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RESUMO

Os impactos das mudangas climaticas tém se tornado cada vez mais severos e perceptiveis,
sendo sentidos, antes de tudo, na escala local, com especial destaque para os centros urbanos
ou as cidades. Diante da relevancia de se pautar a reducdo de vulnerabilidades e a construcao
da resiliéncia nas cidades, a presente pesquisa procura entender quais sdo as competéncias dos
municipios para promover a adaptacdo climatica, assim como pretende investigar os desafios
por trds do cumprimento dessas competéncias. Partindo de uma abordagem
predominantemente prescritiva e com pesquisa documental, legislativa e bibliografica, este
Trabalho de Conclusdo de Curso passa pela compreensdo da adaptacdo climatica nas cidades
e suas interfaces juridicas. Primeiro, analisam-se conceitos gerais das mudancas climaticas e
seu tratamento juridico. Segundo, apreende-se o contexto do federalismo brasileiro e das
competéncias ambientais dos municipios. Com isso, analisa-se o federalismo climético
brasileiro com enfoque na adaptacdo, elencando-se as competéncias municipais para
promocdo da adaptacdo climatica nos setores mais relacionados com as mudancgas climaticas:
infraestrutura, desenvolvimento urbano, protecdo ambiental, politicas sociais, defesa civil e
zonas costeiras. De acordo com o levantamento de atribuicdes, a pesquisa conclui que 0s
municipios devem, para promover a adaptacdo climética, fortalecer sua atuacdo nos setores
analisados e incorporar neles as variaveis das mudancas climaticas; para tanto, é importante a
existéncia de arranjos juridico-institucionais que explicitem uma estratégia de adaptacdo
climatica coordenada e transversal. Por outro lado, a luz dos desafios do federalismo
brasileiro, dos setores envolvidos e das politicas climaticas, constatou-se uma limitada
atuacdo dos municipios na adaptacdo climatica, faltando capacidade institucional e
compromisso politico nessa agenda.

Palavras-chave: Adaptacdo Climatica. Politicas Publicas e Direito. Competéncias
Municipais. Capacidade Adaptativa dos Governos Locais.



ABSTRACT

The impacts of climate change have become increasingly severe and perceptible, and are felt
first and foremost at the local scale, with special emphasis on urban centres or cities. In view
of the relevance of addressing vulnerability reduction and building resilience in cities, the
present research seeks to understand the powers of municipalities to promote climate
adaptation, as well as to investigate the challenges behind the achievement of these
competences. Taking a predominantly prescriptive approach and using documentary,
legislative and bibliographic research, this paper goes through the understanding of climate
adaptation in cities and its legal interfaces. First, | analyze general concepts of climate
change and its legal framework. The second goal is to present the context of Brazilian
federalism and the environmental competences of municipalities. With that, | ponder on the
Brazilian climate federalism with a focus on adaptation, listing the municipal powers to
promote climate adaptation in the sectors most related to climate change: infrastructure,
urban development, environmental protection, social policies, civil defense and coastal
zones. Accordingly, the research concludes that municipalities, in order to promote climate
adaptation, should strengthen their actions in the sectors under analysis and incorporate
climate change variables; for this purpose, it is important to have legal-institutional
arrangements that explicit a coordinated and mainstream climate adaptation strategy. On the
other hand, in light of the challenges faced by Brazilian federalism, the sectors involved and
climate policies, one observes, in empirical reality, a limited role played by the
municipalities in climate adaptation, lacking institutional capacity and political commitment
to this agenda.

Keywords: Climate Adaptation. Public Policy and Law. Municipal powers. Local
Governments’ Adaptive Capacity.
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I. INTRODUCAO

O presente trabalho aborda o papel dos municipios na formulacdo de normas, politicas
publicas, instrumentos juridicos e medidas de acdo publica relacionadas a adaptacdo as
mudancas climéticas no contexto urbano.

Procura-se analisar as atribuicbes e competéncias legislativas e administrativas
designadas aos entes municipais para a adaptacdo as mudancas climaticas nas cidades. Com
iss0, busca-se compreender o que estd ao alcance e o que se pode esperar juridicamente das
municipalidades na construcdo de politicas de adaptacdo climética pensadas para as cidades e
na busca de cidades mais sustentaveis e resilientes.

O tema se justifica, pois, diante do cenario de emergéncia climatica, as cidades
compdem um dos principais ambientes a enfrentar os desafios impostos pelos impactos
socioambientais da mudanca do clima. Assim, faz-se necessario tracar caminhos para o
enfrentamento desses impactos, com o subsidio de instrumentos juridicos, oriundos do Direito
Ambiental e do Direito Urbanistico, por exemplo.

No contexto do sistema federativo brasileiro, a Constituicdo da Republica prevé a
competéncia comum da Unido, estados e municipios em matéria de protecdo do meio
ambiente (art. 23, VI), assim como de combate as causas da pobreza e aos fatores de
marginalizacdo (art. 23, X). Além disso, 0s municipios tém competéncia para legislar assuntos
de interesse local, promover o adequado ordenamento territorial e executar a politica de
desenvolvimento urbano (arts. 30, | e VIII, e 182). Cabe explorar, a partir disso, como se
concretiza o federalismo no tocante a tematica da adaptacdo climatica, em especial quanto a
seus impactos nas cidades, para legislar, administrar e executar politicas pablicas..

A relevancia dessa investigacao se demonstra pela ocorréncia cada vez mais frequente
de eventos climéticos extremos que atingem cidades em todo o mundo. Em marc¢o de 2022, a
populacdo de Petrdpolis, no Estado do Rio de Janeiro, foi afligida por chuvas intensas — as
mais intensas da historia da cidade (PRUDENTE, 2022) - que afetou de forma acentuada a
populacdo mais pobre e vulneravel. Em fevereiro de 2023, o litoral norte do Estado de Séo
Paulo foi atingido por fortes chuvas, levando a destruicdo de muitas casas e a morte de pelo
menos 54 pessoas (VICK, 2023). Tudo isso levanta a necessidade de reflexdo critica sobre
essa realidade brasileira, em que ocorrem “tragédias anunciadas”, ao passo que as cidades
(governos municipais) aparentam ser incapazes de evita-las. Tal reflexdo convida o direito e

as politicas publicas para busca de solugdes.
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1. Obijetivos, hipotese e percurso da pesquisa

Busca-se, com a tese, responder a seguinte pergunta: quais sao as competéncias dos
municipios na adaptacdo climética das cidades e quais so seus principais desafios?

Ligadas a essa questdo, destrincham-se perguntas-meio, que também serdo
enderecadas ao longo da pesquisa:

Q) O que sdo as politicas de adaptacdo climatica e quais as peculiaridades da

adaptacdo climatica nas cidades? Quais elementos integram essas politicas?

(i) No ambito do federalismo ambiental, como se da a reparticdo de competéncias
legislativas e administrativas entre os entes federativos?

(iii)  Quais instrumentos de acdo publica podem ser utilizados pelos municipios para
cumprir com suas atribuicbes no federalismo climatico, na dimensdo da
adaptacdo? Existem experiéncias concretas que contribuem para essa questdo?

(iv)  Que problemas, desafios e conflitos foram identificados, na literatura, acerca
do quadro das competéncias municipais sobre mudancas climéaticas e, mais
especificamente, na adaptacao climatica nas cidades?

Assim, o trabalho busca trazer subsidios para a compreensdo do papel dos municipios
na promo¢do da adaptacdo climatica das cidades, o que perpassa pelas perguntas-meio
supracitadas.

A premissa do trabalho é de que os governos municipais, no federalismo brasileiro,
tém um papel na promogdo da adaptagdo climética nas cidades. Contudo, ao ver uma série de
mazelas em cidades brasileiras, decorrentes de eventos climaticos extremos, tracamos a
hipbtese de que os municipios, de forma geral, tém explorado pouco as competéncias que lhe
cabem para articular medidas de adaptacdo. Buscaremos entender essas competéncias e quais
desafios estdo implicados para um cenario de cidades mais resilientes.

Inicialmente, no capitulo 11, busca-se uma introducéo ao tema, passando pelo conceito
de mudancgas climéticas, sua relacdo com as cidades e o papel do Direito. Entdo, serd
abordada a conceituagdo da adaptacdo climatica, sua compreensdo como politica pablica e as
especificidades da adaptacdo climatica nas cidades.

No capitulo 11, a fim de preparar o entendimento sobre os papéis do municipio na

adaptacdo, tracarei a relacdo entre o federalismo e a gestdo municipal ambiental. J& outros
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temas relacionados a competéncia do municipio em matéria de adaptacdo serdo analisados no
capitulo seguinte.

No capitulo 1V, aborda-se o tema central da tese, ou seja, 0 estudo das atribuicdes
municipais para a adaptacdo nas cidades. Ele serd guiado pela andlise de (i) instrumentos
urbanisticos, ambientais e climéaticos, (ii) politicas sociais voltadas a reducdo de
vulnerabilidades e (iii) estruturas de organizagédo e governanga institucional.

