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Resumo

Este artigo analisa as polfticas de adapta(s‘ﬁo as mudangas climaticas no contexto
urbano brasileiro, com foco em seu arcabougo institucional e regulacorio, estratégias
de resiliéncia e avaliagio de sua eficacia até o momento. Aborda também o papel dos
diferentes niveis governamentais na formulagﬁo e implementagﬁo dessas poh’ticas,
considerando o federalismo e a gestao territorial, ¢ examina o papel dos agentes de
financiamento. Além disso, discute as implicagoes econodmicas das po]l’ticas de adap—
tacdo e seus impactos setoriais. A pesquisa revela uma significativa disparidade entre
a robustez do marco legal ¢ a realidade dos municipios. Nesse contexto, o financia-
mento ¢ um obstaculo critico, visto que a maioria das cidades carece de recursos para
implementar medidas de adaptacao climatica e resiliencia. Propoe-se uma abordagem
regional para o planejamento e implementacao dessas medidas como uma alternativa
promissora para superar as 1imitagoes de cada municfpio, Conclui-se que, apesar dos
avangos Normativos e institucionais, a tradug:io dessas poh’ticas em acoes concretas

no nivel local é o principal desafio para a construgio de cidades resilientes no Brasil.

Abstract

This article examines climate change adaptation policies in the Brazilian urban con-
text, Focusing on their institutional and regulatory framework, resilience strategies,
as well as assessing their effectiveness to date. It also addresses the role of different
government levels in formulating and implementing these policies, considering
federalism and terricorial management, and ana]yzes the role of ﬁnancing agents.
Additionally, it discusses the economic implications of adaptation policies and their
sectoral impacts. The research reveals a significant disparity between the solidity of
the legal framework and the reality of municipalities. In this context, financing is a
critical hindrance since most cities lack the resources to implement climate adap-
tation and resilience measures. A regional approach to planning and implementing
these measures is proposed as a promising alternative to overcome the limitations of
cach municipality. It is concluded that, despite regulatory and institutional advances,
translating these policies into concrete actions at the local level is the main challenge

for bui]ding resilient cities in Brazil.
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O desafio para cidades resilientes no Brasil

Introdugio

123

As mudan(;as climaticas sio entendidas como alteragées significativas e
duradouras nos padroes climdticos, sejam elas globais ou regionais. Essas
transformacdes podem ocorrer devido a processos naturais, mas sio, em
grande parte, impulsionadas por atividades humanas. Considerado um
dos maiores desafios do século XXI, o enfrentamento das mudancas cli-
maticas exige no apenas esforcos para desacelerar o aquecimento global,
mas tambeém ac¢des que mensurem e promovam a adaptacio aos seus im-
pactos. Esses efeitos abrangem desde a sociedade humana até a economia

¢ os ecossistemas, afetando profundamente o equilibrio em escala global.

Os efeitos das mudancas climaticas podem ser percebidos no derre-
timento acelerado das calotas polares e glaciares, contribuindo paraa
clevagio do nivel do mar e colocando em risco comunidades costeiras.
Outro aspecto critico ¢ o aumento na frequéncia e intensidade de
eventos climaticos extremos, como furacdes, ondas de calor e incén-
dios florestais. Esses eventos sio monitorados por meio de medidas
téenicas, dados meteorologicos e modelos climaticos avancados, que
ajudam a prever tendéncias futuras (IPCC, 2012). Além dos impactos
ambientais, as mudangas climaticas tém consequéncias sociais e eco-
nomicas profundas, exigindo acoes globais coordenadas para mitigar
seus efeitos e adaptar as cidades e todos os ambientes de habitagéo
humana, agricultura e produc¢io industrial.

As mudangas climaticas implicam reflexos locais e duradouros, que ja se
fazem sentir nas cidades brasileiras. E cada vez menos opcional ignorar os

riscos das mudangas climaticas sobre o habitat humano, e os formulado-

res de politicas publicas sdo importantes na cria¢io e implementacio de
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politicas integradas, considerando o plano de a¢do, adaptagio, mitigagio,

educagio e dotacio de recursos para resiliéncia urbana.

Este estudo estd inserido no setor da economia da infraestrutura ur-
bana e da economia da adaptagﬁo e resiliéncia climatica, que abrange
os investimentos ¢ intervencdes nas cidades e as solucdes baseadas na
natureza (SBN). Busca-se combinar politicas publicas, instrumentos
normativos e legislagﬁo, bem como atrair investimentos privados ¢

publicos, visando respostas aos riscos climaticos.

Os governos s30 0s mais importantes agentes na conducio de politicas de
estado e na ]ideranga de iniciativas em diferentes niveis e escalas, inclusive
para pautar uma governanga estratégica que se sobreponha a mandatos

politicos e ciclos eleitorais (Giddens, 2009; Bulkeley; Newell, 2010).

Este artigo analisa criticamente as politicas de adaptacio as mudancas
climaticas no Brasil, com ¢nfase nas estratégias urbanas. Destaca-se o
papel central dos agentes de financiamento paraa viabilidade dos pro-
jetos, seja na forma de arranjos de parcerias publico-privadas (PPP), seja
por meio de financiamento publico, com oferta de linhas de crédito que

viabilizem acdes com impacto de longo prazo nas cidades brasileiras.

Para melhor compreensio do tema, ¢ oportuno apresentar os conceitos
de mitigacio e adaptacio, que sdo estratégias fundamentais para lidar
com as mudangas climaticas. Embora muitas vezes sejam mencionadas
em conjunto, elas tém objetivos e abordagens distintas. A mitigacao
das mudancas climaticas envolve a¢des destinadas a reduzir as causas
do aquecimento global, principalmente por meio da diminui¢io das
emissoes de gases de efeito estufa (GEE) na atmosfera. Isso inclui a
substitui¢do de combustiveis fosseis por energias renoviveis, como
solar e edlica; melhorias na eficiéncia energética; e préticas agr{colas

sustentaveis, que minimizem a liberagﬁo de gases como o oxido nitroso.
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A adaptagio as mudangas climaticas, por sua vez, ¢ o processo de ajuste
aos efeitos atuais ou esperados dessas mudangas. Seu objetivo ¢ reduzir a
vulnerabilidade e aumentar a resiliéncia dos sistemas humanos e naturais,
minimizando os danos. A adaptagio ¢ necessaria independentemente dos
esforcos de mitigagio, pois as mudangas climaticas ja estdo em curso e
seus impactos sio inevitaveis. A adapta(;ﬁo esta, portanto, diretamente
envolvida com o ambiente urbano e com as politicas de protegio para

popula¢des mais vulneraveis.

Examinaremos o arcabouco institucional e regulatorio das politicas
de adaptagio climatica no Brasil, avaliando a eficacia das estratégias de
resiliéncia urbana implementadas no pais até 0 momento e apontando
os desafios para que mais cidades possam adotar medidas de adaptacio,
resiliéncia e defesa das populagées. Também discutiremos o papel dos
diferentes niveis governamentais na formulagio e na implementacio de

politicas de adaptacio, considerando o federalismo brasileiro.

Impactos € TiSCcos para cidades
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Cidades resilientes

Em 2007, a popula¢io urbana ultrapassou a rural em todo o mundo,
conforme estudo de 2014 apresentado na Organiza¢io das Nagoes
Unidas (ONU) (Castelhano, 2020), ¢ a previsao ¢é que, até 2050, em
torno de 70% da popula¢io mundial esteja habitando areas urbanas. O
crescimento da urbaniza¢do nas proximas trés décadas ¢ esperado para
cidades da América Latina, Africa e Asia (UN-Habitat, 2016), que estao
em processos de adensamento acelerado, por vezes expondo grandes

contingentes populacionais a situa¢des de maior vulnerabilidade.
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Segundo dados do censo de 2022 do Instituto Brasileiro de Geografia
¢ Estatistica (IBGE),' aproximadamente 87,4% da populacio brasileira
reside em areas urbanas, o que representa 177 milhdes de pessoas. Esse
processo trouxe um desafio para o planejamento urbano no que tange
aos sistemas de saneamento, transportes ¢ habita¢io, com impactos no
meio ambiente (Ferreira, 2000). Como consequéncia, as camadas mais
pobres da popula¢io ocupam areas de risco, sujeitas a deslizamentos
ou alagamentos. Tal situa¢io tende a se intensificar com as mudangas
climaticas, em que eventos extremos de calor, frio, chuvas, enchentes
¢ aumento do nivel do mar impactam fortemente as populacdes mais

fragilizadas (Barbi; Rei, 2021).

E justamente nas cidades que as interagdes entre pessoas, habitat na-
tural e a transformacio do trabalho humano se manifestam com maior
intensidade. Entretanto, a seguranca dos agrupamentos humanos, pro-
porcionada pela divisao do trabalho, gera¢io de excedentes e otimizagio
de recursos sociais, implica desequil{brios que afetam diretamente a
qualidade de vida (Ferreira, 2000). O impacto das cidades no consumo
de recursos naturais e na geracio de residuos ¢ uma realidade observada

de forma cada vez mais acentuada (Ojima; Hogan, 2008).

