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RESUMO

Cidades sao vulnerdveis aos impactos das mudangas climéticas. Governos locais t€m um papel importante na
implementacdo de politicas coordenando, facilitando e implementando a¢des relativas a essas mudangas.
Esse artigo explora quais sao os fatores que habilitam e limitam governos locais a tomar a¢des na dire¢dao de
adaptacdo a mudancga climdtica a partir de um marco analitico que leva em conta vulnerabilidades e
governanga urbana para construcdo de cidades resilientes.
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ABSTRACT

Cities are particularly vulnerable to the effects of climate change. Local governments play an important role
in implementing climate change policies as key actors in coordinating, facilitating and implementing climate
change actions. This paper explores the factors that enable and hinder local governments to take action in
terms of climate adaptation through an analytical framework that accounts for vulnerabilities and urban
governance to build resilient cities.
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1. INTRODUCAO

Os 1impactos das mudancas climaticas sdo
esperados em dreas urbanas e rurais afetando ndo
somente recursos hidricos, florestas e ecossistemas,
mas também a produgcdo de alimentos, as zonas
costeiras € a saide humana (Parry et al., 2007).
Impactos das  mudancas  climdticas  como
tempestades, secas e ondas de calor poderdo afetar
negativamente a disponibilidade de 4gua potédvel, a
distribuicdo de energia elétrica e os sistemas de
transporte das cidades. Em cidades litoraneas,
elevacdo do nivel médio dos mares e suas
consequéncias colocam-se como uma das principais
preocupacdes para essas localidades. Dada a situacdo
de muitas cidades brasileiras, que contam com
familias vivendo em d4reas sujeitas a inundacdo e
deslizamento de terra, bem como ndo dispdem de
habitacdo e sistemas de saneamento bdsico para
parcela importante da populacdo, os impactos das

mudancas climdticas poderdo ser ainda mais
desastrosos (Satterthwaite et al., 2007; Satterthwaite,
2008).

Neste contexto, governos locais s@o

fundamentais para implementar politicas publicas
relativas as mudancas climadticas, pois eles estdo
proximos de onde os impactos dessa mudanga
deverdao ocorrer e t€ém o potencial de empreender
acoes tanto de mitigacdo como de adaptacdo (Puppim
de Oliveira, 2009). De forma geral, a resposta dada
por cidades em relacdo as mudancas climdticas
concentra-se na reducdo das emissdes liquidas de
gases de efeito estufa (GEE), chamada de mitigagao,
e na diminuicdo dos impactos das mudangas
climdticas por meio de ajustes e alteragdes em
sistemas sociais e naturais no ambiente urbano
(adaptacdo). Adaptacdo também pode oferecer
redugdes locais e regionais dos impactos climéticos,
bem como diminuir a vulnerabilidade em relacdo a
variabilidade do clima (Dawson, 2007).

Em viérios paises, governos locais aparecem

frequentemente como atores fundamentais
coordenando, facilitando e implementando essas
acoes  (Storbjork, 2007). Torna-se, portanto,

necessdrio analisar o papel que esses governos t€ém na
formulacido e implementacdio dessas politicas
publicas, especialmente em dreas urbanas que
agregam a maioria da populacdo mundial e sao

importantes centros de atividade econdmica e infra-
estruturas em geral (Satterthwaite et al., 2007).

Na auséncia de uma tradicdao consolidada de
estudos sobre o tema no Brasil, esse artigo contribui
com a emergente producdo cientifica sobre cidades e
mudancas climaticas explorando fatores que apoiam
e limitam governos locais a empreender agdes na
direcdo da adaptacdo. Tanto no Brasil, quanto no
debate internacional, poucos sdo os trabalhos
cientificos que vao além da andlise de poucas
cidades, oferecendo uma perspectiva internacional
sobre o tema (Alber e Kern, 2008; Bulkeley et al.,
2009). Todavia, os poucos trabalhos encontrados
mostram e relatam dificuldades e barreiras
enfrentadas por governos locais ao buscar
implementar tais acdes no nivel local, normalmente
recaindo sobre questdes relacionadas a capacidade de
formulacdo e implementacdo dessas politicas
publicas de enfrentamento as mudancgas climéticas,
bem como nos sistemas de governanga dessas esferas
de governo (Storbjork, 2007; Keskitalo e Kulyasova,
2009).

Além disso, parte considerdvel da literatura
sobre adaptacdo as mudangas climéticas tem como
foco de andlise as dreas rurais onde as pessoas sdao
mais dependentes de recursos naturais para manter
sua subsisténcia. Entretanto, discussOes recentes
ressaltam a urgéncia de maior compreensao tanto das
vulnerabilidades, como das alternativas de adaptagcao
em dreas urbanas, especialmente onde os niveis de
pobreza e taxas de crescimento populacional sdo
mais elevados (Satterthwaite et al., 2007; Tanner et
al., 2008). Acreditando na importante contribui¢dao
que a Geografia pode dar a esses estudos, tendéncia
essa ja verificada internacionalmente, busca-se
estimular o engajamento de pesquisadores brasileiros
no tema. Assim colocado, esse trabalho discute a
vulnerabilidade das cidades a partir de um marco
analitico que entende o desafio da adaptacdo em
termos da governanga urbana para construir cidades
mais resilientes as mudancgas climaticas.

A primeira parte do artigo, apds a introducao,
discute o método aplicado nesta pesquisa, bem como
as estratégias de investigacdo. Em seguida, discorre-
se sobre a governancga do clima numa perspectiva que
reconhece diferentes niveis de resposta, bem como
escalas do problema, do global para o local.
Posteriormente, apresenta-se o papel dos governos
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locais na governanca climdtica urbana e da
vulnerabilidade e riscos presentes nas cidades a luz
dos impactos projetados das mudancas climdticas. A
quarta parte do artigo concentra-se na discussao
sobre adaptacdo as mudancas climdticas em dreas
urbanas a partir de um marco que privilegia a anélise
desses processos a partir de trés grupos de fatores que
apoiam e limitam os governos locais nas acdes de
adaptacdo.