Permeando esses pontos focais, me debrucarei sobre os setores em que a adaptacédo
climatica nas cidades pode operar. Nessa empreitada, serdo analisadas as competéncias do
municipio sobre essas matérias e os impactos das mudancas climaticas sobre elas. Unindo
esses dois aspectos, serd possivel identificar campos de atuacdo dos municipios para
promover a adaptacdo climatica nesses setores, sempre de forma atravessada ao contexto
urbano. Feito esse mapeamento, passarei a consideracGes mais gerais sobre o papel dos
municipios na adaptacdo climética, analisando arranjos legais e institucionais para a gestdo
local.

Ja o capitulo V se destina a uma apreciacdo critica dos achados da pesquisa,
mapeando, em linhas gerais, os desafios, problematicas e conflitos relacionados as atribuicdes
dos municipios. Isso se dara primeiro com uma perspectiva mais ampla sobre o
municipalismo; depois, com uma reflexdao focada nos setores relacionados a adaptacdo e, por
fim, analisam-se os desafios da adaptacéo em si.

Ao final, sera possivel tracar uma visdo geral sobre a adaptacdo climatica nas cidades
e o papel dos municipios, do ponto de vista juridico, com as consideracdes finais sobre os

desafios identificados.

2. Metodologia

Para conduzir o trabalho de pesquisa proposto, 0 método centrard na pesquisa
documental e revisdo bibliografica e legislativa, a fim de identificar como 0s municipios
podem exercer suas atribui¢cbes na gestdo de politicas e na producdo normativa voltadas a
adaptacdo climatica nas cidades.

O escopo do trabalho é prescritivo, passando por caminhos descritivos. Parte-se de
uma analise descritiva sobre o que sdo as mudancas climaticas e a adaptagdo climatica, seus

impactos nas cidades e as normas juridicas aplicaveis a essas questdes. Em seguida, serdo
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analisadas as atribui¢des federativas dos municipios na gestdo ambiental e urbana das cidades,
com base na doutrina e na legislacéo.

Para tanto, conforme mencionado anteriormente, foram selecionados os setores que
conduzem as medidas de adaptacdo climatica no nivel local. Essa selecdo € essencial para
situar as atribuicdes dos municipios, passando pela compreensdo sobre o papel deles nessas
areas e como elas se relacionam com as mudancas climaticas, os quais foram escolhidos a
partir de certos marcos tedricos, descritos na Secdo 1 do Capitulo 1V.

A partir da andlise desses setores, sera possivel deduzir a competéncia municipal na
adaptacdo aos efeitos das mudancas do clima. Contudo, esse esfor¢co dedutivo implica uma
avaliacdo normativa, uma vez que passar do federalismo urbanistico e socioambiental para um
subtema do federalismo climatico envolve um processo interpretativo sobre as peculiaridades
da adaptacdo climatica nas cidades, a exemplo da necessidade de politicas sociais e urbanas.

Segundo Mafei (2015, p. 43), “[a] prescri¢ao envolve uma imputacdo de significado a
certo fenbmeno a partir de normas, ou a avaliagdo deste”. Portanto, o que se pretende é
atribuir um tratamento juridico as tarefas de adaptacdo climatica, partindo de um estudo
interdisciplinar (NUSDEO; BASTOS, 2023), desde as politicas publicas, a ciéncia das
mudancas climaticas, a geografia, o urbanismo, e os estudos aplicados aos setores de
atividades supracitados, para chegar a uma visdao mais dogmatica, que abrange a interpretacdo
sobre deveres legais do Poder Publico e sua efetividade.

Em relacdo a presenca constante das politicas publicas no combate as mudancas
climaticas (as chamadas politicas climaticas), leva-se em conta o cuidado metodoldgico de
apreender o contato entre direito e politicas publicas (BUCCI, 2019). Isso nos traz a missdo de
colocar o direito como um veiculo das politicas publicas, como participe da construgdo do
arranjo institucional das politicas publicas, mas também como um préprio definidor dos
objetivos gerais das politicas publicas (COUTINHO, 2013, p. 23).

Portanto, ndo se busca trazer as solucdes politicas em concreto para a adaptacéo
climatica no ambito dos municipios, até porque parte-se da premissa de que ndo existe uma
resposta Unica para a adaptacéo, pois ela depende das circunstancias locais (UNFCC, 2011, p.
35). Desse modo, a elaboracdo das agdes de adaptacdo passa por uma deliberacdo politica,
técnica e participativa, que ndo pode ser capturada integralmente pelo jurista.

Nesse sentido, justifica-se a proposta de delimitar a pesquisa juridica em torno do
arranjo institucional da adaptagdo climéatica, mais especificamente no tocante a divisdo

federativa de competéncias. Ainda assim, quando levantados casos praticos das cidades
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brasileiras, serd possivel referenciar modelos, a titulo exemplificativo, de solucbes sobre
medidas de adaptacao.

Por fim, detalhando as fontes da pesquisa, considerando o método de revisdo
bibliogréfica e pesquisa documental, serdo analisadas producfes académicas sobre mudancas
climéticas, adaptacdo climatica e relagbes com o espaco urbano, constantes na bibliografia
preliminar. Quanto a bibliografia juridica, serdo utilizadas obras de Direito Ambiental sobre o
federalismo ambiental e sobre o Direito das Mudancas do Clima, bem como obras do Direito
Urbanistico, trazendo os instrumentos da politica urbana, entre outros ramos do direito.

Além disso, para compreender o regime juridico incidente sobre as questdes
climéticas, serdo referenciados a Convencao-Quadro das Nac¢des Unidas sobre Mudancas do
Clima e demais tratados abrangidos por ela, normas de direito internacional de soft law,
relatorios do IPCC, Politica Nacional sobre Mudanca do Clima, Plano Nacional de
Adaptacdo, Constituicdo, entre outras normas domésticas. Destaca-se que buscaremos citar a
legislagdo de municipios diversos, com o propdésito exemplificativo de agregar experiéncias

concretas sobre a tematica.
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II.  ASPECTOS JUNRI'DICOS’DAS MUDANCAS CLIMATICAS E
DA ADAPTACAO CLIMATICA

1. Premissas basicas sobre as Mudancas climaticas

O fenémeno das mudancgas climaticas®, provocado pela acdo antropica, ja é
reconhecido pela comunidade cientifica e pela comunidade internacional, o que €
consubstanciado pelos diversos relatérios do Painel Intergovernamental sobre Mudanca do
Clima (IPCC) e pelos tratados internacionais no dmbito da Convengdo-Quadro das Nagdes
Unidas sobre Mudancas do Clima (UNFCCC).

Assim, observam-se varios impactos no clima e, por consequéncia, nas condicdes
ambientais dos ecossistemas, ciclos do carbono e da agua, biodiversidade, entre outros,
decorrentes do aumento da temperatura média global da superficie terrestre.

Soma-se a isso a crescente ocorréncia de eventos climaticos extremos, como resultado
do aumento da precipitacdo em certas regides do planeta, desertificacdo e secura em outras,
além de alteracGes em condicdes atmosféricas-ocednicas (massas de ar e correntes maritimas)
(IPCC, 2007). Isso tem resultado em perdas e prejuizos para a natureza e para a humanidade,
sendo que “as populacdes e os sistemas mais vulneraveis sdao afetados de modo
desproporcional”, dado que sdao “pressionados para além de sua habilidade de adaptagdo”
(IPCC, 2022).

O IPCC (2022) estima que entre 3,3 e 3,6 bilhdes de pessoas vivem em contextos de
alta vulnerabilidade as mudancas climaticas, o que se relaciona com a vulnerabilidade dos
ecossistemas nos entornos. A vulnerabilidade, conforme seré detalhado adiante, € medida pela
suscetibilidade e (in)capacidade de lidar com efeitos adversos das mudancas climaticas. De
acordo com as projecdes, 0s riscos tendem a aumentar e é imprescindivel a tomada de acGes

de mitigacdo as causas das mudancas climaticas e a¢fes de adaptacdo aos seus impactos.

2. Mudangas climéticas e as cidades

! De acordo com a definigdo do artigo 2.1 da UNFCCC, a “Mudanga do clima” significa uma mudanca de
clima que possa ser direta ou indiretamente atribuida a atividade humana que altere a composi¢do da atmosfera
mundial e que se some aquela provocada pela variabilidade climética natural observada ao longo de periodos
comparaveis
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Um dos principais ambitos de incidéncia das mudangas climaticas sdo os contextos
urbanos, visto que constituem espacgo de habitacdo de mais da metade da populagdo mundial.
Particularmente, as cidades sdo centros que tanto produzem agravamento aos impactos da
mudanca do clima (a exemplo de emissdes de gases de efeito estufa, ilhas de calor? e
desmatamento), quanto recebem esses impactos (HEBBERT; JANKOVIC, 2013).

Nesse sentido, o IPCC (2022, pp. 22-28) observou diversos impactos para as cidades,
como aumento de temperaturas e eventos de calor extremo nos centros urbanos, enchentes e
aumento do nivel do mar em zonas costeiras, secas e escassez de agua, deslizamentos de terra,
queimadas e poluicdo do ar. Assim, a populacdo residente em cidades estd sujeita a esses
riscos, assim como diversos eixos da infraestrutura urbana tém sido afetados, que podem ser
divididos em infraestrutura social, fisica e baseada na natureza.