Para Barbi e Rei (2021), a chave para uma resposta efetiva aos desafios
das mudancas climaticas no habitat humano estd no nivel local, ja que
a municipalidade ¢ 0 ambiente onde convergem as metas globais, as ex-
pectativas domésticas e o poder de a¢io no territorio (Contipelli, 2020).
As cidades sdo os espagos mais vulneraveis, tanto pelo adensamento hu-
mano com riscos higi¢nicos e de satide, como foi observado no periodo
da pandemia (Medeiros; Rajs, 2020), quanto pela elevada demanda de

energia, igua ¢ alimentos.

1 Disponivel em: https://cens02022.ibge.gov.br/panorama/. Acesso em: 30 jan.2025.
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Assim, observou-se uma mudanca no foco dos debates, abandonando
o tema da reduc¢io de GEE e da queima de combustiveis fosseis para, a
partir de 2015, focar na adaptagio climatica e resiliéncia urbana. Nesse
ano, ocorreu em Paris a Conferéncia das Partes (Conference of the Par-
ties — COP),” promovida pela ONU, da qual resultou um importante

acordo internacional.

Nessa conferéncia foi estabelecido o objetivo de fortalecer a resposta
global a ameaca das mudangas climdticas. O acordo estabeleceu metas
para limitar o aumento da temperatura média global a 2°C acima dos
niveis pré—industriais, com esforgos para limitar o aumento a 1,5°C. Os

principais pontos do Acordo de Paris’ sdo:

i)  Metas de reducio de emissdes: cada pais deve apresentar
planos nacionais, chamados de contribui¢des nacionalmen-
te determinadas (narionally determined contributions — NDC),
para reduzir suas emissoes de GEE.

ii) Transparéncia e revisdo: os paises devem relatar regularmen-
te seus progressos ¢ atualizar suas metas de forma mais ambi-
ciosa ao longo do tempo.

iii) Financiamento climatico: pzu'ses desenvolvidos se compromete-
ram a fornecer recursos financeiros para ajudar paises em desen-
volvimento a mitigar e se adaptar as mudancas climaticas.

iv) Adaptacaoeresiliéncia:oacordoreconheceanecessidadede
fortalecer a capacidade dos pal'ses de lidar com os impac-
tos das mudancas climaticas.

2 A COP é o 6rgao decisorio supremo da Convencao-Quadro das Nagoes Unidas sobre Mudanca do Clima (United
Nations Framework Convention on Climate Change - UNFCCC), que retine os paises signatarios da convencao para avaliar
0 progresso no combate as mudancas climaticas e negociar acordos internacionais sobre o tema.

3 O Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovacdes e Comunicagoes (MCTI) publicou a versao oficial do Governo Brasileiro
para o acordo, em portugués, e a versao original, em inglés, da UNFCCC. Disponivel em: https://www.gov.br/mcti/pt-br/
acompanhe-o-mcti/sirene/publicacoes/acordo-de-paris-e-ndc/arquivos/pdf/acordo_paris.pdf. Acesso em: 25 maio 2025.
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Mees (2017), ao examinar a eficacia dos acordos climaticos inter-
nacionais, aponta desafios estruturais nas negocia¢oes multilaterais,
como a Complexidade de harmonizar interesses nacionais divergen—
tes no ambito do Acordo de Paris. O estudo enfatiza a necessidade
de compromissos mais ambiciosos ¢ mecanismos vinculantes para
garantir a mitigacao efetiva dos impactos climaticos, além de desta-
car lacunas na governanca adaptativa e na regulacio transnacional.
Hegger et al. (2017) complementam essa analise ao investigar modelos
de agéncia regulatoria, demonstrando como a atuacio de governos lo-
cais pode preencher lacunas decisorias por meio de politicas adaptadas
para realidades territoriais especificas. Nesse contexto, ressaltam-se
as demandas sociais como motor central das a¢des governamentais.
A acio climdtica eficaz requer iniciativas locais que possam gerar
beneficios percebidos, criando incentivos para engajamento comu-

nitario e influenciando poh’ticas pt'lblicas amplas (Ostrom, 2009).

No Quadro 1, apresentamos as principais tipologias de riscos climati-
cos, conforme o tipo de clima e regido. Os riscos climaticos urbanos vio
depender da climatologia e dos assentamentos de cada cidade, conside-
rando relevo, ocupacio de leitos hidricos, costas maritimas ou lacustres,

desmatamento de areas verdes, entre outros fatores (Solecki et al., 2015).
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Algumas tipologias citadas podem ser agrupadas, conforme Quadro 1:

O desafio para cidades resilientes no Brasil

Quadro 1] Tipologias de riscos climaticos

Tipo de clima

Tipologias

Descri¢ao

Inundacoes

Chuvas intensas levam a inundacoes
urbanas, especialmente em areas com
drenagem inadequada.

Deslizamentos

Chuvas fortes em encostas ingremes provocam

Clima tropical ) ) )
de terra deslizamentos que afetam &reas urbanizadas.
Calor extremo Periodos prolongados de calor aumentam
riscos a saude, especialmente para
populacoes vulneraveis.
Secas Escassez de dgua reduz a disponibilidade de
Clima arido e agua potdvel e degrada a agricultura urbana.
semidrido Tempestades Tempestades de poeira causam danos & satide
de poeira e a infraestrutura.
Inundacbdes e Tempestades intensas provocam inundagdes
tempestades urbanas.
Clima
temperado Nevascas Tempestades de inverno causam interrupcoes
severas nos servicos urbanos e aumentam riscos
de acidentes.
Desgelo e Derretimento do gelo eleva o nivel do mar,
elevacao do ameacando infraestrutura costeira.
Clima polar nivel do mar
Mudancas na Impactos nos ecossistemas locais afetam pesca
biodiversidade e atividades econdmicas.
Incéndios Calor extremo e seca aumentam frequéncia e
florestais intensidade dos incéndios florestais préximos a
Clima areas urbanas.
mediterraneo
Escassez Gestéo hidrica é desafiada por periodos
de dqua prolongados de seca.

Fonte: Elaboracao prépria com base em Solecki et al. (2015).
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Apesar dos avancos no conhecimento cientifico sobre o clima, as
perdas decorrentes de desastres relacionados as mudangas climaticas
tem aumentado globalmente. Essa situacio pode ser confirmada pelo
relatorio da Organizacdo das Nacoes Unidas para a Alimentacio
¢ a Agricultura (FAQ, 2015), que aponta que, entre 2003 ¢ 2013, a
média anual de desastres naturais, incluindo eventos relacionados ao
clima, quase dobrou em comparacio a década de 1980, com prejuizos
econdmicos estimados em cerca de 1,5 trilhio de dolares no periodo.
Esse cenario evidencia que as estratégias de gestao de riscos naturais,
reassentamento populacional e mitigacio de desastres nio tém obtido
&xito, demonstrando a necessidade de politicas mais eficazes e investi-
mentos adequados (Klein et al., 2007). Nesse contexto, considerando
o agravamento dos impactos das mudancas climaticas, caracterizado
pelo aumento da frequéncia e da intensidade de eventos extremos, a
agenda global de adaptacido urbana tem recebido maior atencio no

cenario internacional.

A Nova Agenda Urbana

A partir da conferéncia bi-decenal do Programa das Nag¢des Unidas
para os Assentamentos Humanos (ONU-Habitat I11), realizada
em Quito, em 2016, foi adotado um documento—guia, denominado
Nova Agenda Urbana (NAU) (ONU, 2016). Esse documento define
o papel das cidades e comunidades locais. Ele ¢ fortemente pautado
para acgoes de planejamento, adapta(;io ¢ mitigacao diante das mu-
dancas climaticas, em uma agenda também voltada para reducio de
riscos de catastrofes, conforme Marco de Sendai (2015-2030) ¢ pela
campanha mundial Construir Cidades Resilientes, da ONU, visando
estratégias locais para defesa civil. No Acordo de Paris, foram in-

cluidas metas para fortalecimento continuo de a¢des locais voltadas
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para resili¢ncia climatica e mecanismos de apoio internacional para
a adaptacdo nos paises em desenvolvimento. Estdo previstos novos
arranjos institucionais que permitam a cooperacao entre diferentes

niveis de governos e paises visando formas de mitigacio ¢ adaptagio.

A NAU estrutura a sustentabilidade urbana local em cinco pi-
lares, como forma de uma gestdo integrada: (i) sustentabilidade
social; (ii) sustentabilidade ambiental; (iii) planejamento urbano;
(iv) governanca participativa; e (v) sustentabilidade economica.
Sdo cinco dimensdes que pressupdem a participacgio da sociedade
civil e do setor privado, devendo ser lideradas pelos governos locais,
visando o interesse publico. A NAU atua como um guia, um roteiro
para governos nacionais, subnacionais e locais no enfrentamento
de desafios urbanos, partindo de padr()es globais e incentivando
um planejamento urbano téenico, com projetos estruturados que

tenham eficiéncia e possam gerar impactos.