2. MATERIAIS E METODOS

A metodologia deste trabalho envolveu a
andlise de diversos estudos de caso publicados em
revistas cientificas internacionais e em relatérios de
pesquisas de centros renomados de investigacao que
sdo referéncia para a drea de cidades e mudancgas
climéticas como Tyndall Centre for Climate Change
Research, Organisation for Economic Co-operation
and Development (OECD) e International Human
Dimension Programme on Global Environmental
Change. Os estudos de caso analisados sao trabalhos
recentes, publicados ao longo desta década. A
maioria dos casos selecionados foi de cidades de
paises em desenvolvimento, sobretudo do continente
asidtico, continente onde se espera que os efeitos da
mudanga do clima sejam um dos mais acentuados
(Parry et al., 2007). Também foram analisados casos
de realidades de paises industrializados, como Reino
Unido, Alemanha, Estados Unidos e Canada, de
forma a compor um quadro comparativo relevante no
plano internacional (Figura 1).
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Figura 1 - Distribuicdo geografica dos estudos de caso

analisados selecionados de periddicos cientificos e instituicdes
de pesquisa

As questdes centrais que nortearam a analise
deste trabalho foram: como os governos locais e
subnacionais podem enfrentar o desafio colocado
pelas mudancas climéticas, diminuindo
vulnerabilidades e aumento a resiliéncia dos sistemas
urbanos? E quais os fatores-chave que facilitam ou
limitam essas a¢des? Para isso também foi realizada a

revisdo da literatura internacional sobre o tema como
forma ndo s6 de compor um conjunto amplo e
abrangente de diferentes realidades e abordagens para
compreender qual o papel dos governos locais e quais
elementos sdo importantes na implementacdo de
medidas de adaptacdo, como também verificar as
diferentes estratégias que estdao sendo empregadas em
diferentes contextos.

3. RESULTADOS

3.1. Governanca climatica urbana: do global para
o local

A assinatura da Convencao-Quadro das Nacdes
Unidas sobre Mudan¢a do Clima (UNFCCC em
inglés) na Conferéncia das NacOes Unidas sobre
Meio Ambiente e Desenvolvimento, Rio 92, € tida
como O primeiro passo em termos de acodes
coordenadas para enfrentar o problema do
aquecimento global. Esse processo foi estimulado por
crescente consenso no interior da comunidade
cientifica de que o aquecimento da superficie da
Terra estaria relacionado com o aumento das
emissdes de GEE desde o periodo pré-industrial
(Figura 2). Tal esfor¢o foi seguido pela negociacdo e
ratificacdo do Protocolo de Quioto, sendo que os
compromissos para implementacio dos acordos
ficaram sob responsabilidade dos governos nacionais
dos paises signatdrios desses tratados.
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Figura 2 — Aumento da temperatura da superficie da Terra e o
aumento da concentragdo de CO, desde 1880. Fonte: The

Graphsc Design: Michael Emst, The Woods Hole Research Center
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Por esta razdo, grande parte da literatura sobre
a esfera politica da mudanca climatica € marcada pela
andlise dos niveis global e regional de governanca
priorizando o desenvolvimento e a implementacdo do
regime internacional do clima. Tal regime engloba os
principios, as normas € 0S processos que regem esse
arranjo de tomada de decisdo e governanga no plano
internacional (Bulkeley e Betsill, 2003). Todavia, o
tema tem uma dimensdo local importante, ja que
grande parte das atividades humanas que levam ao
aquecimento global e contribuem para as mudancas
ambientais globais, em geral, acontecem no nivel
local (Wilbanks e Kates, 1999).

Assim, enquanto o marco das relagdes
internacionais continua a ser um importante objeto de
pesquisa, as cidades sdao hoje consideradas uma das
arenas fundamentais onde a governanca do clima esta
acontecendo por conta de acdes concretas de
enfretamento as mudancgas climaticas, sobretudo de
mitigacdo (Satterthwaite, 2008; Bulkeley et al.,
2009). Nos meios académicos e politicos, esse
reconhecimento tem levado a um crescente interesse
em pensar a problemdtica das mudangas climéticas
como um problema urbano e o debate sobre cidades e
mudanca climdtica vém recebendo cada vez mais
atencdo no interior das ciéncias humanas (Bulkeley e
Betsill, 2003; Lankao, 2007; Betsill e Bulkeley,
2007).

De acordo com Bulkeley er al. (2009) o
desenvolvimento de uma abordagem urbana para a
governanga do clima estd intrinsecamente
relacionado ao aparecimento de redes transnacionais
de cidades e autoridades locais no final da década de
1980. No inicio, o foco de atuagdo dessas iniciativas
foi apoiar a elaboracdo de inventarios de GEE,
propondo a adoc@o de metas de reducao das emissoes
desses gases. Alguns exemplos dessas redes sdo a
Cities for Climate Protection (CCP), uma iniciativa
do International Council for Local Environmental
Initiatives (ICLEI), a Climate Alliance e a Energie-
Cités.

Embora tradicionalmente as medidas de
mitigacdo tenham sido mais comumente empregadas
em iniciativas concretas e receberam mais recursos
tanto de governos locais, como de organismos
internacionais — como UNFCCC, por exemplo — o

tema da adaptacdo estd cada vez mais presente no
debate publico sobre mudancas climéticas na medida
em que o aquecimento global € considerado
inequivoco pela maioria da comunidade cientifica
especializada na andlise do tema. Outro ponto que
deve ser ressaltado e que cada vez ocupa maior
espaco na discussdo sdo as escalas temporais
envolvidas ao redor do problema. Ou seja, mesmo
que fosse possivel transformar a matriz energética do
planeta, mudar comportamentos e adotar padroes de
desenvolvimento ambientalmente sustentdveis no
curto prazo, as emissdes passadas e presentes de GEE
ainda ficariam na atmosfera por vdrias décadas
(Matthews e Caldeira, 2008). Dado que as mudangas
tecnoldgicas, sociais e culturais necessdrias também
sdao de longo prazo, cresce a necessidade de
planejamento e implementacio de medidas de
adaptacdo (Parry et al., 2008). Nesse sentido, de
acordo com Alber e Kern (2008), redes
transnacionais de cidades que por varios anos
concentraram seus esfor¢os em mitigacdo comegaram
recentemente a expandir seu interesse e atuagdo
também para adaptacdo.