Segundo o IPCC (2022, p. 11), a infraestrutura social ¢ composta por “atividades e
instituigdes sociais, culturais e financeiras, assim como bens associados a elas e servigos
como educacdo, salde, seguranca, que protegem 0 bem-estar ¢ a vida publica”. Ja a
infraestrutura baseada na natureza se refere as solucdes ecossistémicas, como areas verdes e
corpos de agua. Por fim, a infraestrutura fisica esta ligada as vias publicas, sistemas de
saneamento e drenagem, transporte, entre outros aparatos que seguram a estrutura fisica
urbana.

Importante destacar que esses impactos sdo sentidos de forma desproporcional em
diferentes localidades e populacBes urbanas, em decorréncia dos fatores de exposicdo aos
riscos climaticos, vulnerabilidade e capacidade adaptativa (IPCC, 2022). Desse modo, falar de
mudancas climaticas nas cidades implica levantar problemas de desigualdade social, os quais
tém se aprofundado com o contexto da pandemia de Covid-19, influenciando diretamente a
vulnerabilidade sanitaria e o0 acesso a moradia.

No Brasil, a urbanizacdo foi e tem sido marcada por um processo acelerado,
desacompanhado de uma cria¢do simultanea de infraestrutura urbana adequada (MARTINS;
FERREIRA, 2011). Tendo isso em vista, a adaptacdo e a mitigacdo no contexto urbano devem
se relacionar com os diversos problemas socioecondmicos que afetam a dindmica das cidades
brasileiras. 1sso esta alinhado com o fato de que essas medidas possuem cobeneficios para o
desenvolvimento sustentavel, sendo, muitas vezes, qualificadas como “sem arrependimento”,

pois, de qualquer forma, agregam melhorias para o sistema social e para 0 meio ambiente.

2 “Urbanization tends to be associated with elevated surface and air temperature, a condition referred to as
the urban heat island. Urban centers and cities are often several degrees warmer than surrounding areas due
to presence of heat absorbing materials, reduced evaporative cooling caused by lack of vegetation, and
production of waste heat.” (Rosenzweig et al, 2015, p. 4).
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Hé& o reconhecimento desse cenario pelo Plano Nacional de Adaptacdo & Mudanca do
Clima (PNA), criado pela Portaria do Ministério do Meio Ambiente n° 150 de 2016. O Plano
tem diversas estratégias setoriais, sendo uma delas a de Cidades e Desenvolvimento Urbano.

Nesse tocante, o documento destaca a vulnerabilidade maior de assentamentos
precarios em &reas de risco, adotando a diretriz de incorporacdo da varidvel climatica no
planejamento urbano de forma geral, e mais especificamente em temas como: reabilitagdo de
areas urbanas consolidadas, urbanizacdo de assentamentos precarios, producdo de habitacao
social, saneamento ambiental, drenagem urbana, prevencdo a desastres.

O segundo relatério da Urban Climate Change Research Network (ROSENZWEIG et
al, 2015) aponta que a ONU endossou 0 ODS (Objetivo de Desenvolvimento Sustentavel) n°
11: “tornar cidades e assentamentos humanos inclusivos, seguros, resilientes e sustentdveis”.
Um componente importante desse objetivo sdo as mudancas climaticas, mas que ndo podem
ser dissociadas do contexto mais amplo da sustentabilidade.

Por fim, cabe mencionar o papel relevante dos governos locais no enfrentamento das
mudancas climéticas nas cidades, especialmente para as medidas de adaptacdo (IPCC, 2022;
ROSENZWEIG et al, 2015). Segundo Martins e Ferreira (2011, p. 618):

(...) como a mudanca climéatica tem uma dimenséo local importante, ja que muitas
das atividades humanas que contribuem para o aquecimento global e as mudancas
ambientais globais, em geral, acontecem no nivel local, torna-se necessario olhar
para as cidades e os municipios como arenas fundamentais, onde a governan¢a do
clima esté sendo exercida.

Os gestores locais, junto da sociedade civil e das comunidades mais afetadas, tém
maior conhecimento pratico sobre os problemas de cada cidade e os instrumentos peculiares
de cada circunstancia que irdo auxiliar no gerenciamento dos riscos climaticos.

N&o sé isso, 0s gestores municipais tém a competéncia constitucional para legislar
assuntos de interesse local, promover o adequado ordenamento territorial e executar a politica
de desenvolvimento urbano (arts. 30, | e VIII, e 182 da Constituicdo). Dessa forma, cabe

analisar o potencial dessas atribuicoes.

3. Mudangas climaticas e o Direito

Pelo olhar do Direito, pode-se dizer que o tema das mudancas climaticas é revestido

de valor juridico e esté inserido principalmente no ramo do Direito Ambiental, o qual estuda e
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é composto pelas normas que norteiam a atividade humana em prol da protecéo e conservacao
do meio ambiente ecologicamente equilibrado (GRANZIERA,2014, p. 6).

Mais especificamente, as mudancas climaticas sdo enfrentadas por um regime juridico
que compde um subsistema do Direito Ambiental, nomeado como o Direito das Mudancas

Climaéticas ou Direito Climético. Segundo Carvalho e Rosa (2021, p. 9):

“ao Direito das Mudangas Climaticas importa, fundamentalmente, conseguir traduzir
em regulacdes concretas o entendimento cientifico consolidado sobre as mudancas
climaticas antrdpicas, e estruturar um regime legal protetivo que seja confessionario
de todas as especificidades do objeto a ser tutelado (...).”

Este novo conjunto regulatério reposiciona valores atribuidos a certos bens juridicos
ambientais, como a atmosfera e o sistema climatico como um todo, tomando em conta 0s
efeitos que os impactos da acdo antropica estdo acarretando na biosfera, nos ecossistemas (e
seus componentes, como a fauna e a flora) e no bem-estar da humanidade (geracdes presentes
e futuras)®. Os marcos desse subsistema sdo basicamente a Convengdo-Quadro das Nagoes
Unidas sobre Mudancas do Clima, ratificada por 192 paises e internalizada no Brasil por meio
do Decreto n° 2.652/1998, bem como todos os tratados firmados no ambito da Convencao, e a
Lei Federal n® 12.187/2009, que institui a Politica Nacional sobre Mudan¢a do Clima —
PNMC.

A PNMC é um grande marco normativo no Brasil para o direito das mudancas
climaticas, criando um sistema legal proprio, com uma série de principios, objetivos,
diretrizes e instrumentos para as politicas climaticas. No ambito federal, a Lei institui um
arranjo de governanca climatica, que passa pelo Comité Interministerial sobre Mudanca do
Clima, a Comissdo Interministerial de Mudanca Global do Clima, o Férum Brasileiro de
Mudanca do Clima, a Rede Brasileira de Pesquisas sobre Mudancas Climaticas Globais -
Rede Clima e o Fundo Nacional sobre Mudanca do Clima - FNMC.

Além disso, na organizacdo do governo federal, o Ministério do Meio Ambiente tem
um papel central na coordenacdo de politicas climéaticas, com participacdo de outros
ministérios e entes da Administracdo Indireta, como o INPE (Instituto Nacional de Pesquisas
Espaciais), o IBAMA, o ICMBIo, a Autoridade Nacional da Seguranca Climatica (criada em

2023), entre outros.

3 “Quando tratamos da relagdo entre Direito e Mudangas Climaticas, (...) [e]stamos apenas constatando que
aqueles atos ambientalmente ilicitos, ja assim afirmados pela legislacdo em vigor, causam danos muito mais
relevantes do que imaginavamos antes de compreendermos 0s mecanismos de aquecimento do planeta.”
(BELLO FILHO, 2010, p. 6).
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Outra dimensdo juridica das mudancas do clima é seu enquadramento pela o6tica dos
Direitos Humanos e dos direitos fundamentais. Assim, se é cedi¢co que o direito a0 meio
ambiente equilibrado é um direito fundamental, tal garantia se desdobra em um direito
fundamental a protecao do sistema climatico ou a um clima estavel, de acordo com a doutrina
(WEDY, 2020) e a jurisprudéncia de tribunais no mundo (BAUER, 2022).

Por isso, o assunto recebe atencdo do campo dos Direitos Humanos, mediante a
protecdo das pessoas mais vulneraveis aos impactos do clima, o que exige uma série de
politicas sociais. Nesse sentido, a Comissdo Interamericana de Direitos Humanos proferiu em

comunicado acerca da Conferéncia das Partes (COP) 26:

A mudanga climética representa uma verdadeira emergéncia de direitos humanos,
que exige que 0s principios e normas que regem o Direito Internacional e
Interamericano de Direitos Humanos vis-a-vis os do Direito Internacional Ambiental
orientem todas as solugdes, politicas e acBes nesta area. Consequentemente, a CIDH
e a REDESCA instam os Estados membros da OEA, de acordo com as obrigages
assumidas dentro do sistema interamericano, a colocar os direitos humanos e o
impacto adverso que a mudanga climatica tem sobre o desfrute dos direitos humanos
no centro de suas negociagdes e decisfes climéticas, especialmente para as pessoas e
grupos que estdo em situacao de maior vulnerabilidade. (OEA, 2021).

