrentamento das Mudancas Climaticas e
Porto LC Uso Racional da Energia, cria o Programa de N3ao tem, em construcao.
Alegre 872/2020 Premiagdo e Certificacdo em Sustentabilidade | Entrega prevista para 2024.
Ambiental de Porto Alegre e da outras
providéncias.
Politica de sustentabilidade e de S ae
. C Plano local de agdo climatica
Recife 18.011/2014 | enfrentamento das mudangas climaticas do .
. . A do recife (PE), 2020
recife e da outras providéncias.
Institui a Politica Municipal sobre Mudancga do .
. . . A Plano de Desenvolvimento
: Clima e Desenvolvimento Sustentavel, dispde . N
Rio de . - Sustentavel e A¢do
. 5.248/2011 | sobre o estabelecimento de metas de reducdo e . .
Janeiro - - . Climatica da Cidade do Rio
de emissdes antropicas de gases de efeito :
S . . de Janeiro — PDS, 2021
estufa para o Municipio do Rio de Janeiro
< S . Plano de A¢do Climati
Salvador N&o possui legislagao especifica. anodeAsaotlimatica
2020
Santos N&o possui legislagao especifica. Plano de adaptacdo 2016
Sdo Luis Nao possui legislagdo especifica. Nao tem.

Fonte: elaborado pela autora, a partir de pesquisas realizadas em sites de busca.

Nota-se que entre as legislagcdes apresentadas, duas entraram em vigor antes da Convencao
de Paris e duas sdo posteriores a esta data. Também, observa-se, que as duas cidades da Regido
Nordeste (Salvador e Sdo Luis) ndo possuem uma legislagdo especifica de enfrentamento as
mudancas climaticas, o que pode revelar que estes municipios possuem outras prioridades ou nado
tenham percebido a importancia do direcionamento legislativo. No caso da Capital baiana, destaca-
se que Feira de Santana, municipio do interior do Estado, legislou esta tematica ainda em 2011,
demonstrando preocupacdo ao tema antes mesmo do despertar da capital. Também merece énfase
o fato que Salvador, por intermédio da Secretaria Municipal de Sustentabilidade e Resiliéncia (Secis),
disponibilizou em novembro de 2022 consulta publica a minuta do Projeto de Lei da Politica Municipal
de Mudancas do Clima (PMMC), contudo até o momento o mesmo ndo foi transformado em lei.

Em relacdo ao municipio de Sdo Luis, sinaliza-se que embora ndo tenha uma legislacdo
especifica para enfrentamento das mudangas climaticas, destaca-se que o mesmo registra uma

legislagdo (4917/2008) que designa o ano de 2007 e 2008 como o biénio municipal de ag¢des
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mitigadoras das mudancas climaticas, contudo, ndo possui uma legislacdo para o enfrentamento
destas questdes.

Visando identificar e estabelecer medidas prioritarias para redu¢do de emissdes de Gases de
Efeito Estufa, de mitigacdo e de adaptagdo (social, econdmica, ambiental e territorial) alguns
municipios desenvolveram plano local de agdo climatica, o qual consiste em um documento central
que reune orientagdes, regulamentacdes e acdes para um periodo de longo prazo,
estabelecendo medidas prioritarias concretas de reducao de emissdes de Gases de Efeito
Estufa, de mitigagao e de adaptacao (social, econdmica, ambiental e territorial).

Dentre os municipios pesquisados, dois ndo possuem o referido instrumento: Sao Luis e Porto
Alegre. A elaboragdo dos planos apresenta a intencdo dos municipios de manterem-se dentro das
metas do Acordo de Paris e em constante evolucdo para mitigar as emissoes de Gases causadores do
Efeito Estufa (GEE), além de demonstrarem preocupacdo para promover adaptagdo visando a
reducdao dos impactos causados pelos riscos climaticos. No caso de sdo Luis entende-se ser uma
situagdo mais grave, pois 0 mesmo nao possui uma lei nem tdo pouco o plano de agdo, o que
demonstra total despreparo para enfrentar as questdes climaticas. Estas auséncias podem estar
refletindo diretamente no atendimento ao Indice de Desenvolvimento das Cidades
Sustentavel, inclusive no atendimento do ODS 13, pois conforme demonstrado no quadro |,
Sao Luis é a unica cidade do grupo a apresentar desafios significativos em trés indicadores.