3.2. O papel dos governos locais (e subnacionais)

Pode-se dizer que o tema da adaptacdo as
mudancas climdticas se relaciona com governos
locais de, pelo menos, quatro formas diferentes
(Bulkeley e Betsill, 2003; Alber e Kern, 2008).
Primeiro, as cidades sdo centros de alto consumo de
energia e produzem grandes quantidades de residuos
sOlidos que sdao fonte de emissdes de GEE (Lankao,
2007). Vale notar que com acdes de mitigagdo,
diminui-se a necessidade de adaptacdo no longo-
prazo. Segundo, muitos governos locais ja estdo
envolvidos com acdes de desenvolvimento
sustentdvel por meio de, por exemplo, a
implementacdo da Agenda 21. Além disso, os
impactos da mudanca climdtica tém implicacdes
diretas no contexto urbano e as cidades deverdo se
adaptar a nova situacdo de mudanca. Em terceiro
lugar, governos locais sido, em geral, facilitadores de
acdo, pressionando governos nacionais e estudais a
desenvolver projetos na escala local que podem ter
um efeito-demonstracdo e serem replicados e
disseminados para outras localidades e esferas de
governo. Quarto, as relagdes e sinergias entre
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politicas relacionadas as mudangas climaticas,
governanca urbana e desenvolvimento sustentdvel
sdo, em geral, mais evidentes no nivel local e podem
servir como uma oportunidade e um incentivo para a
promo¢do de inovagdes  sociais, politicas,
tecnolégicas e administrativas que auxiliem nas
respostas ao problema (Lankao, 2007).

Nesse sentido, € importante compreender o
escopo do envolvimento de governos locais em
medidas de adaptacdo. A qualidade do governo no
nivel local tem papel importante nas atividades de
gestdo de riscos climdticos. Atualmente, a maioria
dos governos locais, principalmente nos paises em
desenvolvimento, apresenta baixa capacidade
institucional para lidar tanto com o tema da
adaptacdo as mudancas climaticas, bem como com
eventos climdticos extremos em geral (Parry et al.,
2007; Satterthwaite et al., 2007; Satterthwaite, 2008;
Tanner et al., 2008). Abaixo sdo apresentadas
algumas das responsabilidades observadas de
governos locais (e subnacionais) em fungdes que se
relacionam as medidas de adaptacdo as mudancas
climdticas. Normalmente esses governos sao
responsaveis por:

1. Finangas: gestdo financeira e contdbil do
orcamento municipal; coleta e gestao de
impostos, licenciamentos e taxas.

2. Engenharia e obras publicas: constru¢do e
manutencdo do espaco publico.

3. Desenvolvimento urbano: regulacio do uso
do solo, zoneamento urbano, registro de
imoveis e planejamento urbano.

4. Sadde publica: coleta, distribuicio e
tratamento de &4gua potdvel, controle de
polui¢do, coleta e tratamento de residuos
sOlidos, higiene sanitdria, limpeza de dareas
publicas, além de servicos médicos e
ambulatoriais.

5. Politicas sociais: habitacdo, escolas, creches,
juventude, idosos, etc.

6. Defesa civil: resposta a desastres, incéndios,
servicos de ambulancia e resgate.

7. Administracdo publica: vérias tarefas e
responsabilidades administrativas incluindo a
gestdo de recursos humanos.

Medidas de adaptacdo envolvem mudangas e

melhorias significativas em politicas publicas e
instrumentos de gestdo jad disseminados na
administracio publica em muitas dessas dareas.
Autores como Satterthwaite et al. (2007), Dawson
(2007) e Tanner et al. (2009) afirmam que ¢
impossivel conceber um programa efetivo de
adaptacdo as mudancas climdticas sem um governo
local competente, capaz e sensivel aqueles que estao
sob maior risco. Dessa forma, o processo de
adaptacdo deve ser dirigido e coordenado a partir do
nivel local onde os riscos e as vulnerabilidades
associadas aos impactos da mudanca climédtica sao
dependentes e influenciam o contexto local.

3.3. Vulnerabilidade e risco em areas urbanas

De forma geral, areas urbanas sdo vulneraveis
aos impactos das mudangas climaticas, mesmo
considerando as grandes diferengas existentes em
termos de sistemas naturais e ecoldgicos e de
dindmicas sécio-econdmicas. Atualmente, mais da
metade da populagdo mundial vive em dreas urbanas
e estima-se que o ndmero de pessoas vivendo em
cidades em 2050 correspondera ao total da populagao
mundial no ano de 2004, ou seja, cerca de 6,3 bilhdes
de pessoas (Bulkeley et al., 2009). Em termos
globais, 80% das cidades estdo localizadas proximas
a rios e zonas costeiras, tornando-as suscetiveis a
maior incidéncia de inundagdes, seja por conta de
tempestades, como pela elevacdo do nivel do mar
(Satterthwaite et al., 2007; Bulkeley et al., 2009).

Segundo o Fourth Assessment Report,
Working Group II (AR4) do Intergovernmental Panel
on Climate Change (IPCC), publicado em 2007, os
assentamentos urbanos mais vulnerdveis as mudancgas
climaticas sdo, geralmente, localizados em zonas
costeiras ou proximos a rios. Também se destaca a
dependéncia econdmica de recursos naturais que sao
sensiveis ao clima, bem como as localidades que
apresentam as maiores taxas de urbanizagao (Parry et
al., 2007). O Quadro 1 ilustra alguns dos impactos da
mudanca climdtica em dreas urbanas.
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Quadro 1 - Impactos das mudangas climdticas em dareas
urbanas. Fonte: Wilbanks ef al. (2007); Satterthwaite (2008).