Além disso, as consequéncias da mudanca do clima sobre as cidades chamam o
Direito Urbanistico, a fim de se repensar a organizacdo do territorio urbano, a protecdo do
patriménio urbanistico e a efetivacdo dos direitos a moradia, a cidade e a infraestrutura
urbana.

Essas facetas juridicas das mudancas do clima revelam que a tentativa de emplacar um
ramo proprio do “direito climatico” ¢ dificultada pela multiplicidade de assuntos inter-
relacionados, que, inclusive, vdo além da esfera do Direito Ambiental. Por tudo isso, como ja
frisado, a abordagem conduzida neste trabalho seré essencialmente interdisciplinar, no sentido
de ndo usar exclusivamente a perspectiva do Direito Ambiental, mas mobilizar outros ramos
do direito e, mais ainda, aproveitar os conhecimentos de saberes ndo juridicos acerca do

fendmeno urbano, das mudancgas do clima e das politicas climaticas.

4. Adaptacdo Climética

A adaptacéo climatica é descrita por Martins e Ferreira (2011, p. 616) como uma série
de “medidas que visam proteger a populagdo dos impactos da mudanga climéatica e da

variabilidade natural do clima”. J& a Politica Nacional sobre Mudanca do Clima (PNMC) a
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define no art. 2°, I, como “iniciativas e medidas para reduzir a vulnerabilidade dos sistemas
naturais e humanos frente aos efeitos atuais e esperados da mudanga do clima”.

No Direito das Mudancas Climaticas, dois eixos centrais podem ser identificados no
enfrentamento das alteracbes do sistema climatico: a mitigacdo e a adaptacdo. Isso esta
previsto na UNFCCC, que centra 0s compromissos dos Estados-partes em torno desses dois
mecanismos (UNCC e-Learn, s.d.), bem como na PNMC e no Plano Nacional sobre Mudanga
do Clima (BRASIL, 2008).

A mitigacao consiste na “implementacao de a¢des destinadas a reduzir as emissdes de
GEEs [Gases de Efeito Estufa], bem como preservar e fortalecer sumidouros e reservatorios
de GEEs” (UNCC e-Learn, s.d., p. 13). Klug et al (2016, p. 306) asseveram que se trata da
“mitigagdo da geracdo do problema, ndo da mitigacao de seus efeitos”.

Uma das diferencas entre mitigacdo e adaptacdo, segundo Martins e Ferreira (2011, p.
620) reside em que a mitigacdo tem foco integral, sendo regulamentada em escala global por
meio dos instrumentos e metas do Acordo de Paris, por exemplo, enquanto a adaptacéo
perpassa sistemas especificos e se implementa do local para o regional. Ainda assim, a
adaptacdo requer cooperacdo internacional (BARBI, 2014, p. 39) e as acdes de mitigacdo e
adaptacdo devem ser coordenadas e dialogar entre si (SATTERTHWAITE et al, 2009, p. 10),
ja que elas convergem na finalidade comum de evitar e minimizar os efeitos adversos das
mudangas do clima.

A adaptacdo se relaciona reciprocamente com a vulnerabilidade, conforme explica
Ramos (2015, p. 12):

Vulnerabilidade climatica pode ser entendida como o grau a que um sistema esta
sujeito aos impactos e sua incapacidade de lidar com os efeitos negativos das
mudancas do clima. Adaptacéo, portanto, seria a capacidade do sistema de se ajustar
as mudancas climaticas, reduzindo o potencial de impacto e criando oportunidades
de se tornar mais resistente (resiliente) e menos vulneravel.

Assim, a nogdo de vulnerabilidade esta associada a exposicdo e a sensibilidade aos
efeitos das mudancas climaticas. A exposi¢do tem uma faceta ambiental, pois o local em que
uma populacdo reside pode ser naturalmente mais suscetivel aos impactos das mudancas do
clima, a exemplo das (i) zonas costeiras, (ii) zonas aridas e semiaridas, (iii) areas com declive,
que convivem com riscos como: (i) inundacdo e erosdo costeira, além de prejuizos a
infraestrutura, (ii) escassez hidrica e temperaturas extremas, (iii) deslizamentos de terra e

perda de construgdes, entre outros (RAMOS, 2015).
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Em complemento, a vulnerabilidade é condicionada a capacidade de os sistemas
humanos, expostos em maior ou menor grau aos riscos ambientais, se ajustarem ou
minimizarem os efeitos negativos das mudangas climéaticas. Em outras palavras, o grau de
vulnerabilidade também é determinado pela capacidade adaptativa®.

Nesse sentido, usualmente os mais vulneraveis séo as nagdes, no plano internacional, e
as populagdes, no plano nacional, com menos recursos e menor acesso (capital técnico,
vontade politica, infraestrutura) a medidas de adaptacdo. Para superar e enfrentar a
vulnerabilidade, um dos caminhos ¢ construir resiliéncia, isto ¢, “a capacidade que o sistema
tem de resistir aos impactos, absorvendo-os, ou superando-o0s e ainda mantendo sua estrutura
e fungodes essenciais” (RAMOS, 2015, p. 21).

A partir desse repertorio conceitual, pode-se dizer que a capacidade adaptativa
influencia e é influenciada pelo grau de vulnerabilidade, dependendo da estrutura disponivel,
a nivel do governo e da sociedade civil, para gerenciar riscos climaticos, planejar politicas

publicas e organizar medidas concretas de prevencao e resposta. Em suma:

Adaptagdo, portanto, € o processo em que um sistema (natural ou humano) se ajusta
(ambiental, social ou economicamente) preventivamente ou em resposta a um
evento climatico, (ABRAMOVITZ et al, 2002, p. 10) reduzindo suas
vulnerabilidades e aumentando sua resiliéncia, de acordo com sua capacidade
adaptativa. (RAMOS, 2015, p. 21)

O entendimento sobre a adaptacdo, portanto, pode ser sintetizado por meio de trés
finalidades: “combater os impactos das mudancas climdticas que estdo acontecendo agora;
aumentar a resiliéncia aos impactos futuros sobre populagOes, setores, comunidades e
ecossistemas vulneraveis; e permitir um desenvolvimento resiliente ao clima” (UNFCCC,
2018, p. 13).

Em ambito nacional no Brasil, a adaptacdo climética esta enderecada principalmente
no ja citado Plano Nacional de Adaptacdo a Mudanca do Clima, de 2016, que institui
diretrizes, estratégias e metas, gerais e setoriais, para reducdo de vulnerabilidades e para
gestdo dos riscos climaticos. Foram considerados 11 setores: agricultura, recursos hidricos,
seguranca alimentar e nutricional, biodiversidade, cidades, gestdo de risco de desastres,

industria e mineracdo, infraestrutura, povos e populacdes vulneraveis, salde e zonas costeiras.

4 Por isso, nem sempre paises situados em areas sensiveis e expostas a riscos vao ter alta vulnerabilidade. E o
caso dos Paises Baixos, que, apesar de sofrerem com o aumento do nivel do mar, possuem alta capacidade de
planejamento e desenvolvimento de medidas de conten¢do e adaptacdo na infraestrutura (UNCC e-Learn, s.d.).
Segundo Eriksen e O’Brien (2007, p. 339), “a vulnerabilidade ¢ um conceito dindmico; estd em um fluxo
continuo na medida em que os processos social e biofisico que moldam as condic8es locais e a habilidade de
lidar com elas também mudam”.
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Em 2017, foi publicado o 1° Relatério de Monitoramento e Avaliagdo do Plano, mas,
depois desse marco, ndo houve novas publicagdes e politicas sobre o PNA no ambito federal.
Em paralelo, foram realizados planos setoriais de mitigagdo e adaptacdo, conforme
determinado na PNMC e seu regulamento (Decreto Federal n° 9.578/2018), nos seguintes
temas: Agricultura de Baixa Emissdo de Carbono (datado de 2012, com nova versao em
2021); Economia de Baixa Emissdo de Carbono na Industria de Transformagdo; Saude;
Mineracdo de Baixa Emissdo de Carbono; e Transporte e Mobilidade Urbana (sendo estes

ultimos quatro planos datados de 2013).

4.1. O regime da UNFCCC sobre Adaptacao Climatica

A fim de compreender as bases das politicas de adaptacdo, serdo utilizados
documentos, tratados e decisdes no ambito da UNFCCC, considerando ser a instancia
internacional qualificada para estabelecer diretrizes gerais em matéria climética.

O art. 4°, § 1°, alineas “b” e “e”, da Conveng¢ao-Quadro das Nacbes Unidas sobre
Mudangas do Clima estabelece o compromisso das partes de tomar medidas de adaptacédo
climética, o que seria regulamentado por decisdes das Conferéncias das Partes (COP)°.

Por sua vez, o Protocolo de Quioto, que entrou em vigor entre 2005 e 2020, detalhou
esses compromissos, prevendo, no art. 10, que as Partes devem formular programas de
mitigacdo e de adaptacdo, envolvendo setores de energia, transporte, industria, agricultura,
florestas e residuos, entre outros.