Uma das formas de a¢io que emergiram a partir dessa provoca-
¢do por boas praticas de gestdo e planejamento urbano integrado
manifesta-se nas redes transnacionais de municipios (RTM), que sio
associacoes de governos locais, em diferentes paises, que se unem para
troca de experiéncias e conhecimentos, com o objetivo de abordar
as questdes climaticas, fortalecer governanca e construir modelos
de gestdo que possam ser aplicados em diferentes regides e culturas.
As RTMs formam um pacto de prefeitos com metas e empenhos
em uma trajctéria de constru¢ao de seguranga € prote¢ao aos cita-
dinos, especialmente as popula¢des mais vulneraveis. No Quadro 2,
apresentamos as principais cidades brasileiras e sua integragao nas
redes transnacionais como forma de intercambio e desenvolvimento

de melhores praticas.
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Quadro 2 | RTMs e cidades brasileiras

Descri¢ao e foco

Cidades brasileiras

for Sustainability
(ICLEI)

na formulacao de politicas ambientais e
climaticas locais.

Nome da RTM - L

de atuacao filiadas
Local Rede focada em sustentabilidade e Belo Horizonte,
Governments mudancas climaticas, auxiliando cidades Curitiba, Porto

Alegre, Recife e
Sao Paulo.

Criada em 2005, retne grandes cidades
globais para desenvolver solucoes

Rio de Janeiro e

Climate Change
Resilience Network
(ACCCRN)

Embora ndo tenha membros brasileiros
diretos, influencia préaticas similares

na América Latina e o intercambio de
conhecimento com paises do Sul-Global.
Filiada a Zurich Climate Resilience Alliance.

C40 e N -
urbanas de mitigacdo e adaptacao as Sao Paulo.
mudancas climaticas.

Rede iniciada em 2008 para construir
. . resiliéncia climatica em cidades asiaticas.
Asian Cities

Nao possui cidades
brasileiras filiadas
diretamente.

Resilient Cities
Network (R-Cities)

Trabalha na adaptacao e construcéo de
resiliéncia urbana em resposta as mudancas
climaticas e a outros desafios urbanos.

Rio de Janeiro,
Salvador e Porto
Alegre.

Climate Alliance

Rede que promove a integracao de acoes
de mitigacao e adaptacao climatica nas
cidades, com participacao de alguns
municipios brasileiros.

Belém, Manaus e
Curitiba.

Metropolis

Rede global que promove o
desenvolvimento sustentavel em regides
metropolitanas e grandes areas urbanas.

Sao Paulo, Belo
Horizonte e Brasilia.

Fonte: Elaboracao propria.

As redes permitem que as cidades possam trocar experiéncias e
abordagens, além de difundir pra’ticas de boa governanga, modelos
assertivos, metodologia de estruturagio de projetos, benchmarking
para solu¢des em infraestrutura e referéncias e indicativos de custos
em padréo internacional. As duas maiores redes atuantes no Brasil

possuem agﬁo complcmcntar.
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O C40 se concentra exclusivamente em mudancas climaticas e agcoes
urbanas de adaptacio. Globalmente, atua com cidades maiores, me-
trépoles com alta densidade populacional. Foi instituido agregando as
quarenta maiores cidades do mundo, mas hoje conta com mais de cem
membros. JE,l o ICLEI possui uma abordagem mais amp]a, buscando as
dimensoes social, econdmica e ambiental, como previsto no NAU. Atua
com cidades pequenas ¢ médias, mas também oferece apoio e suporte

para grandes cidades brasileiras.

A importfmcia principal das RTMs ¢ trazer para o ambito da mu-
nicipalidade a discussao das questoes climaticas com a proposicao de
-~ ~ . . I . ! .
planos de acio e adaptacio, elaborados a partir de criterios téenicos, com
diagnosticos, programa de intervengdes, orcamentos, hierarquizagio de
. - . - . 14 - 4
intervengdes e avaliacio de impacto. Também sdo propostos foruns de
discussio e simposios, com o objetivo de agregar a comunidade acade-
mica, a sociedade civil e, principalmente, os responsaveis por politicas

pﬁblicas em nivel local.

Injusti¢a climatica e popula¢des vulneraveis

O termo injustica climatica abrange nao apenas o impacto desigual
das mudancas climaticas em diferentes estratos sociais, mas também
entre nacdes. A capacidade de resposta e adaptacio das cidades se
refere tanto a acdes publicas sobre o territdrio, quanto a protecio
de sua populacio, especialmente das classes sociais mais expostas ao
risco. E um conceito mais amplo, que considera desde as condi¢des
de moradia, mais ou menos estruturadas, até o acesso a sistemas

de energia, sancamento, infraestrutura urbana e servicos de saude.

Para Massat e Bertoldi (2022), as emergéncias climaticas podem

acentuar as desigualdades ja existentes, aumentando a pobreza, ja que
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essas populagdes sio as mais afetadas por desastres. Segundo relatorio
do Banco Mundial, eventos climaticos extremos podem empurrar mais
de 100 milhdes de pessoas para a pobreza acé 2030 (Nagc')es Unidas
Brasil, 2015), com destrui¢io de patrimoénios, reducio das atividades
laborais e diminuicio das areas de lavoura. O mais recente relatorio do
Intergovernmental Panel On Climate Change (IPCC, 2022) enfatiza
a vulnerabilidade acentuada de areas e comunidades com limitagoes
de desenvolvimento. O documento apresenta projecdes alarmantes,
indicando que, at¢ meados deste século, aproximadamente 250 mil
vidas poderio ser perdidas anualmente devido a fatores associados
as a]teragées climaticas. Essas estimativas sugerem um impacto des-
proporcional sobre as populacdes economicamente desfavorecidas,

. . . o/ .
parUcularmcntc nos contimentes afrlczmo € asiatico.

Ramm¢ (2012), por sua vez, analisa os desafios enfrentados pelos
formuladores de politicas na busca de solu¢des equitativas e justas em
resposta as desigualdades sociais e ambientais exacerbadas pelas mudzmgas
climiticas. O estudo aborda como as politicas de adaptagio e mitigagio
podem ser influenciadas por estruturas de poder e governanca que, in-

felizmente, nio priorizam o interesse das populag()es mais vulneraveis.

Do ponto de vista socioecondmico, as populag()es de baixa renda sio
particularmente afetadas, pois carecem de recursos financeiros para
investir em tecnologias de adaptacio, infraescrutura adequada ou segu-
TOS que possam mitigar os danos causados por eventos extremos, como
inundagf)cs e secas. Essas popu]agées frcquentemcntc vivem em areas
geograficamente expostas a riscos climaticos, como zonas costeiras vul-
neraveis a elevagéo do nivel do mar ou regioes aridas sujeitas A escassez
hidrica. Essa localizagio aumenta sua exposi¢do a desastres naturais e

limita suas op¢des de realocagio ou protegio.
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Fatores culturais ¢ identitarios também desempenham um papel im-

Y . - - ! . . li
portante na defini¢do dessas popula¢des. Grupos ¢tnicos, indigenas e
minorias frequentemente enfrentam marginalizagio social e poh’tica, 0
que reduz sua representa¢do em processos decisorios e dificulta o acesso
a recursos necessarios para adaptacio. Além disso, questdes de género
agravam essa vulnerabilidade, frequentemente afetando mulheres e

criancas devido a desigualdade no acesso a recursos e a oportunidades.

No campo da satide, populagdes com acesso limitado a servicos médicos
estdo mais suscetiveis a doengas relacionadas as mudancas climaticas,
como aquelas transmitidas por vetores em climas mais quentes ou pela
falca de dgua potavel. Por fim, baixos niveis educacionais e falta de acesso
a informacio sobre mudangas climdticas limitam a capacidade dessas

comunidades de responder eficientemente aos desastres climarcicos.

As injustigas climaticas acontecem rambém entre pal'ses (Torres et al.,
2021). Alguns paises ou grupos econdmicos historicamente contribuiram
mais para as emissoes de GEE, e as mudangas climaticas delas decor-
rentes impactam fortemente outras na¢des que tém menores respon-
sabilidades nessas emissdes. Paises em desenvolvimento, que tém uma
menor Contribuigio para a crise climatica, muitas vezes enfrentam os

impactos mais severos.

Uma das formas que grupos sociais e comunidades adotam para pres-
. . . -~ I . I . ~ . ! . .

sionar autoridades na criagio de politicas publicas sio os litigios cli-
maticos. Essas a¢oes judiciais buscam responsabilizar governos, paises,
empresas ou individuos por suas contribuigées ou omissoes em relagﬁo
as mudangas climdticas, e sdo ferramentas importantes na luta por jus-
tica climatica. Segundo Bruno, Rafagnin e Ferreira (2024), os processos
de responsabilizagio impactam na construgao de poh’ticas plﬁblicas de

protecio social e mobiliza¢io das partes envolvidas e da sociedade civil.
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Como referéncia, vale apresentar a Lei 17.615, de 27 de dezembro de
2022, que ratificou o protocolo de inteng¢des entre o estado de Sao Paulo,
o Distrito Federal e os demais estados da Federagﬁo, para a constitui¢ao
do Consorcio Interestadual sobre o Clima — Consdrcio Brasil Verde
(Sdo Paulo, 2022). A norma foi influenciada por pressdes judiciais de
organizacoes da sociedade civil que questionaram a insuficiéncia de
politicas de adaptacio climatica no estado. Nesse contexto, um marco
relevante foi a acio civil publica (ACP) movida pelo Observatorio
do Clima em 2021, que exigia a atualizagéo do Plano Nacional sobre
Mudancga do Clima (PNMC) em conformidade com o Acordo de Paris.