MUDANCA IMPACTOS NAS AREAS
CLIMATICA URBANAS
MUDANCAS NAS MEDIAS
- Demanda energética crescente
TEMPERATURA (aquece?dor /~ar condic?onado)
- Deterioragdo da qualidade do ar
- Ilhas de calor urbano
- Risco crescente de enchentes
- Risco crescente de deslizamentos
de terra e escorregamento de
PRECIPITACAO | TP .
- Migracdes das zonas rurais
- Interrupg¢do das redes de
abastecimento de produtos
alimentares
- Inundagdes costeiras
ELEVACAO DO - Reducdo de renda oriunda de
NIVEL DOS agricultura e turismo
MARES - Salinizagdo das fontes de dgua
doce
MUDANCAS NOS EXTREMOS
- Inundag¢Ges mais intensas
- Maior risco de deslizamentos
CHUVAS - Perturbacgdes nos meios de
INTENSAS E subsisténcia e na economia das
TEMPESTADES | cidades
- Danos em casas, fabricas e infra-
estruturas
- Escassez de dgua potavel
- Maior preco dos alimentos
SECAS - Perturbagdes no sistema
hidroelétrico
- Migracdes das zonas rurais
ONDAS DE - Maior demanda energética no
CALOR OU DE curto prazo (aquecedor / ar
FRIO condicionado)
MUDANGAS | o nvel do mar
ABRUPTAS DO P
- Possiveis impactos de um aumento
CLIMA -
rapido e extremo das temperaturas
MUDANCAS NA EXPOSICAO
MOVIMENTOS - Migracdes de habitats rurais
POPULACIONAIS | perturbados
MUDANCAS ;
BIOLOGICAST | At ds bl e veors
ECOLOGICAS

Existe uma ampla literatura que ressalta os
riscos associados a eventos climaticos extremos,
assim como a relacao entre elevagdo do nivel do mar,
disponibilidade de 4gua potdvel e perturbagdes na

producdo local e regional de alimentos (Dawson,
2007; Tanner et al., 2009). Porém, nao é possivel
fazer generalizacOes sobre esses riscos, uma vez que
a natureza e a escala desses eventos variam
consideravelmente de acordo com as diferentes
localidades e regides do mundo, assim como
dependem de aspectos fisicos e sociais especificos.

A capacidade das pessoas de evitar o perigo,
de enfrentd-lo e ainda de adaptar-se para evitar
perdas e riscos futuros € influenciada por recursos
individuais e comunitdrios. Esses riscos também sdo
interdependentes, variando de acordo com a
localidade, disponibilidade e qualidade da infra-
estrutura, além da provisdo de servigos publicos e a
presenca de redes sociais e publicas de protecdao
(Satterthwaite et al., 2007; Tanner et al., 2009).

A falta de atencdo a esses riscos enfrentados
por grande parte dos centros urbanos ameaca e
expOem vdrias pessoas a possibilidade de sofrer com
os impactos da mudanca climdtica (Hardoy e
Pandiella, 2009). A evidéncia empirica sugere que
aqueles que vivem em dreas que nao sdo adequadas
para residéncia e ndo dispdem de recursos individuais
€ comunitdrios (ativos) estdo mais expostos,
apresentam menores capacidades de resposta e
adaptacgdo e, portanto, sdo mais vulneraveis.

Assim, a vulnerabilidade como idéia-forca é
geralmente definida em termos da exposicao ao risco,
da capacidade (ou incapacidade) de reacdo, ou seja,
da capacidade adaptativa diante da materializacdo do
risco. De acordo com Liverman (1990),
vulnerabilidade € o grau pelo qual um sistema ou
uma unidade de andlise - podendo ser uma cidade ou
uma pessoa - € exposto a experimentar um dano ou
perda por conta de perturbacdes, choques ou
estresses. No interior da comunidade cientifica que
trabalha dentro do campo das dimensdes humanas
das mudancas ambientais globais, vulnerabilidade
também € identificada em termos da exposi¢do da
unidade de andlise a crises, estresses e choques,
assim como a capacidade inadequada dessa unidade
em fazer face as consequéncias e aos perigos
decorrentes desses choques (De Sherbinin et al.,
2007).

O modo desordenado como os centros
urbanos vém crescendo em todo o mundo somado a
caracteristicas fisicas e naturais distintas que sdo
observadas em diferentes partes do planeta deixam
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claro que vulnerabilidades em relacio a eventos
climéticos existem independentemente da presenca
da mudanga climatica de natureza humana, uma vez
que a prépria variabilidade natural do clima ja € fonte
de perdas, danos e mortes todos os anos. Porém, num
contexto de mudangas climdticas, a dimensdo
humana desses riscos assume forma de crescente e
preocupante vulnerabilidade, sobretudo quando sdo
analisados grupos populacionais especificos. Nesse
sentido, vale destacar, como principais vetores de
vulnerabilidade, a segregacdo espacial, limitacdes do
planejamento urbano, caréncias em infra-estruturas e
desigualdades soécio-econdmicas (Tanner et al.,
2009). Assim, espera-se que a mudanca climdtica e
seus impactos agravem a situagdo atual em muitas
dessas cidades tornando medidas de adaptacdo cada
vez mais necessarias (Satterthwaite et al., 2007).

3.4. Adaptacao as mudancas climaticas

Existe grande interesse da comunidade
cientifica em identificar politicas publicas e arranjos
institucionais que podem apoiar medidas de
adaptacdo. Apesar de um crescente repertério de
tecnologias e técnicas de gestdo para responder a
eventos climaticos, danos associados a esses eventos
como, por exemplo, tempestades e enchentes
ocorrem todos 0os anos em vdrias partes do mundo e
no Brasil, resultando em perdas econdmicas e de
vidas humanas (Satterthwaite et al., 2007).