Nesse sentido, com as COPs 11 e 12 (2005 e 2006), a discussdo caminha para a
criagdo do Programa de Trabalho de Nairobi sobre os impactos, vulnerabilidade e adaptacao
as mudancas climaticas, inicialmente desenhado como um programa de cinco anos para
fornecer subsidios técnicos na avaliacdo de vulnerabilidades e desenvolvimento de
conhecimento sobre préaticas de adaptagdo (UNFCCC, s.d.).

A adaptacdo recebe mais atencdo no ambito do regime internacional das mudancas
climaticas com os Acordos de Cancun, na COP 16 de 2010, que estabeleceram o Marco de

Adaptacdo de Cancun (Cancun Adaptation Framework). Trata-se de um quadro de ac¢Ges para

5 Em 2001, a Decisdo 29 da COP 7 instituiu um programa de trabalho para os paises menos desenvolvidos, em
que se incluiu a previsdo de implementacdo de Programas Nacionais de Adaptagdo (National Adaptation
Programmes of Action ou NAPA). As diretrizes para elaboracdo do NAPA, estdo dispostas na Decisdo 28 da
COP 7. Em 2006, a Deciséo 5 da COP 12 estabeleceu o funcionamento do Fundo da Adaptacéo e, em 2007, a
Decisdo 1 da COP 13 implementou o Fundo tornando elegivel para custear a¢des de adaptacdo em paises
vulneraveis (Chile, 2015).
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melhorar os processos de adaptacdo, com a criagdo de um Comité de Adaptagio®, o qual dara
suporte técnico na implementacgdo de a¢des de adaptacdo pelos paises.

Em 2011, a COP 17 avangou com a Decisdo 5 e 6, ao instituir diretrizes para
elaboracdo de Planos Nacionais de Adaptacdao (NAP), com foco inicial nos paises menos
desenvolvidos e nos paises em desenvolvimento interessados. Além disso, 0 Programa de
Trabalho de Nairobi sobre os impactos, vulnerabilidade e adaptacdo as mudancas climaticas
foi integrado ao Marco de Adaptacdo de Cancun, sendo aquele incumbido de agrupar
informacdes e recomendacdes sobre a gama de medidas de adaptacdo, auxiliando paises a
tomar decisdes informadas quanto a esse assunto.

Ademais, o Acordo de Paris, firmado em 2015 avangca nos COMPromissos
internacionais, criando, no art. 7, 8 1, o “Objetivo Global sobre Adaptagdo” (Global Goal on
Adaptation), para aumentar a capacidade adaptativa, fortalecer a resiliéncia e reduzir a

vulnerabilidade. Em complemento, o § 5 dispde que:

As Partes reconhecem que acOes de adaptacdo devem seguir uma abordagem
orientada em nivel nacional, sensivel a género, participativa e plenamente
transparente, levando em consideragdo o0s grupos vulneraveis, comunidades e
ecossistemas, e deve basear-se e ser guiada pela melhor ciéncia disponivel e,
conforme apropriado, pelo conhecimento tradicional, pelo conhecimento dos povos
indigenas e pelos sistemas de conhecimento local, tendo em vista a integracdo da
adaptacdo nas politicas e acbes socioeconémicas e ambientais relevantes, conforme
apropriado.

Outro ponto de destaque é que as Partes devem apresentar comunicacdes de
adaptacdo, a respeito de suas prioridades, necessidades de implementacéo e de apoio, planos e
acoes (8§ 10).

Recentemente, na COP 26 de 2021, foi instituido, pela Decisdo n° 7, o Plano de
Trabalho Glasgow-Sharm el-Sheikh sobre o Objetivo Global sobre Adaptacdo, de dois anos
de duracdo, com vistas a fomentar a implementacdo do Acordo de Paris, em matéria de

adaptacdo, e melhorar os meios para atingir tal objetivo.
4.2. Os elementos da Adaptacéo e sua configuracdo como politica puablica
Com esse panorama da UNFCCC, tomam-se por base dois documentos produzidos no

ambito do Programa de Trabalho de Nairobi, intitulados “Adaptation Assessment, Planning

and Practice: An Overview from the Nairobi Work Programme on Impacts, Vulnerability and

6 As atribuicdes do Comité estdo melhor detalhadas na Decisdo 2 da COP 17 de 2011.
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Adaptation to Climate Change”, publicado em 2018 (UNFCCC, 2018) ¢ “Assessing Climate
Change Impacts and Vulnerability, Making Informed Adaptation Decisions — Highlights of
the Contribution of the Nairobi Work Programme”, de 2011 (UNFCCC, 2011).

As publicacbes, que reunem contribuicdes do Programa de Trabalho, trazem uma
visdo geral sobre os elementos constitutivos das politicas de adaptagdo. Desse modo, as a¢des
de adaptacdo sdo compostas por quatro componentes principais: (1) Avaliagdo de impactos
climaticos e de vulnerabilidade, (2) Planejamento da adaptacdo, (3) Implementacdo de
medidas, (4) Monitoramento e avaliacao das a¢des tomadas (UNFCCC, 2011, p. 8).

As politicas de adaptacdo devem comecar com a avaliacdo de impactos da mudanca do
clima e das vulnerabilidades de um certo grupo populacional, momento em que se obtém
informacBes essenciais sobre a situacdo de determinada localidade (pais, regido, municipio,
por exemplo) frente as mudancas climaticas, a fim de se compreender onde se manifestam os
problemas e direcionar as a¢Ges prioritarias.

Existem diversos métodos e ferramentas para realizar a avaliacdo, incluindo as
observacBes climatoldgicas e meteoroldgicas, o levantamento de dados e a projecdo de
cenarios, por meio de institutos de pesquisa e estatistica, tanto em aspectos climaticos quanto
socioecondmicos.

Esse esforco € importante para (i) entender tendéncias atuais, (ii) caracterizar
condigdes futuras e (iii) planejar para adaptacdo (UNFCCC, 2011, p. 19). Com a coleta de
dados e informacdes, € possivel ter conhecimento de temas como areas de risco de desastres,
regibes com condicBes socioecondmicas precarias, principais atividades econdmicas em cada
regido.

A luz das informacBes mapeadas, segue-se o planejamento para a adaptacdo, que
envolve a identificacdo, o estudo e a escolha de opcdes de medidas a serem elaboradas. Essa
etapa pode seqguir diferentes métodos, levando em conta o custo-beneficio ou o custo-
efetividade das opcOes disponiveis, ou ainda pode ser realizada uma avaliacdo combinando 0s
critérios (UNFCCC, 2011, p. 32).

Acrescenta-se que esse processo de planejamento, conduzido pelo Poder Publico, deve
ser dialogado com a sociedade, em atencdo aos principios da transparéncia e da participacao,
calcados nas bases constitucionais do Estado Democratico de Direito, de acordo com o art. 1°,
I e Il, da Constituicdo, bem como no Acordo de Escazu (Acordo Regional sobre Acesso a
Informacéo, Participacdo Publica e Acesso a Justica em Assuntos Ambientais na América

Latina e no Caribe).
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Com a escolha das medidas, oficializada e formalizada por um ou mais atos
normativos e administrativos, passa-se a efetiva implementacdo das a¢des de adaptacdo. 1sso
pode se dar em diferentes niveis (local, regional, nacional), seja como uma politica autbnoma
(por exemplo, em planos de adaptacdo) ou de forma integrada a uma ou outra politica setorial
(por exemplo, medidas de adaptacdo climatica inseridas numa politica agréria ou em um
Plano Diretor).

A Ultima etapa é o monitoramento e a avaliacdo da politica implementada, a fim de
manter em vista 0 progresso alcancado com as acdes, em relacdo aos seus objetivos e aos
subsidios depositados para tanto (UNFCCC, 2011, p. 38). A avaliacdo pode se dar durante a
execucao da politica, no momento de seu término ou anos apds, podendo seguir variados
indicadores, mas deve considerar, em Ultima instancia, o grau de efetividade das medidas.