Déficit habitacional e mudangas climaticas

A relagio entre acesso a moradia digna e exposic¢io a eventos climaticos
extremos ¢ um eixo central na crise socioambiental contemporanea.
Dados globais revelam que 2,8 bilhoes de pessoas vivem em habitag()es
inadequadas (Reckford, 2024), muitas localizadas em areas de risco
(encostas, planicies de inundag¢do ou zonas costeiras), onde desastres
como enchentes e incéndios florestais sao cinco vezes mais frequentes
desde 2000. Essa geografia da vulnerabilidade nio ¢ acidental: a expansio
urbana desordenada, impulsionada pela escassez de moradias acessiveis,
forga familias de baixa renda a ocuparem territdrios ambientalmente
frageis, ampliando tanto a destrui¢io de ecossistemas quanto os custos

humanos das mudangas climacicas.

O déficit habitacional ¢ um indicador complexo que busca mensurar as
necessidades habitacionais do pzu's (Ferreira; Lacerda, 2024). O objetivo
do indicador ¢ mensurar a necessidade de moradias, nio somente pela
simples falta de unidades habitacionais para uma parcela da populagio,
mas também pela inadequagﬁo de Condigées habitacionais. Dessa forma,

eventos climaticos extremos tendem a majorar o déficit habitacional,
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na medida em que as moradias tém baixa capacidade de resiliéncia aos

efeitos causados por esses eventos.

Esse indicador ¢ composto por dois grupos: o déficit quantitativo e o
déficic qualitativo. O primeiro se refere as situagdes em que a habitagio
¢ tdo precaria ou os servigos sdo tdo inadequados que ¢ necessaria a
substitui¢do da moradia ou a construg¢io de novas unidades. Esse grupo
inclui domicilios improvisados, construgdes com materiais inadequados,
situagdes de coabitagio familiar ¢ o dnus excessivo com aluguel para
familias de baixa renda. De outro lado, o déficit qualitativo engloba as
moradias que, embora nio necessitem ser substituidas, carecem de me-
lhorias significativas. Isso inclui a falta de infraestrutura urbana (como
agua, esgoto ¢ energia elécrica), problemas construtivos (relacionados
a cobertura, piso e nimero de comodos, por exemplo) e questdes de

regularizagio fundiaria.

O déficit habitacional nio se refere simplesmente a um niimero que
indique a diferenga entre oferta e demanda de habitag()es, mas princi-
palmente a mensurar habita¢des em quantidade e qualidade que possam
atender a populagio com seguranca. A metodologia de calculo do déficit
habitacional, desenvolvida pela Fundacio Jodo Pinheiro (FJP, 2022),
utiliza dados do Cadastro Unico para Programas Sociais, do Governo
Federal, e da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua
(Pnad Continua) do IBGE. Em 2022, o déficit quantitativo no Brasil
foi estimado em aproximadamente 6 milhoes de domicilios, enquanto
o déficit qualitativo atingiu cerca de 25 milhdes de unidades. Trata-se,
portanto, de um indicador, ¢ nio de um nimero efetivo de novas mo-

radias a serem disponibilizadas no mercado.

No cenario de eventos climaticos extremos que impactam as cidades,
destruindo vias urbanas, prédios publicos e infraestruturas, ¢ muito

importante que a populacio tenha acesso a moradia com capacidade
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minima de resistir a fortes chuvas ¢ enchentes, ou seja, que sejam
duraveis e com sistemas elécricos e hidraulicos resistentes a presenga
de z’lgua. Portanto, o planejamento habitacional e as poh’ticas pﬁblicas
devem contemplar tanto a necessidade da construcio de novas mora-
dias, quanto a melhoria das condi¢des de habitabilidade e o acesso a
Servigcos urbanos essenciais, e que possam resistir a desastres naturais;
ainda que a populagio seja evacuada, a construcio deve manter sua
habitabilidade, para que possa ser recuperada. No caso do desastre
decorrente das enchentes de 2024 no Rio Grande do Sul, por exem-
plo, as unidades habitacionais com melhores qualidades construtivas
demonstraram maior resiliéncia as cheias que atingiram a regiao
metropolitana de Porto Alegre. A presenca de caixa d’agua nas resi-
deéncias foi um diferencial significativo durante a crise. Aqueles que
possuiam esse equipamento tiveram maior capacidade de enfrentar
a interrup¢io no fornecimento de dgua causada pelas enchentes. Isso
demonstra como um elemento aparentemente simples da infraestrucura
doméstica pode ter um impacto substancial na resiliéncia das familias
durante eventos climaticos extremos. E, de outro lado, as habitagées
precarias e que foram parcialmente destruidas pela enchente passaram

a ser consideradas no indicador de déficit habitacional.

Domicilios improvisados ou construidos com materiais inadequa-
dos oferecem pouca protecio contra tempestades, ventos fortes ou
temperaturas extremas. Além disso, a falca de infraescrutura urbana
adequada, parte do déficit qualitativo, exacerba os impactos desses

A . . % .
eventos. Por exemplo, a auséncia de sistemas de drenagem eficientes
em dreas de ocupacio irregular aumenta significativamente o risco
de alagamentos ¢ inundagdes. A falta de sancamento basico, por sua

\ . - 14
vez, pode levar a contaminacio de fontes de agua durante eventos

de inundacio, aumentando o risco de doencgas de veiculacio hidrica.
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O 6nus excessivo com aluguel, outro componente do déficit habita-
cional, também contribui para a vulnerabilidade climatica. Familias
que comprometem uma parcela significativa de sua renda com mo-
radia tém menos recursos disponiveis para investir em medidas de
adaptacdo ou para se recuperar de perdas causadas por desastres. A
Coabitagéo familiar, além de ser um indicador de déficit habitacional,
pode resultar em maior densidade populacional em dreas de risco,
aumentando o nimero de pessoas expostas a perigos climaticos em
uma unica unidade habitacional. Os impactos dos eventos climaticos
extremos sobre populagdes em situagio de déficit habitacional vao
além dos danos imediatos as estruturas fisicas. Eles podem resultar
em deslocamentos for¢ados, perda de meios de subsisténcia e traumas
psicologicos de longo prazo. Além disso, a recorréncia desses eventos
pode aprofundar o ciclo de pobreza e vulnerabilidade, dificultando

ainda mais o acesso a moradias adequadas.

E importante notar que a vulnerabilidade climatica nio ¢é apenas uma
questdo de exposicio fisica a riscos ambientais, mas também de capa-
cidade de adaptacio e resiliéncia. A busca por solucdes sustentaveis e
equitativas para o déficit habitacional deve ser vista nio apenas como
uma questio de justica social, mas também como um componente es-

sencial da resiliéncia climatica urbana.

A redugio do déficit habitacional pela disponibiliza¢io de moradias
com infraestrutura adequada ¢ a forma mais tradicional de se pen-
sar na mitigacdo desse grave problema social, mas faz-se necessdria
a reflexio de que as medidas tomadas para aumentar a resiliéncia
das habitagc’)es sdo agdes importantes para a nio majoragao do

déficit habitacional.
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Politicas pﬁblicas para resiliencia
climatica no Brasil

Legisla¢ao brasileira para adaptacio
e resiliencia climatica

No Brasil, o marco institucional sobre o tema das mudangas climacicas
seda pela Lei 12187, de 29 de dezembro de 2009, que instituiu a PNMC
¢ estabeleceu as bases para as a¢des de mitigacio e adaptacio no pais,
considerando as cidades como unidade territorial. Essa legislacao esta-
belece prindpios, objetivos ¢ instrumentos para lidar com as mudangas
climaticas, criando um arcabougo legal que influencia diretamente a

gestdo urbana e as politicas de planejamento territorial (Brasil, 2009b).

No contexto urbano, a PNMC impde desafios e oportunidades
para os gestores municipais e planejadores urbanos. A lei exige que
as cidades considerem as mudancas climdticas em seu planejamento,
o que implica a necessidade de revisar e adaptar os planos diretores,
cédigos de obras e demais instrumentos de gestdo urbana. Um dos
aspectos mais relevantes da lei para o contexto urbano ¢ o incentivo a
adog¢io de medidas que promovam padrdes sustentaveis de producio
¢ consumo. Isso se traduz em politicas que favorecam o desenvolvi-
mento de infraestruturas urbanas mais eficientes e resilientes, como
a implementacio de sistemas de transporte publico de baixa emissio
de carbono, a adogéo de prz’{ticas construtivas mais sustentaveis ¢ a

promocio de eficiéncia energética nas edificac¢des.

Um aspecto central da PNMC ¢ o estimulo ao desenvolvimento

do mercado brasileiro de reducio de emissdes (MBRE) e representa

BNDES Set., Rio de Janeiro, v. 31, n. 59, p- 119-165, mar. 2025



O desafio para cidades resilientes no Brasil

um marco na forma como as cidades brasileiras abordam as questdes
climaticas. Ao estabelecer as diretrizes nacionais para a mitiga¢io e
adaptacio as mudangas climaticas que precisam constar nos planos
diretores de cada cidade, a lei objetiva impulsionar uma transforma-
¢a0 no planejamento urbano, promovendo uma visdo mais integrada

¢ sustentével dO desenvolvimento das cidades.