Medidas de adaptacdo bem sucedidas podem
reduzir a vulnerabilidade da sociedade fortalecendo e
apoiando mecanismos de enfrentamento que ja
existem, envolvendo acdes especificas e integrando a
reducdo de vulnerabilidades no interior de politicas
publicas mais amplas (Tanner et al., 2009). Para
adaptar-se a mudancga climatica sdo necessdrias acoes
em todos os niveis de governo e setores da sociedade
levando em conta a escala temporal em que ocorrem
essas mudangas, ou seja, no longo prazo (Adger,
2005).

O tema da adaptacio ndo pode ser
considerado como novo. Ao longo da histdria
humana, diferentes povos tém se adaptado a
variabilidade climdtica por meio da alteracdo de
assentamentos humanos, préaticas de agricultura e
aspectos relacionados aos modos de vida e
subsisténcia em diferentes localidades (Dawson,

2007). Nesse sentido, como o tema ¢ tratado de
forma essencialmente local, j4 que os impactos da
mudanga climética sdo sentidos de forma mais aguda
neste nivel, as respostas ao problema deverdo ser
formuladas e  implementadas levando em
consideragdo necessidades, caracteristicas e valores
da localidade em questao (Wilbanks e Kates, 1999).
Contudo, em muitos casos, essas estratégias deverao
ser apoiadas por politicas e programas presentes em
niveis hierdrquicos superiores, como no caso das
politicas nacionais (Adger, 2005; Satterthwaite,
2008; Tanner et al., 2008).

Adaptacao refere-se tanto aos processos como
as condi¢des necessdrias para adaptar-se. O termo
apresenta interpretacoes especificas de acordo com as
diferentes  disciplinas (como no caso da
Antropologia, Ecologia e da Biologia). Ao longo da
literatura sobre mudanca climatica, muitas definicdes
foram propostas e algumas se referem somente aos
aspectos sociais (Smit et al., 1999). Assim, pode-se
interpretar a adaptacdo como sendo em relagdo a
mudanca climética ou a mudancas de cariter mais
geral, como mudangas culturais ou sdcio-
econdmicas. Pode ser tanto em resposta a efeitos
adversos, como também em relacdo a oportunidades
positivas decorrentes de impactos climdticos atuais e
futuros, como, por exemplo, no caso da pratica de
agricultura em dreas alagadas ou sob gelo.

Acdes relacionadas a adaptacdo envolvem a
participacao de diversos atores, instituicdes e variam
de acordo com sistemas socio-ecoldgicos. Além
disso, essas medidas necessitam de intenso
planejamento e conhecimento sobre temas que a
ciéncia ainda apresenta grandes incertezas e
abordagens disciplinares muitas vezes conflitantes
(Parnell et al., 2007). Essa teia complexa de
processos multifacetados que envolvem tanto as
medidas de adaptacdo, a vulnerabilidade fisica e
sOcio-econdmica, bem como as capacidades
adaptativas presentes nos meios naturais € humanos
(ou sdcio-ecoldgicos), além de infra-estruturas
urbanas, servigos e politicas publicas, variam de
regido para regido (Alber e Kern, 2008).

4. DISCUSSAO

O desafio de conceber a mudanca climética
no nivel local e implementar acdes de adaptagdo nao
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¢ tarefa facil (Satterthwaite er al., 2007). Diferentes
estudos apontaram desencontros entre politicas
publicas que tém efeito sobre a adaptacdo urbana,
como, por exemplo, Ferreira (2001) para casos no
Brasil.  Internacionalmente,  Storbjork  (2007)
ressaltou o aparecimento de conflitos quando se
tentou implementar politicas locais relativas as
mudancas climdticas na Suécia. Esses sao apenas
alguns exemplos que demonstram barreiras que
influenciam a capacidade de governos locais
desenvolverem politicas publicas apropriadas em
relacdo a adaptacdo e que ainda ndo sdo bem
compreendidas e avaliadas em grande parte da
literatura sobre o tema.

A andlise de varios estudos de caso comprova
a complexidade da tematica e oferece um repertério
de abordagens para formular estratégias de
adaptagdo. Essas estratégias buscam, de forma geral,
coordenar esfor¢os para minimizar impactos por
meio da reducdo de vulnerabilidades existentes e
aumentar a resiliéncia das comunidades, das infra-
estruturas urbanas e dos sistemas sécio-ecoldgicos
através de diferentes arranjos de governanga e
medidas institucionais e legais.

Também € importante ressaltar que grande
parte dos estudos analisados para propdsito desse
artigo € de autoria de pesquisadores afiliados a
centros de investigacdo de paises industrializados, em
grande parte localizadas na Europa, Austrilia e
Estados Unidos. Mesmo quando o foco da
investigacdo foram as cidades localizadas em paises
de contexto em desenvolvimento (América Latina,
Africa e Asia), a pesquisa foi realizada por centros e
instituicdes dos paises desenvolvidos, salvo poucas
excecdes. Martins e Ferreira (2009; 2010) ja haviam
discutido resultados semelhantes quando analisaram
a pesquisa cientifica sobre as dimensdes humanas das
mudancas climéticas na América Latina.

De um lado, esses resultados mostram que
existem maiores preocupacdes sobre as respostas
urbanas a mudanca climdtica por parte das
instituicdes de pesquisa dos paises industrializados.
Também permitem problematizar a questdo por
diferentes angulos de andlise. Um primeiro ponto que
merece destaque € que muitos paises em
desenvolvimento ainda nao internalizaram a agenda
das mudancas climdticas em suas pesquisas, ji que
reconhecem outros temas como sendo mais

importantes. Tal fato estimula preocupagdo, uma vez
que se espera que os impactos das mudangas
climiticas sejam mais acentuados nos paises em
desenvolvimento.