Face a esses elementos, fica claro que a promoc¢éo da adaptacéo climatica se aproxima

da légica das politicas pablicas. 1sso porque estas sdo definidas da seguinte forma:

Politica pablica é o programa de acdo governamental que resulta de um processo ou
conjunto de processos juridicamente regulados — processo eleitoral, processo de
planejamento, processo de governo, processo or¢amentario, processo legislativo,
processo administrativo, processo judicial — visando coordenar os meios a
disposicdo do Estado e as atividades privadas, para a realizacdo de objetivos
socialmente relevantes e politicamente determinados. Como tipo ideal, a politica
publica deve visar a realizacdo de objetivos definidos, expressando a selecdo de
prioridades, a reserva de meios necessarios a sua consecucdo e o intervalo de tempo
em que se espera o atingimento dos resultados (BUCCI, 2006, p. 39)

E possivel perceber que, para adotar medidas de adaptacdo em qualquer nivel de
governo, elas devem ser veiculadas por um programa, isto €, um desenho de a¢des concretas
coordenadas que buscam realizar objetivos gerais baseados em comandos legais e
constitucionais’. Nesse caso, temos os objetivos e diretrizes da PNMC® e do art. 225 da

Constituicdo. Em especial, destaca-se o art. 4°, V, da PNMC:

Art. 42 - A Politica Nacional sobre Mudanca do Clima - PNMC visara:
V - & implementacdo de medidas para promover a adaptacdo a mudanga do clima
pelas 3 (trés) esferas da Federacdo, com a participacdo e a colaboragdo dos agentes

7 “[A] politica publica ¢ definida como um programa ou quadro de a¢do governamental, porque consiste num
conjunto de medidas articuladas (coordenadas), cujo escopo € dar impulso, isto €, movimentar a maquina do
governo, no sentido de realizar algum objetivo de ordem publica ou, na 6tica dos juristas, concretizar um
direito.” (Bucci, 2006, p. 14)
8 Embora chamada de Politica Nacional sobre Mudanca do Clima, a Lei n° 12.187/09 n&o constitui em si a
politica pablica climética, mas funciona como uma lei-quadro, um suporte legal (Bucci, 2006, p. 11) - ou seja,
um arranjo normativo - para promogao de variadas politicas publicas de enfrentamento das mudancas
climéticas. E dizer, portanto, que as politicas pablicas ndo se confundem com as normas juridicas que tratam
delas, pois 0 objeto de preocupacgdo das primeiras ¢ a efetividade ap6s a previsao legal e infralegal, ndo se
contentando com a validade de tal previsao (Bucci, 2019, p. 365).
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econdmicos e sociais interessados ou beneficiarios, em particular aqueles
especialmente vulneraveis aos seus efeitos adversos;

Outra caracteristica essencial das politicas publicas é sua dimensao processual, pois 0s
programas de acdo passam por um conjunto ordenado de atos como o planejamento, a
formulacédo e a implementacdo (BUCCI, 2006, p. 39). Esse aspecto ¢ evidenciado pelo “ciclo
das politicas publicas”, um conhecido esquema de representacdo que explica sinteticamente a
dindmica das politicas publicas (BUCCI, 2019, p. 366). Esse ciclo € composto por cinco
fases: (1) estabelecimento da agenda, (2) formulacdo de alternativas, (3) decisédo, (4)
implementacéo e (5) monitoramento e avaliacdo (BUCCI, 2019, p. 366).

Chama a atencdo o fato de que essas fases sdo semelhantes aquelas descritas pela
UNFCCC para as politicas de adaptacdo, o que reforca a tese de que a adaptacdo climatica se
materializa por politicas publicas, envolvendo um processo participativo (RAMOS, 2015, p.
59). Isso se deve a dimensdo positiva e prestacional do direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, bem como de outros direitos sociais ligados ao combate da
vulnerabilidade, que exigem, por parte do Poder Publico®, uma série de medidas concretas.

Em complemento, Satterthwaite et al (2009, p. 38) explicam o papel central do Estado
na adaptagdo climéatica: muitas das medidas que a literatura elenca como necessarias para
promover a adaptacdo climatica estdo relacionadas aos bens publicos, que beneficiam a todos,
como infraestrutura, servicos basicos e defesa civil. Se o Poder Publico ndo tomar acéo,
ninguém mais podera satisfatoriamente garantir esses bens publicos.

Desse modo, as politicas publicas, como toda acgdo estatal, estdo sujeitas ao principio
da legalidade, devendo ter um suporte legal, como leis, decretos, portarias e outros
instrumentos juridicos pré-estabelecidos. E nesse sentido que se reforca o papel do direito
como instrumento, uma caixa de ferramentas que da os meios para alcancar as finalidades da
escolha politica (COUTINHO, 2013, p. 21). A formatacdo juridica das politicas, a disposicao
do gestor publico, abrange uma gama de instrumentos do direito administrativo e mecanismos

do direito financeiro, por exemplo.

9 Apesar de o Poder Publico ser responsavel pelas politicas pUblicas, muitos deveres de cunho ambiental se
estendem aos particulares. Ja no caso da adaptagdo climatica, a sistematica da PNMC deixa claro que se trata
de um dever primordialmente de interesse publico, do qual o Estado se incumbe. Por isso € que iremos tratar de
politicas publicas de adaptacdo, mas sem negar que a sociedade civil e as empresas tém um papel participativo
relevante nesse processo (BARBI, 2014, p. 28). E possivel, inclusive, que empresas, comunidades e individuos
tomem autonomamente medidas para se adaptar as mudancas climéticas, nos seus respectivos circulos de
abrangéncia; porém, ndo existe um regime juridico definido para essas situac@es e ndo serdo o foco dessa
pesquisa, a qual ira se debrucar sobre o papel dos Municipios. Ainda, 0s mecanismos privados para lidar com
0s riscos climéticos e a capacidade de resposta, a exemplo do seguro e da aquisicdo de habitacdes e instalacbes
seguras, ndo atendem aqueles hipossuficientes, que estdo mais vulneraveis aos riscos e carecem de meios
individuais para se adaptar (SATTERTHWAITE et al, 2009, p. 38).
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Soma-se a isso outra perspectiva sobre o direito, relacionada a criacdo de um arranjo
institucional. E nesse ambito que aparecem as estruturas de governanca e de competéncias,
cuja definicdo depende do arcabouco juridico (COUTINHO, 2013, p. 20). Essa dimenséo
institucional é essencial para os objetivos desta pesquisa, pois ela da suporte para o desenho
das politicas de adaptacdo a ser buscado no &mbito municipal.

A terceira funcdo do direito, complementar as acima, é a de dar diretrizes vinculantes
as politicas, determinando metas gerais, de acordo com bens juridicos a serem protegidos, a
luz de valores fundamentais da Constituicdo (COUTINHO, 2013, p. 19). Isso é especialmente
importante nas leis que estruturam “politicas”, como a propria PNMC. A quarta fungéo
consiste na vocalizagdo de demandas, em que o direito assegura participacdo e institui
mecanismos de accountability (COUTINHO, 2013, p. 22).

Essas percepcGes sobre a importdncia do direito para a adaptacdo climatica
possibilitam reconhecer a necessidade de atos normativos e instrumentos juridicos para dar
sustentacdo as politicas. Para que os Poderes Executivos e Legislativos formulem tais atos,
deve-se observar a reparticdo federativa de competéncias, o que sera analisado mais adiante
para a matéria de adaptacdo. No capitulo Ill, passaremos a um exame sobre como opera 0

federalismo ambiental, com énfase para as competéncias municipais.

5. A adaptacéo climética nas cidades

Segundo Satterthwaite et al (2009, p. 4), os centros urbanos, ao longo de suas
formac0es, tiveram que se adaptar as condi¢cdes ambientais e geograficas, incluindo os riscos
ambientais, a disponibilidade de recursos, a fim de serem funcionais e habitaveis.

Assim, quanto mais a cidade dispbe de infraestrutura e servicos basicos, mais
preparada esta para os riscos inerentes as interacdes entre o territorio e 0s eventos naturais.
Portanto, menor seré sua suscetibilidade aos efeitos maléficos de situa¢fes de emergéncia. Do
contrario, em cidades com déficits de infraestrutura, habitacdo, servicos basicos e sistema de
defesa civil e emergéncias, é fécil vislumbrar sua vulnerabilidade a situagdes ambientais
infortunas que podem ocorrer naturalmente.

Com a intensificagdo das mudancas climaticas, os riscos ambientais aumentam e as
cidades tornam-se um alvo cada vez mais frequente de condi¢bes meteoroldgicas adversas,
eventos extremos e desastres climaticos. Nesse sentido, a relagéo entre infraestrutura urbana e

prevencao de riscos torna-se cada vez mais iminente. Por isso, para o Banco Central (2009), a
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maior parte das acbes que tornam uma cidade saudavel e bem-sucedida também ajuda a
proteger a cidade das mudangas do clima.

Mas, como alertam Satterthwaite et al (2009, p. 7), o processo de urbanizacdo pode
levar a diversas interacdes conflituosas com os fatores ambientais. Ao falar de adaptacédo
climética nas cidades, ndo podemos nos esquecer das deficiéncias bésicas de muitos centros
urbanos, que foram historicamente estabelecidas e, por muito tempo, ensejaram uma
vulnerabilidade a variabilidade climatica, ou seja, a oscilagdes periddicas no clima néo
relacionadas as mudangas climaticas de indugéo antropica.

Portanto, nesse tipo de cenério, a adaptacdo climética deve pressupor a existéncia de
um problema antigo, que se inseria nas praticas de gerenciamento de risco, mas que se
intensifica e ganha contornos mais graves com a emergéncia climatica (MARTINS;
FERREIRA, 2011). Entende-se que o0s riscos climaticos muitas vezes decorrem de uma
“exacerbagdo dos riscos ja existentes em seus territorios, resultantes das inadequacdes nas
capacidades dos governos locais para tratar do enorme déficit na infraestrutura e de servigos
basicos necessarios” (DI GIULIO et al, 2017, p. 79).