Um primeiro ponto de aten¢ao ¢ que no Brasil, segundo Espindola
¢ Ribeiro (2021), dos 5.570 municipios,’ menos de 10% possuem os
planos diretores atualizados. Esses autores consideraram que, das
capitais brasileiras analisadas em 2020, apenas uma possul'a plano
diretor que mencionava diretamente mudancas climaticas, evi-
denciando uma fragilidade das politicas urbanas municipais nesse
aspecto. E de se esperar que, nos ultimos anos, as municipalidades
ja tenham incluido o tema nos debates ¢ no planejamento urba-
no, mas, dado que as revisdes dos planos diretores sio decenais, ¢
razoavel supor que as legislagées municipais nao tenham evoluido

tdo significativamente.

4 Conforme revisdo do IBGE em 2022, por meio da pesquisa Divisao Territorial Brasileira, o pais possui 5.568 municipios,
além do Distrito Federal e do Distrito Estadual de Fernando de Noronha, totalizando 5.570 entes municipais (unidades
administrativas com autonomia politica e administrativa). Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/geociencias/organizacao-
do-territorio/divisao-regional/23701-divisao-territorial-brasileira.html?edicao=36436. Acesso em: 25 maio 2025.
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Quadro 3| Legislacio federal vigente

Norma Ano de | Resumo
publicacao
Lei 12.187 2009 Institui a PNMC. Estabelece principios, objetivos, diretrizes

e instrumentos para lidar com as mudancas climaticas no
Brasil (Brasil, 2009b).

Lei 12.340 2010 Dispde sobre as transferéncias de recursos da Unido aos
o6rgaos e entidades dos estados, Distrito Federal e municipios
para a execucao de acdes de resposta e recuperacao nas
areas atingidas por desastre (Brasil, 2010).

Lei 12.608 2012 Institui a Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil
(PNPDEC). Dispde sobre o Sistema Nacional de Protecao e
Defesa Civil (SINPDEC) e o Conselho Nacional de Protecédo
e Defesa Civil (CONPDEC). Autoriza a criacado de sistema de
informacbes e monitoramento de desastres (Brasil, 2012).

Lei 14.750 2023 Altera as Leis 12.608/2012 e 12.340/2010, aprimorando
instrumentos de prevencao de acidentes ou desastres,
recuperacao de areas afetadas, monitoramento de riscos e
producao de alertas antecipados (Brasil, 2023).

Lei 14.904 2024 Estabelece diretrizes para a elaboracao de planos de
adaptacao as mudancas climaticas. Visa reduzir a
vulnerabilidade e a exposicao a riscos dos sistemas
ambiental, social, econémico e de infraestrutura diante dos
efeitos adversos das mudancas climaticas (Brasil, 2024a).

Lei 14.926 2024 Inclui na Politica Nacional de Educacdo Ambiental temas
relacionados as mudancas climaticas, a protecao da
biodiversidade e aos riscos de desastres socioambientais

(Brasil, 2024b).

Fonte: Elaboracao prépria.

A Lei 12340, de 1 de dezembro de 2010, destaca a importancia de
quea municipalidade volte sua atengao para gestao de riscos e desastres
no Brasil, estabelecendo diretrizes para o Sistema Nacional de Defesa
Civil (Sindec) e mecanismos para a transferéncia de recursos entre os
entes federativos. Seu principal objetivo ¢ fortalecer a resiliéncia das

comunidades brasileiras, promovendo uma resposta rapida e eficaz a
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desastres naturais. Um dos avancos mais significativos da legislacio ¢
a exigéncia de que os municipios elaborem mapeamentos de areas de
risco e planos de Contingéncia, bem como de instituirem c')rgios muni-
cipais de defesa civil. A lei também prevé apoio téenico para munici-
pios menores, especialmente aqueles com menos de 50 mil habitantes,
auxiliando na elaboragﬁo de projetos e na fiscaliza(;io da aplicagéo dos
recursos. Além disso, regulamenta a gestio de doacdes ¢ suprimentos
em desastres, garantindo um melhor aproveitamento dos recursos hu-

manitarios (Brasil, 2010).

O Decreto 10.692, de 3 de maio de 2021, instituiu o cadastro nacional
de municipios com areas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de
grande impacto, inundag¢des bruscas ou processos geologicos ou hidro-
légicos correlatos (Brasil, 2021). Esse decreto efetivamente implemen—
tou o cadastro nacional, que havia sido previsto pela Lei 12.340/2010 ¢
regulamentado pela Lei 12.608, de 10 de abril de 2012. Faz parte desse
cadastro a identificagio dos munic{pios vulneraveis, permitindo um
monitoramento mais preciso e a alocagio cstratégica de investimentos
em prevencio. No entanto, os resultados nio foram satisfacorios, em
fun(;ﬁo da baixa capacitacao técnica, financiamento limitado e de bar-

reiras burocrarticas.

Em 2012, foi promulgada a Lei 12.608, que institui a Politica Nacional
de Protec¢io e Defesa Civil (PNPDEC), reforcando a importancia da
gestao de riscos e desastres no Brasil e as responsabilidades dos muni-
cipios. Cabe as cidades a identificacio das dreas de risco, a proposi¢io
de planos preventivos e a integracio com politicas locais ¢ programas
estaduais e federais. A obrigatoriedade de incluir a gestao de riscos
nos planos diretores municipais também reforca a necessidade de um
planejamento urbano mais sustentavel e seguro. Além disso, a lei preve

recursos e capacitacao técnica para fortalecer a atuacdo das defesas civis
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locais, especialmente em municipios mais vulneraveis (Brasil, 2012).
Apesar dessas propostas de avanco e do enderecamento de recursos,
nio se observou uma qualificacio de equipes técnicas e a producio de
relatorios e planejamento de qualidade (Nogueira; Oliveira; Canil, 2014;
Espindola; Ribeiro, 2021).

Apesar de seus avancos, a implementagio da Lei 12.608/2012 enfrenta
desafios. Muitos municfpios carecem de estrutura técnica e recursos
financeiros para realizar mapeamentos de risco ¢ obras preventivas.
A falta de pessoal qualificado ¢ a rotatividade de gestores dificultam
a continuidade das poh’ticas de prevengao. Além disso, a dependéncia
excessiva de repasses federais gera entraves burocraticos que podem
atrasar acoes emergenciais. Outra barreira significativa ¢ a falea de cul-
tura de prevencao, ja’ que muitas administrag()es municipais priorizam

a resposta a desastres, em vez de investir em medidas preventivas.

Nesse sentido, e visando fortalecer a atuagio publica, a Lei 14.750, de
12 de dezembro de 2023, representa um avanco significativo em relacio
a legislagﬁo anterior sobre mudan(;as climaticas e prevengao de desastres,
especialmente no que diz respeito as leis 12.608/2012 ¢ 12.340/2010. Essa
nova legislagio aprimora os instrumentos de prevencio de acidentes
¢ desastres, bem como a recuperacio de areas afetadas. A lei tambem
acrescenta novas responsabilidades para a Uniio, estados, Distrito
Federal ¢ municipios, incluindo a obrigacio de produzir alertas ante-
Cipados e adotar medidas necessarias a redugéo dos riscos de acidentes
ou desastres (Brasil, 2023). Portanto, a legislacio atua como um indutor,
para que os munic{pios possam assumir maior proatividade eum papel
de lideranga junto a outras entidades governamentais para lidar com
potenciais calamidades. Outro aspecto relevante ¢ a ampliagio dos ob-
jetivos da PNPDEC, que passa a incluir a recuperacio de areas afetadas

por desastres de forma a reduzir riscos e prevenir a reincidéncia, além
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de promover a responsabiliza¢io do setor privado na ado¢io de medidas

preventivas ¢ na elaboragio ¢ implantagio d€ planos Cl€ Contingéncia.

Na construcido do arcabouco legal abordando mudancas climaticas
e cidades resilientes, destacamos a Lei 14.904, de 27 de junho de 2024,
¢ a Lei 14.926, de 17 de julho de 2024, que representam avancos sig-
nificativos na abordagem das mudancas climaticas ¢ da adaptagio no
contexto urbano brasileiro, Complementando e expandindo as diretrizes
dalegislaciao (Brasil, 2024a ¢ 2024b). A Lei 14.904/2024 estabelece dire-
trizes para a elaboracio de planos de adaptacio as mudangas climaticas,
enfatizando a responsabilidade dos munic{pios na implementagﬁo de
medidas concretas. Essa legislacido exige que as cidades desenvolvam
planos locais de adapracio, integrando-os ao planejamento urbano e as
poHticas de desenvolvimento. Além disso, os prefeitos tém a obrigagﬁo
de incorporar a gestdo de riscos climaticos em suas decisoes, incluindo
0 monitoramento em tempo real de areas de alto risco e a emissio de
alertas antecipados sobre possiveis desastres. A inovacao dessa lei reside
na exigéncia de que os planos municipais sejam baseados em evidéncias
cientificas e alinhados com as diretrizes nacionais, promovendo uma
abordagem mais coesa e fundamentada para a adapracio climatica nas
cidades. Por sua vez, a Lei 14.926/2024 foca na educagio ambiental,
trazendo para 0 4mbito municipal a responsabilidade de integrar temas
relacionados as mudangas climaticas e a prote¢ao da biodiversidade nos

!
curriculos escolares.