Outro ponto que merece ser mencionado € a
responsabilidade histérica dos paises industrializados
em relacdo ao aquecimento global. Apesar de paises
emergentes como Brasil, Russia, India e China
(BRIC) terem comecado a contribuir de forma
significativa com as emissdes de GEE nas ultimas
duas décadas, esses paises ainda emitem bem menos
que os paises industrializados em termos per capita.
As figuras 3, 4 e 5 ilustram a realidade das emissoes
totais em termos absolutos e per capita. Assim, o
maior nuimero de pesquisas oriundas de
investigadores e centros de paises industrializados
pode ser interpretado como uma maior preocupagao
com o problema nido somente em termos histdricos,
como também futuros, dado que hoje existem novos
e grandes emissores de GEE.

Emissao Total
(Milhdes de toneladas métricas de CO2)

V] 1000 2000 3000 4000 5000 6000 7000

China | | 6017,69

Estados Unidos | 5902,75

Rissia | 1704,36

fndia | 1 129317

lapdo 1246,76

Alemanha 857,6

Canada 614,33

Inglaterra | 585,71

Coréia do Sul | 514,53

47148

Italia 468/19

Africa do Sul | 44358

México [T 435,6
Arabia Saudita || 424,08

Franga 417,75
Australia ] 217,06

Brasil 377,24

Espanha 372,61

|
|
|
|
|
|
|
|
|
Irs |
|
|
|
|
|
|
|
|
I

Ucrania 328,72

Polnia [ 303,42

Figura 3 — Emissdo Total de CO, por paises. Dados de 2006.
Fonte: Union of Concerned Scientists
<silvaporto.com.br/blog/?tag=emissoes-de-gee>
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Emissao Por Habitante

Japio | 9,78

(Toneladas CO2 por habi e)
0 5 10 15 20 25
Australia | | 20,58
Estados Unidos | | 19,78
Canadad | | 18,81
Arabia Saudita | 15,7
Russia | : | 12
Coréia do Sul | 10,53
Alemanha | | 104
Africa do Sul | | 10,04
|
|

| 9,66
Espanha 9,22
iélia [ 8,05
I 7 .:7
Ird | 7.25

) | 7,05

Inglaterra

Polénia

Ucrania

Franca
China | 4,58
1 4,05
Brasil [0 2,01

fndia |11 1,16

6,6

México |

Figura 4 — Emissdes de CO, per capita por paises. Dados de
2006. Fonte: Union of Concerned Scientists
<silvaporto.com.br/blog/?tag=emissoes-de-gee>

CO; Emissions per Capita in 2007

0 2000 4000Km
[E—

Units: tonnes of CO;
201-500 s01-10.00 [l ro01 - 2000 [ 2001 -eoc0

Data Source: UNSD MDGS Database.
Map Saurce: UNGIWG M bie at

002-200 Na data available

Last Update: July 2010

Figura 5 — Emissoes Globais de CO, por paises. Dados de
2007. Fonte: United Nations Statistics Division
<unstats.un.org/unsd/environment/air_co2_emissions>

Neste contexto, o conceito de resiliéncia vem
sendo a0 mesmo tempo intensamente debatido, como
também contestado em diferentes disciplinas. Sua
aplicagdo considera uma visdo sistémica e dinamica
de sistemas socio-ecoldgicos (Nelson et al., 2007).

Nas abordagens urbanas, a cidade € considerada
como um sistema sdécio-ecoldgico complexo que
possibilita identificar fatores que apéiam e limitam a
acdo dos governos locais. Tais fatores também
orientam a discussdo sobre respostas apropriadas de
adaptacao no contexto urbano.

Neste trabalho, adota-se o conceito de
resiliéncia que se refere a capacidade de resistir e
adaptar-se em face de choques e estresses climaticos.
No contexto da vulnerabilidade urbana, aumentar
resiliéncia constitui, portanto, estratégias autdonomas
e planejadas de adaptacdo que sdo funcdes de
processos sociais, econdmicos, politicos e culturais
que reduzem a vulnerabilidade daqueles sob maior
risco (Tanner et al., 2009).

O processo de adaptacdo corresponde, assim,
ao processo de tomada de decisdo, poder e autoridade
de implementar essas acdes. Trata-se de um processo
que leva em consideracio o conhecimento, a
experiéncia, a prdtica e as estruturas institucionais
que, relacionadas entre si, caracterizam opgoes,
alternativas e determinam acdes (Nelson et al., 2007).
Faz-se necessario uma combinacgdo de vérios fatores,
incluindo os diferentes tipos de atores, conhecimento,
estruturas de governanga e marcos institucionais.

Para identificar esses fatores e compreender
como eles se relacionam para construir cidades mais
resilientes € necessdrio uma andlise integrada da
realidade urbana (Figura 6). Tal marco, concebido a
partir da literatura sobre adaptacdo e da andlise dos
estudos de caso que sdo objeto desse artigo, busca
aspectos relativos aos mecanismos de governanca
urbana. Os grupos de categorias utilizados
funcionam, neste caso, como lentes sob as quais esses
processos podem ser observados, servindo como
estratégia para organizar o processo de investigacao e
de analise, identificando fatores relevantes.
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Figura 5 — Marco analitico de cidades resilientes

Na escala das cidades, deve-se pensar sobre
os impactos da mudanca climdtica, medidas de
adaptagdo, mitigacdo e na sustentabilidade urbana de
forma integrada, uma vez que a andlise ndo pode ser
retirada de seu contexto regional, nacional e, em
alguns casos, global. Essa andlise de sistemas
urbanos pode auxiliar cidades a encontrar
instrumentos e estratégias apropriadas para enfrentar
o desafio da adaptacdo em dreas urbanas. A partir dos
estudos de caso, o Quadro 2 apresenta uma sintese
dos fatores que apdiam e limitam cidades e seus
governos locais nas a¢des de adaptacgao.

Quadro 2 - Categorias e fatores que apdiam e
limitam governos locais.