A vulnerabilidade urbana se relaciona com trés fatores: os motores da urbanizacéo,
como o0 éxodo rural e a concentracdo de investimentos financeiros e oportunidades
econémicas em centros urbanos, as deficiéncias e incapacidades dos governos e a expanséo da
zona urbana em &reas de alto risco (SATTERTHWAITE et al, 2009, pp. 15-16).

O crescimento desenfreado das cidades leva a uma ocupacdo desigual do territorio:
populacbes pobres podem ter que se instalar em areas perigosas, porque “nenhum terreno
mais seguro lhes ¢ acessivel” (SATTERTHWAITE et al, 2009, p. 23). Isso mostra que a
adaptacdo climatica é atravessada por fatores de ordem politica e econdmica, ja que a
exposicdo aos riscos climaticos pode decorrer de decisdes de desenvolvimento econdmico
sobre a expansdo urbana e de escolhas politicas na regulacdo (ou auséncia de regulacdo) da
ocupacao do territdrio.

Em suma, o estudo da adaptacéo climatica nas cidades brasileiras deve levar em conta
que o processo de urbanizagdo brasileiro foi marcado por um ritmo intenso, em que
predominou uma divisdo desigual do espaco urbano, sob a égide da mercantilizacdo da terra
urbana (RIBEIRO, 2010, p. 298; MARICATO, 2015). Dessa forma, existem diversos
problemas urbanos convergentes que agravam os impactos das mudancas climaticas.

Introduzidas essas premissas, podemos conceituar a adaptacdo climatica nas cidades

como as medidas de reducgéo dos riscos e das vulnerabilidades dos impactos diretos e indiretos
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das mudancas climaticas (BARBI, 2014, p. 74), a fim de que as cidades estejam mais
preparadas aos impactos das mudancas do clima. Isso pode se dar pela prevencdo de riscos,
criando condicbes de infraestrutura urbana para evitar ou minimizar situacdes desastrosas,
assim como pela construcdo de capacidade de resposta contra eventos e impactos que possam
vir a ocorrer. Ambas essas acOes, preventivas e de resposta, se complementam e convergem
no desenvolvimento de cidades resilientes ao clima.

A fim de subsidiar a compreensdo das competéncias municipais nessa matéria, serdo

tracadas as caracteristicas dos governos locais e do federalismo ambiental no Brasil.
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I1l. FEDERALISMO, COMPETENCIAS AMBIENTAIS E O
PAPEL DOS GOVERNOS LOCAIS

1. O Federalismo brasileiro e a distribuicdo de competéncias

O ponto de partida para compreender os papéis do Estado brasileiro no direito das
mudancas climéticas é contextualizar que o Brasil € uma Republica Federativa, ou seja, adota
a forma de Estado federalista. A forma de Estado adotada caracteriza 0 modo como o poder
estatal € organizado e partilhado no territério (SILVA, 2021).

No caso do federalismo, o Estado é composto por estados-membros, que detém
autonomia e partilham poderes ao lado do governo central. Isso é pactuado por meio da
Constituicao, em que se celebra “o compromisso entre os interesses da unidade nacional e da
autonomia regional” (ALMEIDA, 2013, p. 12). Assim, a autonomia convive com a
indissolubilidade da unido federativa, que forma um Estado uno e soberano.

A autonomia dos entes federativos € garantida pela Constituicdo, entre outros modos,
por meio da reparticdo de competéncias, elemento central do federalismo. Competéncia pode
ser entendida como a atribuicdo de poder politico, administrativo e normativo a um ente
publico para realizar determinados atos estatais em determinados assuntos. A configuracao do
sistema de reparticdo de competéncias “condiciona a fei¢do do Estado federal, determinando
maior ou menor grau de descentralizagao” (ALMEIDA, 2013, p. 19).

O Brasil, nos termos da Constituicdo de 1988, adota um federalismo trino ou tripartite
(NEVES, 2012), em que ha trés entes federativos (Unio, estados e municipios)!® e todos
detém autonomia politica, financeira, administrativa e normativa, além da personalidade
juridica propria.

Além disso, o federalismo brasileiro é cooperativo, contrastando com o modelo dual,
em que o Estado federal e os estados-membros tém competéncias-estanque e exclusivas entre
si, com pouca articulagdo (TORRES, 2014, p. 244). No modelo cooperativo, certas
competéncias sao compartilhadas entre os entes, pois se “almeja a colaboracdo e a
coordenacdo dos membros da Federacdo no exercicio de diferentes tarefas, em prol de um
mesmo objetivo” (MENDES, 2016, p. 40).

10 Ressalta-se que, apesar dessa classificacdo, a federacdo também é composta pelo Distrito Federal, que seria
um ente sui generis, com competéncias tanto estaduais quanto municipais. Sempre que este trabalho fizer
referéncia a competéncias dos estados e dos municipios, deve-se subentender que o Distrito Federal esta
abarcado.
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Nesse sentido, a articulacdo intergovernamental € uma premissa importante das
politicas publicas, inclusive ambientais, na Constituicdo de 1988, de modo que “a relagao
entre 0s entes ndo significa apenas a afirmacdo de autonomia entre si, mas de uma
combinac&o de autonomia (self rule) com interdependéncia (shared rule)**” (BENICIO, 2016,
p. 296).

A reparticdo constitucional das competéncias federativas se divide em (i)
competéncias legislativas, (ii) politico-administrativas e (iii) tributarias (SILVA, 2021, p.
363). As duas primeiras serdo destaque da analise, por serem determinantes para entender o
papel dos entes federativos na elaboragdo de legislacdo ambiental e climatica, assim como na
formulagdo de politicas pablicas ambientais e climaticas.

A Constituicdo estabelece um rol de competéncias privativas a cada ente federativo,
(com maior protagonismo da Unido nos arts. 21 e 22), além de atribuir competéncias residuais
aos estados (art. 25, § 1°). Também prevé diversas hipdteses de competéncias a serem
exercidas por mais de um ente ao mesmo tempo, sendo concorrentes para a edi¢do de leis (nos
termos dos artigos 24 e 30, | e Il) e comuns para as atribui¢bes politico-administrativas

(dispostas nos arts. 23 e 30, sem trazer uma divisdo de tarefas).

2. Governos locais: 0s municipios no federalismo brasileiro

Os governos locais tém um papel importante no arranjo das politicas publicas de um
pais. No Brasil, 0os governos locais se materializam pela pessoa juridica dos municipios, que
passam a ser entidades da federacéo a partir da Constituicdo de 1988.

Isso significa que 0s municipios sdo entes autbnomos, com capacidade de (i) auto-
organizacdo, balizada na Lei Organica, (ii) autogoverno ou autonomia politica, assegurado o
mandato eletivo dos prefeitos e vereadores, (iii) poder normativo préprio, por meio da Camara
dos Vereadores e (iv) autoadministracdo (Silveira, 2005, p. 66). Disso decorre (v) a autonomia
financeira, incluindo competéncias tributarias proprias.

De acordo com Grin e Abrucio (2019, p. 16), os governos locais, sendo uma instancia

de representacdo do interesse publico em uma regido geografica pontual, “caracterizam-se

1 Ficara evidenciado ao longo do trabalho como a ideia de shared rule se aplica no Direito Ambiental
brasileiro, uma vez que, pela prépria capilaridade das questdes ambientais, é necessaria a cooperacéo entre
governos. E comum, na legislacio ambiental, a construcéo de politicas nacionais que preveem a regionalizacio
e municipalizacdo de vérias medidas em conjunto com aquelas tomadas em nivel federal. Por exemplo, a
Politica Nacional de Residuos Solidos (Lei n° 12.305/2010) estabelece os planos estaduais de residuos sélidos
e 0s planos municipais de gestdo integrada de residuos sélidos, como condi¢do para estados e municipios
receberem recursos da Unido na gestdo de residuos.
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pela proximidade dos cidaddos, o que lhes permite ajustar-se melhor as suas exigéncias com
menos ingeréncia externa de niveis superiores frente ao que lhe cabe legalmente em seu
territorio”. Nesse sentido, consolidaram-se argumentos em favor da descentralizacdo de poder
aos governos locais, como o favorecimento de préaticas de democracia direta, maior controle
social, maior capacidade de atendimento as peculiaridades locais (NEVES, 2012, p. 137) e 0
aumento da efic4cia e da eficiéncia (DE CARLO, 2006, p. 67).

Ademais, ressaltam-se suas responsabilidades por executar politicas de bem-estar
social a comunidade e prestar servicos publicos, tal qual prevé a Constitui¢do no art. 30, V, VI
e VII, respectivamente concernentes aos servigos locais de transporte coletivo, educacdo e
saude. Por isso, diz-se que a Constituicdo de 1988 “definiu o municipio como a pega-chave na
implementagao das principais politicas publicas, mormente as da area social” (GRIN;
ABRUCIO, 2019, p. 80), marcando um processo de municipalizacdo de varias atividades
governamentais.