Em relagdo as redes de cidades, pode-se destacar que desenvolvem um papel
determinante na articulagdo das cidades em prol da emergéncia climatica. Essas redes sao
consideradas orquestradoras, organizando-se por meio de uma governanca, ou seja, nao faz
parte da hierarquia politica, o que permite a troca e a construcao coletiva. (Abbott et al.,
2015)

No que se refere a construcao de conhecimentos e alternativas a partir das conexdes
em redes, Sathler destaca a baixa adesao as mesmas:

Poucas cidades do pais fazem parte das redes de conhecimento
consolidadas sobre politicas de mitigagdo e adaptagdo. Comités locais de
mudancas climaticas e leis especificas existem apenas em um grupo seleto
de municipios e focalizam quase exclusivamente as politicas de mitigagdo.
Os foruns e painéis existentes no ambito nacional e estadual pouco se
articulam com as administragdes locais e com grupos comunitarios. Existe
ainda um desconhecimento nos municipios brasileiros sobre a importancia
da participacgao local na adaptacdo e mitigacao. (Sathler, 2015, p. 277)

Embora varios fatores podem contribuir para a adesdo dos municipios brasileiros as redes de

cidades com objetivo de desenvolver a pauta climatica, a exemplo da discricionariedade de escolha,
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visando verificar em que medida os sete municipios participam de espagos de discussdo e apoio para
o enfrentamento da crise climatica, foi analisado se as sete cidades selecionadas fazem parte de trés
principais redes de conhecimento e colaboragdo intermunicipal. A primeira rede selecionada foia C40
— rede global que abarca quase 100 prefeitos das principais cidades do mundo. Entre estas, foi
observado que apenas 4 cidades brasileiras fazem parte da rede: Rio de Janeiro, Salvador, Sao Paulo
e Curitiba. Ou seja, entre as cidades estudadas apenas Salvador (2015) e Rio de Janeiro (2007) fazem
parte desta conexao que envolve prefeitos e profissionais para a realizagdo de uma agdo climatica
coletiva, envolvendo outros niveis de governanca, setor privado e sociedade civil. A rede apdia as
cidades a colaborarem com eficacia, compartilharem conhecimento e promoverem agdes
significativas, mensuraveis e sustentaveis sobre as mudancas do clima. As cidades participantes
assumem o compromisso a ter planos climaticos e atuar ativamente baseada neles, recebendo para
tanto, suporte técnico e acompanhamento constante, além da possibilidade de contato com o poder
publico das outras cidades da rede para a troca de informagdes relevantes.

Outra Rede observada foi a ICLEI — Governos locais pela sustentabilidade é uma rede global,
que reune mais de 2.500 governos locais e regionais comprometida com o desenvolvimento urbano
sustentavel influenciando as politicas de sustentabilidade, e impulsionamos a acdo local para o
desenvolvimento de baixo carbono, em mais de 130 paises. No Brasil, mais de 8o governos estao
conectados nesta teia, em sua maioria governos locais. Dentre os municipios pesquisados, apenas
Santos ndo faz parte da rede, sendo o Rio de Janeiro o municipio com o vinculo mais antigo (1997),
seguido por Porto Alegre (1997), Fortaleza (2012), Recife (2015), Salvador (2017) e Sdo Luis (2023).

A terceira rede selecionada foi Global Covenant of Mayors for Climate & Energy — Gcom —
traduzida livremente como Pacto Global de Prefeitos pelo Clima e a Energia. Esta € uma alianca
internacional de cidades e governos locais com uma visao compartilhada a longo prazo, de promocao
e apoio a ag¢do voluntaria para combater as mudancas climaticas e caminhar para uma sociedade
resiliente e de baixa emissdo de carbono. O GCoM é a maior coalizagdo de prefeitos, composto por
mais de 10.500 governos locais de seis continentes, que representam mais de goo milhdes de cidadaos
em todo o mundo.Atualmente, a rede se subdivide em 15 Unidades Tematicas, 7 Grupos e Comissdes
de Trabalho, que difundem experiéncias exitosas, contribuem para a formula¢do de politicas publicas
e promovem pesquisas, entre elas: Desenvolvimento Sustentavel, Gestdo Publica, Ciéncia,
Tecnologia e Capacitacdo, Cultura, Esporte, Desenvolvimento Econémico Local, Promocdo da
Igualdade de Género, Seguranca e Educagao, entre outras, GCoM, (2023). No Brasil, 152 cidades fazem

parte desta rede, inclusive as sete cidades selecionadas para o estudo.
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Quadro 5: Participagdo em Redes Internacionais
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Participagdo em Redes Internacionais
ICLEI - Governos Global Covenant of
Municipio C40 locais pela Mayors for Climate &
sustentabilidade Energy - Gcom
Fortaleza Sim Sim
Porto Alegre Sim Sim
Recife Sim Sim
Rio de Janeiro Sim Sim Sim
Salvador Sim Sim Sim
Santos Sim
Sao Luis Sim Sim

Fonte: elaborado pela autora, com base nos dados disponiveis em: C4o Cities Climate Leadership Group Inc (2023).;
ICLEI-Governos Locais pela sustentabilidade (2023); Global covenant of mayors for climate & energy (2023)

Diante do contexto, pode-se afirmar que a rede Global Covenant of Mayor for Climate &
Energy — Gcom é a preferida entre os municipios brasileiros e também entre as cidades selecionadas,
enquanto a C4o desperta menor atencdo. O municipio de Santos foi o que apresentou menor
interesse sendo o Unico vinculado apenas a uma das redes;

Com o escopo de analisar se existe uma influéncia das redes na constru¢ao de instrumentos
legislativos e no plano de adaptacao criou-se o quadro abaixo com os marcadores temporais de

construcdo de instrumentos e filiacdo as redes.