Grupos
L. Fatores que
de Fatores que apoiam ..
limitam
Fatores
-capacidade e | -baixa capacidade e
autoridade de regular e | autoridade do
coordenar agdes; governo local para
-presenca de um | implementar acdes
empreendedor politico | na  direcdo  de
ou individuo | adaptacio;
comprometido; -falta de recursos
Recurs ~ . .
o5 e -alocacdo de recursos | financeiros,
. financeiros e humanos; humanos e
capaci . .
-capacidade de | tecnoldgicos;
dade o
comunicagdo e | -falta de uma
disseminagdo; estratégia de
-competéncia para | comunicacdo para
estabelecer objetivos | sensibilizar setores
claros, exequiveis e | internos e externos
capacidade de definir | ao governo local;
prioridades;
-percepgdo das | -incerteza em
vulnerabilidades e riscos | relacdo a ocorréncia
por parte da populacdo, | e a extensdo dos
técnicos e autoridades | impactos que
locais; dificulta a defini¢do
Conhe -colaboracdo com uma | de prioridades;
. comunidade cientifica | -compreensodes
ciment . .
local sobre os impactos | baixas ou
oe N .
. das mudancas climéticas | inadequadas dos
inform . ~ .
acdio e medidas de adaptagdo; | impactos das
¢ mudancgas
climiticas e de
como essas
mudancgas
influenciam
dindmica da cidade;
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-existéncia de
programas nacionais
para apoiar iniciativas
locais de  governos
municipais;

acdes de adaptagdo;

-auséncia de uma
politica ou
estratégia nacional
para orientar 0s
governos locais;

-participacdo em redes | -foco no  curto-

nacionais, regionais e | prazo levando em

transnacionais; conta a ldgica

-criagc@o de um | politico-eleitoral ao

departamento ou | invés de

Institui agéncia planejamento de
~ intergovernamental para | longo-prazo;
coes e . Lo R

liderar o processo de | -visdo ‘business as

govern . , ~

anca planejamento e | usual’ que ndo

¢ implementagdo das | considera os custos

de ndo fazer nada;

-presenca  de  uma | -problemas na
estratégia de | coordenacdo de
participagcdo e | acdes inter e intra-
engajamento dos setores | governamentais
relevantes; envolvendo
diferentes
secretarias,

departamentos e
esferas de governo;

Os grupos de fatores escolhidos para analisar
os processos de adaptacdo foram: recursos e
capacidade; conhecimento e informacdo e
institui¢cdes e governanga.

4.2.Recursos e capacidade

A disponibilidade de recursos financeiros e
humanos sdo fundamentais para o planejamento e
implementacdo da adaptacdo. Algumas dessas
medidas requerem a constru¢do ou a melhoria de
infra-estruturas urbanas que muitas vezes estdo além
da capacidade de investimento de muitas cidades.
Essa questdo estd diretamente relacionada ao tema do
financiamento da adaptacdo. Em alguns paises, os
governos locais dispdem de maior poder e autonomia
fiscal, porém, na maioria dos casos, serd necessario
um financiamento adicional para a adapta¢do urbana
oriundo do governo nacional ou da cooperacdo
internacional para o desenvolvimento.

Apesar da importancia dos  recursos
financeiros, recursos humanos, tecnolégicos e capital
politico e social também sdo indispensdveis para
iniciar e sustentar essas politicas no longo prazo
(Carmin et al., 2009). Uma equipe bem treinada e

dedicada para cuidar de assuntos referentes a
mudanca climética mostrou-se um fator importante
nas cidades que j4 iniciaram o processo de adaptacao.
A lideranca de um empreendedor politico ou alguém
com capacidade de introduzir o tema na agenda de
governo e desenvolvé-lo ao longo do tempo também
se mostra fundamental para mobilizar recursos e
explorar alternativas inovadoras, muitas vezes além
da fronteira territorial da cidade.

Além disso, hd evidéncias na literatura que
cidades que experimentaram eventos climdticos
extremos ou desastres associados a esses eventos
tiveram um estimulo para iniciar acdes no sentido da
adaptacdo, apesar de muitas vezes esses eventos nao
terem ligacdo direta com a mudangca do clima
(Bulkeley et al., 2009).

4.3.Conhecimento e informacao

O  processo de adaptacdo  requer
disponibilidade de informacdo e conhecimento em
relacdo aos impactos e como se adaptar. Para uma
politica publica abrangente no nivel local faz-se
necessario um conjunto de dados e informagdes sobre
a localidade (em termos de dados, modelos, cenarios,
mapas, diagnosticos e andlises. Conhecimento e
informacdo disponiveis para formular, planejar e
implementar estratégias de longo-prazo € um dos
passos estruturantes do processo de adaptacao.

Algumas cidades com capacidade de avaliar
suas vulnerabilidades e desenvolver cendrios futuros
combinados com Sistemas de Informa¢do Geografica
(SIG) ilustram que possuir uma boa base de dados e
informacao sobre os impactos da mudanga climética
auxilia e impulsiona as acodes, além de auxiliar
gestores e autoridades politicas locais com
informacdes confidveis que eles podem se basear no
processo de tomada de decisdo em contexto de
grande incerteza.

O tema da mudanga climadtica, de forma geral,
abrange altos niveis de incerteza, principalmente no
nivel local (Satterthwaite et al., 2007; Dawson, 2007;
Satterthwaite, 2008). Dessa forma, esforcos na
direcdo de oferecer orientagdo sobre onde se
localizam as dreas mais criticas e quais opgdes
podem ser exploradas aparecem como elementos
importantes para estimular uma discussdo sobre
alternativas de adaptacdo na cidade.
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Entretanto, a realidade empirica mostra que a
disponibilidade desses dados no nivel local € escassa,
principalmente nas cidades dos paises em
desenvolvimento. Além do mais, mesmo quando os
dados estdo disponiveis, existe uma série de
problemas e lacunas na interface entre ciéncia e
esfera politica para que esses dados possam resultar
em politicas publicas concretas (Cash e Moser,
2000).