Diante desse cendrio, observa-se uma assimetria significativa entre
um numero restrito de municipios, estimados em 370, que dispdem de
Condigc')es para cumprir essas exigéncias, ca ampla maioria, que perma-
nece altamente dependente do Governo Federal para viabilizar acoes de
adaptacio e mitigagio (Gallo, 2024). Esse descompasso revela tanto as

dificuldades inerentes a descentralizagﬁo da poh’tica climatica, quanto a
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necessidade de estratégias diferenciadas que considerem as especificidades
locais e garantam suporte técnico e financeiro adequado as administracoes
municipais. Assim, torna-se imperativo o desenvolvimento de polfticas
publicas que promovam uma distribui¢io mais equitativa de recursos e
conhecimento técnico, possibilitando que todos os municipios brasilei-
TOS adquiram capacidade institucional e operacional para enfrentar os
desafios impostos pelas mudancas climaticas. A adogio de um modelo
de governanga climatica cooperativa, associada ao incentivo a coopera-
¢do intermunicipal e ao fortalecimento de arranjos institucionais, pode
contribuir para a reducio das desigualdades regionais e para a construcio

de um sistema de gestdo de riscos mais eficiente e resiliente.

Politicas pﬁblicas para adaptag:ﬁo e
resiliéncia climatica no Brasil

No ambito do financiamento de poh’ticas pﬁblicas para adaptagﬁo e
resiliéncia, a Lei 14.904/2024 estabelece diretrizes para a elaboracio
de planos de adaptacio a mudanga do clima, com o objetivo de reduzir
a vulnerabilidade e a €Xposicao a riscos dos sistemas ambiental, social,
econdmico e de infraestrutura diante dos impactos climaticos presentes
e futuros (Brasil, 2024a).

Para viabilizar a execucio dessas politicas, a lei prevé que a elaboracio
dos planos nacionais, estaduais, distrital e municipais possa ser financiada
por recursos provenientes do Fundo Nacional sobre Mudanga do Clima
(FNMC), conforme disciplinado pela Lei 12.114, de 9 de dezembro de
2009 (Brasil, 2009a), além de outras fontes de financiamento nacional
¢ internacional. Essa estrutura de financiamento tem o potencial de
fomentar o fortalecimento da capacidade institucional dos entes fe-
derativos, assegurando o desenvolvimento de estratégias mais eficazes

para a resiliéncia climatica.
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O Programa Cidades Verdes Resilientes (PCVR)’ integra politicas
urbanas e ambientais para aumentar a qua]idade ambiental e a resiliéncia
das cidades brasileiras diante dos desafios climaticos. O programa traz
uma abordagem de politicas publicas urbanas associada a uma visio am-
biental e climatica, com foco em dreas vulneraveis e priorizando aacio
sobre o territorio. Uma critica que se faz ¢ que ele busca resolver todos
os problemas da estrutura urbana por meio de um so instrumento, isso
quando busca atuar também sobre as desigualdades sociais, diversidade
de género, renda, entre outros temas abrangentes. Vale destacar dois

pontos positivos do Programa Cidades Verdes Resilientes:

i) Incentiva o processo participativo, por meio de oficinas te-
maticas, envolvendo diferentes instancias de governo com
representantes federais, municipais e da sociedade civil na
constru¢do da estratégia de implementagdo no territorio, e
desconectadas das agendas eleitorais ¢ politico partidaria.
Prevé uma coordenagio interministerial, mas com participa-
cdo das partes interessadas, a nivel local.

ii) Focana construgio de resiliéncia urbana diante dos impactos
das mudancas climaticas, com énfase no diagnostico e recu-
peracao do territodrio, do verde urbano e dos SETViCos ecossis-
témicos nas cidades.

Outra politica publica de referéncia ¢ o Plano Nacional de Adaptacio a
Mudanga do Clima (PNA), instituido pelo Ministério do Meio Ambiente
(MMA), por meio da Portaria 150, de 10 de maio de 2016. O objetivo
central ¢ promover a adaptagio do pais aos impactos das mudancas
climaticas, reduzindo a vulnerabilidade de sistemas naturais, humanos,
produtivos e de infraestrutura, e fortalecendo a resiliéncia diante dos

desafios impostos por um clima em transformacio (Brasil, 2016).

5 Instituido pelo Decreto 12.041, de 6 de junho de 2024, é uma iniciativa do Ministério do Meio Ambiente e Mudanca
do Clima (MMA), com apoio do Ministério das Cidades (MCID) e do Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacao (MCTI).

BNDES Set., Rio de Janeiro, v. 31, n. 59, p- 119-165, mar. 2025

147



148

Desenvolvimento urbano

@) p]ano esta estruturado em quatro eixos cstratégicos que organi-
zam suas agdes ¢ garantem sua implementagio de forma coordenada.
O primeiro eixo ¢a gestao do conhecimento, que visa produzir,
sistematizar ¢ disseminar informagdes sobre mudancas climaticas e
adaprtacio, fortalecendo a base cientifica para a tomada de decisdes.
O segundo eixo ¢ o fortalecimento institucional, que busca capacitar
governos ¢ institui¢des para implementar a¢oes de adapracio, pro-
movendo a integra¢do entre politicas publicas e a criacio de marcos
legais ¢ regulatérios adequados. O terceiro eixo ¢ a implementagéo de
acoes, que foca na execucdo de medidas concretas de adapragio em
setores prioritarios, garantindo que os planos sejam transformados em
prz’lticas efetivas. O quarto eixo ¢ 0 monitoramento e avaliagio, que
acompanha os resultados das a¢des ¢ permite ajustes nas estratégias,
garantindo que o PNA seja dindmico e responsivo as mudancas no
cenario climatico. Nas cidades, o PNA promove a incorporag¢io de
critérios climaticos no planejamento ¢ execucio de obras publicas

¢ privadas, garantindo sua durabilidade ¢ seguranca.

Mecanismos de financiamento

-~ efe A .
para adapta(;ao (@ YCSIIICHCIQ
O terceiro objetivo do Acordo de Paris® ¢ claramente voltado para sis-
tema financeiro e bancos multilaterais de desenvolvimento (BMD), que
ocupam um papel central na promocio de transi¢oes energéticas justas,

especialmente c¢m pa{ses c¢m desenvolvimento ¢ emergentes.

6 O terceiro objetivo do Acordo de Paris, conforme o paragrafo 2, é “tornar os fluxos financeiros compativeis com uma
trajetoria rumo a um desenvolvimento de baixas emissoes de gases de efeito estufa e resiliente 8 mudanca do clima”. Ou
seja, prover mecanismos para financiamento de iniciativas de adaptacéo climatica. O primeiro e o segundo objetivos estao
ligados a mitigacao e adaptacao. Disponivel em: https://www.gov.br/mcti/pt-br/acompanhe-o-mcti/sirene/publicacoes/
acordo-de-paris-e-ndc/arquivos/pdf/acordo_paris.pdf
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A transi¢io para fontes de energia limpa ¢ uma necessidade premente
para mitigar as mudangas climaticas, mas também apresenta desafios
Significativos em termos de justica social e econdmica. De acordo com
Songwe, Stern e Bhattacharya (2022), a transi¢io energética para uma
economia de baixo carbono exige investimentos anuais significativos,
que variam de USD 1,3 a USD 1.7 trilhio, excluindo-se a China, cujos

dados nio foram acessados na pesquisa.

O papel dos bancos de desenvolvimento, segundo Griffith-Jones, Actridge
e Gouett (2020), esta em uma presenga anticiclica para impulsionar rapi-
damente economias nacionais em tempos de escassez monetaria. E, neste
momento da historia, ha uma clara vocagio para atuacio na transi¢io verde.
Esses autores comentam sobre os debates na Finance in Common Summit, em
Paris, também reconhecida como o Forum Econdmico da Paz. Nesse encontro,
com a presenca das 450 maiores institui¢des de desenvolvimento de todo
o mundo, cujos ativos somados correspondiam a cerca de USD 19 trilhdes,
com fluxo de crédito e transagoes de cercade USD 2.4 trilhdes, indicou-se a
importancia de solucoes financeiras estruturadas, para que governos locais

possam viabilizar programas de adaptagﬁo climatica.

No Brasil, as principais fontes de financiamento para adaptagﬁo e
resiliéncia climatica acessiveis aos munidpios, conforme as atribuigées

do PNA, sio:

i)  Fundo de Perdas ¢ Danos’

Aprovado na COP27, em 2022, ¢ um fundo internacional,

criado para compensar pal'ses vulneraveis pelos impactos ir-

reversiveis das mudangas climaricas, e responde a uma de-
A / - .

manda de tres decadas de nagoes em desenvolvimento.

7 O fundo tem por objetivo financiar respostas a perdas econémicas (infraestrutura destruida) e danos nao econémicos
(perda de biodiversidade, cultura) causados por eventos climaticos extremos (enchentes, secas) ou de inicio lento (elevacao
do nivel do mar). O fundo conta com recursos da UE (US$ 245 milhdes), Alemanha (US$ 100 milhées), Emirados Arabes
(US$ 100 milhoes) e mais US$ 100 milhdes de outras nagoes.
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ii)

Recursos federais e estaduais

- Transferéncias constitucionais ¢ voluntarias: os munic{pios
podem acessar recursos federais e estaduais por meio de trans-
feréncias constitucionais, como o Fundo de Participagio dos
Municipios (FPM), e voluntarias, como convénios e parcerias.
Esses recursos podem ser direcionados para projetos de adapta-
¢ao climatica, como infraestrutura resiliente, gestao de recursos

l’l{driCOS ¢ prcvcn(;ﬁo dC dCSﬂStI‘CS.