Quadro 6: Marco Temporal

Marco Temporal

Municipios C4o0 Iclei Gcom Lei Plano
Fortaleza 2012 2012 10.586/2017 2020
Porto Alegre 1997 1997 LC 872/2020
Recife 2015 2015 18.011/2014 2020
Rio de Janeiro 2007 1992 1994 5.248/2011 2021
Salvador 2015 2017 2017 2020
Santos 2022 2016
Sao Luis 2023 2023

Fonte: elaborado pela autora, com base nos dados disponiveis em: C4o Cities Climate Leadership Group Inc (2023).;
ICLEI-Governos Locais pela sustentabilidade (2023); Global covenant of mayors for climate & energy (2023)

Os dados revelam que com excecdo da Lei de enfrentamento as mudangas climaticas do
Recife e o Plano de Adaptacdo de Santos, os demais instrumentos foram criados apds o ingresso do
municipio junto as diferentes redes, o que, de certa forma, pode demonstrar que as mesmas

contribuem para o processo de formacdo destes instrumentos. Salvador também apresenta
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particularidade, pois embora o municipio esteja associado as trés redes, ainda ndo possui uma
legislagdo de enfrentamento as mudancas climaticas, revelando que este espago, por si s6 nao é
capaz de instrumentalizar e direcionar a politica climatica dos municipios brasileiros, deixando
evidenciado que a participagdo deve ir além da certificacdo ou do reconhecimento de fazer parte ou
estar conectado, é necessario que haja o entendimento de que estes espacos sao promotores de
conhecimentos e praticas que podem auxiliar o municipio na preparacdo e na construcdo de a¢des de
mitigagdo e de adaptacdo que possam reduzir os prejuizos decorrentes dos eventos extremos. As
redes podem servir de apoiadores aos governos locais na constru¢do da governanca climatica, mas
para isso é necessario que haja uma confluéncia de fatores, a exemplo, vontade politica.

Para que a governanga climatica avance é necessario que os atores deixem o isolamento e
passem para a¢ao coletiva, possibilitando a construcao de redes densas, facilitando a circulagao de
informagdes e a tomada de decisdo, (Barbieri; Ferreira, 2018). A constru¢ao da governanca climatica
é complexa e requer um conjunto de iniciativas o qual envolve diferentes instrumentos e atores de
distintos niveis, pois construir um arcabouco legislativo para o enfrentamento as mudangas climaticas
pode ndo ser suficiente, pois é necessario que os dispositivos legais ultrapassem a letra da lei e atuem
no dia-a-dia, desta forma, o plano de adaptac¢do possui um papel relevante ao eleger prioridades e
caminhos a ser percorridos; bem como as redes que funcionam como um espaco pulsante de

experiéncia e trocas.

ALGUMAS CONSIDERACOES

As cidades possuem um papel relevante na luta pelo enfrentamento das mudancas climaticas. Nao
apenas porque sao afetadas diretamente, mas também pela importancia na conscientiza¢do, na criagdo
de articulagbes, no desenvolvimento de medidas de adaptagado e mitigagdo. Contudo, ainda que a maioria
das cidades brasileiras ja esteja sentindo os efeitos negativos provocados pelas mudancas climaticas, a
agenda de enfrentamento ainda tem se mostrado incipiente. Mesmo focando nas cidades com um grau
de vulnerabilidade mais elevado, como as que estdo na margem costeira ou sdo afetadas diretamente por
ela, é possivel observar que embora tenham questdes similares as cidades brasileiras estdo em diferentes
niveis de desenvolvimento de iniciativas de enfrentamento as mudancas climaticas. Ainda que seja
possivel perceber um esfor¢o de algumas cidades na formacdo e criagcdo de articulagdes e trocas de
experiéncia, observa-se que isso ndo garante a constru¢do de um instrumento legal, por exemplo, o que
pode revelar que além de boas experiéncias, é necessaria articulagdo politica para que o tema avance para
além selos e registros de mercado. Também foi possivel observar que algumas cidades, a exemplo de Sdo
Luis, embora ndo apresente um alto indice desastres, possui varidveis mais graves do que cidades com um

numero de ocorréncia maior, o que pode ser um reflexo de que as medidas adotadas para este
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enfrentamento tém sido ineficazes ou insuficientes para atender a demanda. Ao mesmo tempo, Santos
tem apresentado um bom desempenho utilizando um quantitativo reduzido de instrumentos, o que pode
registrar a eficiéncia destes ou ainda revelar que a dimensao territorial e populacional impacta a
implementagdo e o sucesso de tais medidas.

Embora ndo haja uma receita em virtude das particularidades envolvendo as cidades é possivel
destacar que a criagdo de instrumentos e estratégias ndo € uma opg¢do, mas sim necessidade para
preservagao dos espagos subnacionais e de seus cidadaos e cada vez mais as cidades serdo demandadas
para atuar conjuntamente com outros atores multiniveis. Desta forma, os espagos locais deverdo
implementar medidas de diferentes ordens, observando as necessidades locais e envolvendo o maior
numero possivel de atores a fim de encontrar respostas eficientes no enfrentamento das questdes

climaticas.
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