Muitas cidades vém apostando na criagdo de
féruns como espacos de intercambio de experi€ncias
e idéias onde gestores, técnicos, politicos,
pesquisadores e representantes da sociedade civil t€ém
a oportunidade de discutir suas vulnerabilidades,
avaliar opcdes e tracar alternativas de forma
multidisciplinar e participativa (Carmin et al., 2009).

4.4.Instituicoes e governanca

Marcos institucionais e estruturas de
governanga, como legislagdo, normas € mecanismos
de participacdo que possibilitam a implementacdo de
politicas de adaptagdo, sao elementos fundamentais e
ainda pouco estudados no nivel local em termos de
mudanca climética (Bulkeley er al., 2009). Além de
conhecimento e recursos, um conjunto de condigdes
configura e delimita a capacidade da cidade de agir
em termos de adaptagcdo. Alguns desses fatores sdo: a
presenca de mecanismos de governanca local
participativa e democratica, a capacidade de didlogo
e interacdo com diferentes setores da sociedade, a
existéncia de legislagcdes e planos diretores que
possibilitam a intervencdo do governo local no
planejamento urbano, a provisdo de infra-estrutura
urbana e servicos publicos e a disponibilidade de
sistemas de alerta e defesa civil (Satterthwaite, 2008).

Virias das cidades pioneiras em termos de
respostas de adaptacdo as mudancas climadticas
criaram departamentos especificos e equipe
multidisciplinares, dando a eles visibilidade, garantia
de recursos financeiros e responsabilidade para
coordenar agdes e estratégias de diferentes secretarias
e oOrgdos de governo de forma inter e intra-
governamental (Carmin et al., 2009).

De forma geral, governos sdao organizacdes
estdticas e burocraticas que levam tempo para mudar
e interiorizar novos temas e prioridades. Assim, ao
invés de iniciar novos planos ou novas politicas

publicas para tratar do tema da adaptacdo, muitas
vezes é mais efetivo comecar o processo baseando-se
em programas e acdes que ja estdo em andamento.
Dessa forma, os técnicos envolvidos e a comunidade
em geral ja estdo familiarizados com as atividades. A
partir dessas acdes, esses departamentos podem
introduzir diretrizes especificas sobre adaptacdo e
estabelecer uma visdo comum do problema nas
diferentes  dreas da  administracdo  publica.
Posteriormente, numa segunda fase, planos de maior
alcance para cada 4rea de governo podem ser
desenvolvidos com metas e objetivos claros que
possibilitem o acompanhamento e a avaliacdo dos
resultados alcancados.

5. CONSIDERACOES FINAIS

A pesquisa sobre cidades e mudancga climética
ja tem mais de uma década. Ao longo desses anos,
essa producio intelectual teve como foco as politicas
de mitigacdo e a investigagdo sobre cidades e as
medidas de adaptacdo ainda estdo em um estigio
inicial. Apesar de o nivel local ser sugerido como a
escala adequada para implementacdo de estratégias
de adaptagdo, o desenvolvimento desses planos ainda
¢ recente e apenas estd presente em poucas cidades
de acordo com o levamentamento elaborado neste
trabalho. Pesquisas sobre essas estratégias e suas
estruturas de governanga ainda sdo limitadas, como
se pode averiguar.

A andlise de vdrias respostas locais ao
problema em termos de politicas publicas e
estratégias de adaptacdo mostrou que elas podem
variar consideravelmente entre diferentes contextos e
varios fatores aparecem como importantes para
apoiar sua implementacdo. Contudo, o que
efetivamente facilita ou impede o processo de
adaptacdo e a capacidade adaptativa desses lugares é
claramente dependente do contexto onde essas acdes
estdo inseridas.

Os 1impactos das mudancas climdticas
colocam-se como uma ameaca a um grande
contingente populacional que vive em dreas
vulnerdveis de centros urbanos, estando exposto a
varios riscos. A escala destes riscos €, em grande
parte, influenciada pela qualidade da infra-estrutura
urbana e pelas estruturas de governanga que
planejam, coordenam, gerenciam e implementam
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politicas e servicos publicos. Esse artigo explorou os
fatores que apdiam cidades a implementar acdes na
direcio de adaptacdo e discutiu os riscos e
vulnerabilidades associados a mudangas climadtica.

A andlise desses fatores foi realizada através
de um marco que possibilitou analisar as relacdes
entre governanca urbana e processos de adaptacdo de
forma a reduzir vulnerabilidades e aumentar a
resiliéncia das cidades. Essa abordagem mostrou-se
robusta, porém existe a necessidade de um maior
nimero de pesquisas para aumentar a compreensao
de como estruturas de governanca, processos de
planejamento e medidas de desenvolvimento urbano,
que levem em consideragdo a resiliéncia em relagdo a
mudanca climédtica, podem estar relacionadas para
reduzir as vdrias formas de vulnerabilidades
discutidas ao longo do artigo.

Apesar do numero limitado de estudos de
caso analisados, € possivel extrair algumas li¢des que
se sobrepdem ao marco utilizado. A capacidade de
integrar reducdo de risco nos planos de
desenvolvimento da cidade € influenciada pelo nivel
de percepcao e entendimento dos riscos climaticos e
pela lideranga politica no processo. Acesso aos varios
tipos de recursos também aparece como importante
nas cidades que apresentam relativa autonomia fiscal.
Indicadores de boa governancga, instituicdes
democriticas e participativas, além de planos
nacionais para apoiar iniciativas locais de adaptagdo
aparecem como fatores que fortalecem a capacidade
institucional e politica para implementacdo de acdes
locais.

Até agora, mitigacdo tem recebido mais
atencdo e recursos dos governos locais por conta de
estimulos institucionais diversos € uma percep¢ao
positiva dos beneficios associados nos diferentes
niveis e esferas de governo. Agora se coloca como
fundamental empreender acdes concretas na dire¢do
da adaptacdo dado que as mudangas climéticas
aparecem crescentemente como inevitaveis ao deste
século e seus efeitos deverdo ser sentidos nos
diferentes centros urbanos espalhados pelo mundo.
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