- Programas federais: o Governo Federal oferece programas es-
pecificos que podem ser acessados pelos municipios, como o
FNMC®e o Programa de Aceleracio do Crescimento (PAC).
Esses programas financiam projetos de adaptagio climaci-
ca, como obras de drenagem urbana, contencio de encostas

e reflorestamento.

iii) Fundo Nacional de Meio Ambiente (FNMA)

iv)

O fundo ¢ uma fonte importante de recursos para projetos
ambientais, incluindo acoes de adapta(_;éo climartica. Munici-
pios podem apresentar propostas para financiamento de pro-
jetos como restaurac¢ao de ecossistemas, gestdo de residuos
solidos e educac¢io ambiencal.

BNDES

- Oferece linhas de credito e financiamento para projetos de in-
fraestrutura urbana sustentavel, saneamento basico, mobilidade

urbana e energia renovavel.

- O Banco também atua no desenvolvimento de projetos estrutu-

. ~ . . ! . 4 .
rantes, considerando a modelagem financeira, juridica e téenica

O FNMC é um instrumento financeiro vinculado ao MMA e integra a PNMC. Foi criado para financiar projetos
de mitigacao de emissoes de GEE e adaptacao aos impactos climaticos, operando sob duas modalidades de recursos:
(i) recursos reembolséveis, administrados pelo BNDES; e (i) recursos nao reembolséveis, geridos pelo MMA. Seu objetivo é
apoiar estudos, projetos-piloto e iniciativas comunitarias, como restauracao de ecossistemas e sistemas de alerta climatico.
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de iniciativas complexas. Esse suporte ¢ especialmente relevante
para municipios que carecem de capacidade téenica para desen-
volver projetos de grande escala, como sistemas de transporte
sustentavel, infraestrutura verde, gestio de residuos solidos e
sancamento basico. Além disso, o BNDES promove a estrutura-
¢ao de PPPs, que permitem a atracao de investimentos privados
para projetos de infraestrutura urbana, como sistemas de trans-
porte publico, energia renovavel e gestao de recursos hidricos.
Essas parcerias sao essenciais para viabilizar projetos que de-

mandam altos investimentos e qualificacio téenica.

- Para viabilizar esses projetos, o Banco oferece uma variedade
de fundos e linhas de financiamento especificos para questdes
climdticas em cidades. Um dos principais ¢ o FNMC,” que fi-
nancia iniciativas de mitigacio ¢ adapragio as mudancas cli-
maticas, como mobilidade urbana sustentavel, eficiéncia ener-
getica em edificagoes e iluminagio publica, gestio de residuos
solidos ¢ infraestrutura verde. Outro exemplo ¢ o Programa de
Desenvolvimento Urbano (PDU), que apoia projetos de infraes-
trutura urbana sustentavel, como sistemas de transporte publi-
co, revitalizagéo de dreas degradadas ¢ infraestrutura resiliente

a dCSHStTGS naturais.

v)  Fundos estaduais de meio ambiente

Muitos estados possuem fundos ambientais que podem
ser acessados pelos municipios para financiar projetos de
adaptacio climdtica. Esses fundos sdo alimentados por
recursos advindos de multas ambientais, compensacoes ¢
repasses federais.

9 Conforme mencionado, o BNDES atua como agente financeiro dos recursos reembolsaveis do FNMC, que envolve
a concessao de financiamentos para projetos que atendam as diretrizes e prioridades estabelecidas pelo Comité Gestor
do fundo, que é presidido pelo MMA.
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Além dos mencionados anteriormente, o Brasil tem desenvolvido
mecanismos de financiamento para apoiar os muniC{pios na constru¢ao
de poh’ticas de adaptagéo e resiliéncia climatica, por meio de outras
iniciativas como o Fundo Nacional de Calamidade Pidblica, a Comis-
sdo de Financiamentos Externos (Cofiex) para captacio de recursos,
e 0 programa AdaptaCidades, anunciado na COP29, que visa capaci-
tar tecnicamente e facilitar 0 acesso ao financiamento climatico para

450 municipios brasileiros.

No entanto, para a maior parte dos munic{pios, a estrutura adminis-
trativa e financeira local nio comporta arcar com esses financiamentos,
tornando essas alternativas muitas vezes inacessiveis. A realidade ¢ que
amaior parte das cidades brasileiras permanece dependente de aportes
federais, que sdo escassos e frequentemente liberados apenas por ocasiio
de desastres climdticos. Essa situacgio cria um ciclo de vulnerabilidade,
em que os municipios menos preparados sio também os mais afetados
e com menor capacidade de resposta. Contudo, ¢ importante reconhe-
cer que ha um esfor¢o crescente do governo brasileiro para apoiar os
munic{pios na adaptagﬁo as mudangas climaticas, buscando amp]iar
0 acesso a recursos e capacita¢do técnica para enfrentar os desafios

. ! .
climaticos futuros.

Papel da defesa civil como resposta
local a eventos climaticos

A defesa civil tem papel central como primeira resposta a eventos cli-
maticos extremos, conforme Lei 14.750/2023, que fortalece sua atuagio
como sistema preventivo e reativo. Essa legislagﬁo aprimora a estrutura
¢ as responsabilidades da defesa civil, enfatizando sua importancia em
todas as etapas do ciclo de gestao de desastres (Brasil, 2023). O sistema

de resposta da defesa civil, conforme delineado pela lei e desenvolvido
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no Plano Nacional de Prote¢io e Defesa Civil (PN-PCD),"" abrange

quatro ctapas principais:

i)

ii)

iii)

iv)

Prevencio: passo crucial para reduzir riscos de desastres. A de-
fesa civil mapeia areas de risco, analisando fatores geologicos,
hidrologicos e climaticos. Sio implementados sistemas de mo-
nitoramento e alerta precoce, utilizando tecnologias avzmgadas.
Campanhas de conscientiza¢io educam a populacio sobre riscos
¢ autoprotecio. A prevengio também inclui planejamento urba-
no, com codigos de construcio rigorosos e uso do solo adequado.

Preparacio: foca em planejar respostas eficazes a desastres.
Elaboram-se planos de contingéncia, incluindo protocolos de
evacuacio, abrigos e comunicag¢do em crise. A Lei 14.750/2023
destaca treinamentos e simulacdes regulares para equipes de
resposta. Estoques de suprimentos essenciais sio mantidos, e
parcerias com setores publico e privado garantem uma res-
posta coordenada.

Resposta: ¢ ativada durante os desastres. Nessa fase, a defesa
civil coordena a¢des de emergencia, como alertas a popula-
a0, mobilizacio de equipes de resgate ¢ evacuacio de areas
de risco. Siao priorizadas a comunicag¢ao claraea rﬁpida res-
tauragao de servicos essenciais. Abrigos temporérios S0 es-
tabelecidos, e suprimentos de emergéncia sio distribuidos.

Recuperagio: visa “reconstruir melhor”, incorporando medi-
das de redugﬁo de riscos e resiliéncia. A defesa civil avalia
danos, desenvolve planos de longo prazo e implementa proje-
tos que melhoram infraestrutura e condicoes de vida. Licoes
aprendidas sdo usadas para atualizar planos de prevencio e
preparacio, fechando o ciclo de gestao de riscos.

10 O PN-PCD foi desenvolvido de forma coletiva e inclusiva, sob a supervisao da Secretaria Nacional de Protecao e

Defesa Civil (Sedec) do Ministério da Integracédo e do Desenvolvimento Regional (MIDR), com apoio do Programa das

Nacoes Unidas para o Desenvolvimento (Pnud). Foi disponibilizado nacionalmente em julho de 2023. Mais informacoes
sobre o plano estéo disponiveis em: https:/pndc.com.br/. Acesso em: 18 mar. 2025.
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Segundo Silva et al. (2024), algumas cidades severamente afetadas
por tragédias climaticas, passada a crise, nao implantaram nenhuma
estrutura de defesa civil. Como se as lig(')es apreendidas nao tivessem
efeito para melhorias do sistema de defesa. Os autores citam o litoral
norte de Siao Paulo, onde tempestades intensas em 2023 superaram
0s registros histdricos, mas os novos planos de governo dos prefeitos
cleitos ignoraram ou trataram superficialmente a estruturacio da
defesa civil. Nao ha previsao de bases de seguran¢a ou monitoramento
de areas de risco, evidenciando uma grave lacuna no planejamento.
Mesmo apos tragédias com perda de vidas, que ocuparam as man-

chetes, as medidas necessarias continuam negligenciadas.

Lacunas, desafios e a regionaliza¢io
ol A . . | e

da I'CSlllenCIa Cllmatlca
Nio obstante a moderna e abrangente legislagﬁo, com avangos institucio-
nais, o que se observa ¢ a grande disparidade de articulagio em ambito
local. Em recente pesquisa da Confederagio Nacional de Municipios
(CNM, 2024), foram ouvidos gestores pl'lblicos de mais de 3.600 cidades
brasileiras, o que evidenciou a seguinte realidade:

+ 68,9% dos municipios afirmaram nunca ter recebido recurso de

estados ou do Governo Federal para atuar na prevencio as mu-
dan(;as climaticas; e

« apenas 22,6% dos municipios entrevistados declaram estar pre-
parados para eventos climaticos e seus impactos.

Ademais, segundo a Pesquisa de Informa(;(')es Basicas Municipais (Munic),"
divulgada pelo IBGE, 59% dos municipios brasileiros nio contavam com

instrumentos de planejamento e gerenciamento de riscos em 2017.

11 Os dados da pesquisa sao divulgados pelo IBGE em: https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/educacao/10586-
pesquisa-de-informacoes-basicas-municipais.html.
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Portanto, o que se observa ¢ que, se ndo houver recursos ¢ finan-
ciamentos compativeis com a capacidade dos municipios, a simples
existéncia de arcabougo legal consistente nio ¢ suficiente para garantir
sua implementacdo. A realidade da maioria dos municipios brasileiros
¢ marcada por restri¢des orcamentarias e escassez de recursos huma-
nos especializados. Muitas cidades, especialmente as de menor porte,
nio dispdem de profissionais como arquitetos, urbanistas, geologos e
especialistas em meio ambiente em seus quadros permanentes. Essa
lacuna técnica compromete seriamente a Capacidade dos municfpios de
claborar planos eficazes de adaptagio climatica, diagnosticos e projetos

de infraestrutura urbana.

A solugﬁo para resiliéncia climatica a partir da unidade municipal7 na
pra’tica, ¢ ficticia; embora a solugio institucional se apresente robusta,

cla se demonstra inexequivel para a maioria das cidades brasileiras.

Um possivel caminho, mais promissor e potencialmente mais efi-
caz, ¢ repensar o planejamento da resiliéncia climartica a partir de
unidades regionais, em vez de se basear exclusivamente em estruturas
municipais. Essa estratégia, inspirada no modelo de organizacio do
saneamento basico, poderia oferecer solu¢des mais abrangentes e
integradas, superando as limita¢des frequentemente enfrentadas
quando a responsabilidade recai exclusivamente sobre municipios
individuais. Adotar uma perspectiva regional possibilitaria criar uma
visao mais holistica dos desafios climaticos, que raramente respeitam

fronteiras administrativas.

Fenomenos como enchentes, secas ou mudancas nos padroes de
precipita¢do afetam dreas extensas, muitas vezes englobando mul-
tiplos municfpios. Uma abordagem regional permitiria um planeja—
mento mais coerente e eficiente, considerando ecossistemas inteiros,

bacias hidrograficas e outros elementos geograficos relevantes que
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transcendem limites municipais. Dessa forma ¢ mais viavel o plane-
jamento de solugées integradas com o rateio das equipes por meio de
consorcios regionais de munic{pios. Ha vantagens significativas em
termos de economia de escala ¢ otimiza¢io de recursos. Municipios
menores ou com menos recursos, que atualmente enfrentam dificul-
dades para elaborar e implementar planos de adaptacio climatica,
poderiam se beneficiar de uma estrutura regional mais robusta. Isso
possibilitaria o compartilhamento de conhecimento técnico, recursos
financeiros e Capacidade de planejamento entre diferentes localidades,

resultando em planos mais abrangentes ¢ eficazes.

A abordagem regional também facilitaria uma melhor coordenagio
de esforcos e recursos. Ao invés de cada municipio trabalhar isolada-
mente, muitas vezes com sobreposigﬁo de esforgos ou inconsisténcias
nas estratégias, um planejamcnto rcgiona] permitiria uma a]ocagﬁo
mais eficiente de recursos ¢ uma implementacio mais coerente de
medidas de adaptagﬁo e mitigacio. Isso é particularmente impor-
tante diante do fato de que muitos municipios brasileiros carecem
de capacidade técnica e financeira para lidar adequadamente com
os desafios das mudangas climaticas. Outra vantagem significativa
seria a possibilidade de desenvolver projetos de maior escala ¢ im-
pacto. Medidas de adapragio que seriam inviaveis ou menos efica-
zes se implementadas por um unico munic{pio poderiam se tornar
possiveis ¢ mais significativas quando planejadas ¢ executadas em
escala regional. Isso poderia incluir, por exemplo, grandes projetos
de infraestrutura verde, sistemas de alerta precoce para desastres
naturais, ou estratégias abrangentes de gestio de recursos hidricos.
Ademais, uma abordagem regional poderia facilitar o acesso a fi-

. . ! .
nanciamentos e apo10 tecnico.
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Agéncias de fomento e organizacdes internacionais muitas vezes
preferem apoiar projetos de maior escala e impacto, que seriam mais
vidveis em um contexto regional do que municipal. Isso poderia abrir
novas oportunidades de financiamento e parcerias para implementacio

de medidas de resiliéncia climatica.

Considerag()es finais

157

O Brasil tem avancado significativamente no desenvolvimento de um
arcabouco legal ¢ institucional para enfrentar os desafios das mudangas
climaticas e promover a resiliéncia urbana. A legislagéo brasileira, in-
cluindo a PNMC, o PNA ¢ as recentes leis que fortalecem a defesa civil,
estabelecem diretrizes que precisam ser levadas a esfera municipal, seja
na execugao dos planos municipais de adaptagio climatica, como tam-
bém nos planos diretores de cada municipio. Essas iniciativas reflecem
uma compreensio da urgéncia e complexidade dos desafios climaticos,

especialmente no contexto urbano.

No entanto, a implementagﬁo efetiva dessas poh’ticas enfrenta obs-
taculos significativos. A disparidade entre a robustez do marco legal
¢ a realidade operacional nos municipios ¢ evidente. A maioria das
cidades brasileiras carece de recursos financeiros, técnicos ¢ humanos

. . -~ 1 A .
para implementar adequadamente as medidas de adaptacio e resiliencia
previstas na 1egisla(5‘ﬁ0. Essa lacuna é particularmente pronunciada em
munic{pios menores € COm Menos recursos, que muitas vezes sao 0s mais

vulneraveis aos impactos das mudancas climaticas.

O financiamento emerge como um desafio critico. Embora existam

mecanismos como o FNMC e as linhas de financiamento do BNDES,
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0 acesso a tais recursos ¢ frequentemente complexo e insuficiente para
atender as necessidades de todos os municipios. A dependéncia de
transferéncias federais e a limitada Capacidade de endividamento de
muitas cidades restringem ainda mais as op¢oes de financiamento para

projetos de adaptacio climatica.

O papel da defesa civil como primeira resposta a eventos climaticos
extremos ¢ fundamental, mas sua eficacia ¢ comprometida pela falta
de estruturagio adequada em muitos municipios. A recente legislacio
que fortalece sua atuacio ¢ um passo positivo, mas sua implementagio
efetiva requer investimentos significativos em capacitag¢do, equipamentos

e p]anejamcnto preventivo.

O déficit habitacional e a injustica climatica sdo questdes interliga-
das que exacerbam a vulnerabilidade de popula¢oes ja marginalizadas.
A necessidade de integrar poh’ticas de habitagio com estratégias de
adaptac¢io climdtica ¢ evidente, mas ainda requer a¢des concretas

em larga escala.

A abordagem atual, focada principa]mente em solugées municipais
individuais, mostra-se inadequada diante da escala e natureza dos
desafios climaticos. Uma perspectiva regional para o planejamento

. ~ . el A . . ! .
¢ implementa¢io de medidas de resiliéncia climatica apresenta-se
como uma alternativa promissora. Essa abordagem poderia permitir
uma visdo mais holistica dos desafios, facilitar o compartilhamento
de recursos e conhecimento técnico, e viabilizar projetos de maior

escala e impacto.
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Para avancar efetivamente na construcio de cidades resilientes no

Brasil, ¢ necessario:

i)

ii)

iii)

iv)

v)

vi)

Fortalecer a capacidade téenica e financeira dos municfpios,
especialmente os menores e mais vulneraveis.

Desenvolver mecanismos de financiamento mais acessiveis e
adequados a realidade municipal.

Intensificar os investimentos em infraestrutura urbana resi-
liente, com foco em solu¢des baseadas na natureza e tecnolo-
gias de baixo carbono (mitigag¢do).

Aprimorar a integragao entre polfticas de habitagio, planeja—
mento urbano e adaptacio climatica.

Fortalecer a atuacio da defesa civil, com énfase em prevencio
¢ preparacio para desastres.

Ampliar a participacao da sociedade civil e do setor privado
nas iniciativas de resiliéncia urbana.

vii) Promover uma abordagem regional para o planejamento e

implementacio de medidas de resiliéncia climatica.

O desafio das mudangas climaticas nas cidades brasileiras ¢ com-

plexo e multifacecado, exigindo uma resposta igualmente abrangente

e integrada. Apesar dos avanc¢os na cria¢io de um marco legal e

institucional, a traducio dessas politicas em a¢des concretas e

efetivas no nivel local permanece como o principal desafio. O ca-

minho para cidades resilientes no Brasil requer nio apenas recursos

financeiros, mas também uma mudanga de paradigma na forma

como planejamos ¢ gerenciamos nossas areas urbanas, priorizando

a adaptacdo climdtica e a sustentabilidade em todas as esferas de

decisdo e a¢do governamental.
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