Isso tudo requer uma coordenagdo e uma cooperacgdo intergovernamentais importantes,
bem como mecanismos de redistribuicdo de recursos e repasses financeiros aos municipios, a
fim de que tenham condic¢Bes materiais de executar politicas (GRIN; ABRUCIO, 2019, p. 81;
De Carlo, 2006). No caso do meio ambiente, como se vera, tal necessidade é marcante, pois a
politica ambiental é naturalmente uma politica “multiagéncias” (NEVES, 2012, p. 138), em
que os problemas ambientais penetram todas as esferas, local, regional e nacional.

Adentrando nas competéncias municipais, temos, em suma, 0 seguinte cenario. Na
esfera legislativa, os municipios estdo incumbidos de (i) legislar sobre os assuntos de interesse
local e (ii) suplementar a legislacdo federal e estadual “no que couber”, excluidas as matérias
sujeitas a competéncia privativa dos estados e da Unido (art. 30, | e Il, da Constituicdo)
(NEVES, 2012, p. 141).

Na esfera das competéncias politico-administrativas, os municipios dividem
competéncias comuns com estados e Unido em varios assuntos previstos no art. 23 da
Constituicdo. Segundo Silva (2021, p. 365), ndo ha uma diviséo clara sobre como cada ente
deve agir, mas isso “ndo ¢ em muitos casos um problema, especialmente para aquelas
competéncias que ndo implicam uma faculdade para fazer algo, mas um dever de fazé-lo”.

Assim, normalmente a Unido acaba tomando um papel articulador no arranjo
institucional de politicas publicas, muitas vezes fundamentado em sua competéncia de editar

leis gerais (art. 24, § 1°). Para Paulo de Bessa Antunes, isso repercute no direito ambiental:
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o papel desempenhado pela Unido se agiganta, pois a Unido compete estabelecer os
principios gerais da legislagdio ambiental. As suas normas, portanto, passam a
referencial para Estados e Municipios, que, nao raras vezes, nao produzem
legislagdo propria, abdicando de suas competéncias (ANTUNES, 2015, p. 68)

3. Competéncias ambientais do municipio

A lbgica do federalismo cooperativo se reflete na matéria ambiental com a
consagragao do principio da predominancia do interesse, “segundo o qual a Unido caberao
aquelas mateérias e questdes de predominante interesse geral, nacional, ao passo que os estados
tocardo as matérias e assuntos de predominante interesse regional, e aos Municipios
concernem os assuntos de interesse local” (SILVA, 2009, p. 478).

A partir dessa premissa, analisaremos a reparticdo de competéncias legislativas e

politico-administrativas.

3.1. Competéncias legislativas ambientais

A Constituicdo insere o tema do meio ambiente no rol das competéncias concorrentes
entre estados, Distrito Federal e Unido no art. 24, VI, VIl e VIII'2 Assuntos de interesse
ambiental também sdo abrangidos pelos incisos V e XII do mesmo artigo, que versam sobre a
producdo e consumo (V) e a defesa da satde (XII).

Ja os municipios ndo recebem uma atribuicdo expressa e especifica para legislar sobre
meio ambiente, ja que a Constituicdo apenas os legitima para elaborar leis de interesse local e
suplementar a legislacdo federal e estadual (art. 30, I e Il). A doutrina e a jurisprudéncia

entendem que o meio ambiente se inclui nesse rol:

Os dispositivos em questdo autorizam, de forma clara e sem a necessidade de grande
esforco hermenéutico, a insercdo do ente federativo municipal no ambito da
competéncia legislativa concorrente em matéria ambiental. (...) Na doutrina, a
questdo é pacifica. A jurisprudéncia tem trilhado tal caminho (...). (SARLET;
FENSTERSEIFER, 2021, pp. 833-834)

Esta claro, em minha opinido, que 0 meio ambiente esta incluido dentre o conjunto
de atribuicBes legislativas e administrativas municipais. Tal entendimento, cada vez

12 Art. 24. Compete a Unido, aos estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre:
(...) VI - florestas, caca, pesca, fauna, conservacdo da natureza, defesa do solo e dos recursos naturais, protecéo
do meio ambiente e controle da poluicéo;
VI - protecdo ao patriménio histoérico, cultural, artistico, turistico e paisagistico;
V111 - responsabilidade por dano ao meio ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético,
historico, turistico e paisagistico;
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mais, vem sendo esposado, por exemplo, pelo Supremo Tribunal Federal.
(ANTUNES, 2015, p. 75)

Assim, 0 que é mais objeto de discussdo se refere aos limites da competéncia de cada
ente federativo. A Constituicdo os estabelece da seguinte forma: nos termos do art. 24, 8§ 1° a
4% a Unido limitar-se-4 a editar normas gerais, enquanto os estados terdo competéncia
suplementar - salvo se ndo houver lei federal, hipotese em que os estados terdo competéncia
plena, para atender suas peculiaridades. J& os municipios ficam adstritos ao interesse local,
podendo suplementar a legislacdo federal e estadual. O art. 6°, § 2°, da Politica Nacional do
Meio Ambiente (Lei n° 6.938/81) dispde que os municipios poderdo elaborar normas
supletivas e complementares e padrGes relacionados ao meio ambiente, “observadas as
normas ¢ os padroes estaduais e federais”.

Como esses limites (entre lei geral e especifica, entre interesse local, regional e
nacional e entre a observancia da lei federal ou estadual e sua extrapolacdo) apresentam-se
maleaveis e sujeitos a interpretacdo no caso concreto, a doutrina e a jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal (STF) e dos Tribunais de Justica (TJ’s) tentam trazer solucGes.

Assim, segundo Fiorillo (2013, p. 205), & Unido cabe estabelecer pisos minimos de
protecdo ao ambiente e os estados e municipios podem fixar tetos de protecdo de acordo com
0s interesses regionais e locais.

Contudo, ha matérias que possuem interseccdo com 0 meio ambiente, mas se
submetem a competéncia privativa da Unido, conforme o art. 22 da Constituicdo, como é o
caso da energia, atividades nucleares, recursos minerais e povos indigenas. Nesse caso, 0S
estados e municipios ndo poderao legislar acerca desses assuntos, ainda que tenham o objetivo
ultimo de garantir a protecdo ambiental®®. De acordo com Paulo de Bessa Antunes (2007,
apud SARLET; FENSTERSEIFER, 2021, p. 813), a logica geral é de que:

as competéncias privativas da Unido tém precedéncia sobre todas as outras
formas de competéncia, quando 0s assuntos tiverem entre si intersecfes
relevantes. Assim, se a matéria é mineraria (competéncia privativa da Uniao),
0s aspectos ambientais (competéncia concorrente) ndo podem se sobrepor ao
aspecto mineral.

13 Nesse sentido, o STF ja declarou a inconstitucionalidade de diversas leis estaduais versando sobre atividade
nuclear, frequentemente dispondo sobre a vedacao ou restri¢do de instalagdo de usinas nucleares, transporte e
disposi¢do de residuos radioativos e nucleares (ADI 6899, ADI 6913, ADI 4973, ADI 3080).
Outro exemplo é a Lei Estadual n® 18.330/2022 de Santa Catarina, que instituiu a Politica Estadual de
Transicdo Energética Justa e o Polo de Transicéo Energética Justa do Sul do Estado de Santa Catarina. O
partido Rede Sustentabilidade ajuizou a Ac¢éo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n® 7332, argumentando,
entre outras teses, que a norma invade a competéncia privativa da Unido para dispor sobre energia, usando o
termo “Transi¢do Energética Justa” como subterfigio para fomentar o uso de carvao mineral. O STF ainda ndo
julgou a acéo.
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Cabe, ainda, uma ressalva quanto ao art. 22, 1V, que traz a competéncia privativa da
Unido para legislar sobre aguas. Segundo Granziera (2014, pp. 276-277), essa regra se refere
a legislacdo civil sobre aguas, mas ndo sobre as normas de direito administrativo,
considerando que os estados tém dominio sobre uma série de recursos hidricos. Tanto é assim,
que existem diversas Politicas Estaduais de Recursos Hidricos, sendo-lhes licito prever
medidas de gerenciamento e de protecdo das &guas de dominio estadual, respeitada a
atribuicdo exclusiva da Unido para definir critérios de outorga de direitos de recursos hidricos
e instituir o sistema nacional de gerenciamento de recursos hidricos (art. 21, XIX, da
Constituicao).

Superadas as hipOteses de competéncia privativa, passemos aos limites da
competéncia concorrente. Sarlet e Fensterseifer (2021) conferem ao federalismo ambiental
uma interpretacdo que dialoga com a maxima efetividade dos direitos e deveres ecologicos e
da progressividade da protecdo ambiental, sob o marco do art. 225 do texto constitucional.

Dessa forma, para os autores, nao ha, a priori, ébice ao esforco da legislacdo estadual e
municipal de “afastar eventual déficit ou lacuna protetiva verificada na legislagdo federal no
regime de protecdo dos direitos fundamentais” (SARLET; FENSTERSEIFER, 2021, p. 819),
mesmo que isso signifique tomar um caminho distinto ao do direito federal.

De acordo com o estudo sobre competéncias ambientais de Sayeg (2012), a
jurisprudéncia do STF até 2012 tinha uma tendéncia centralizadora, privilegiando a
competéncia da Unido para editar normas gerais e reconhecendo, na maior parte dos julgados
analisados, a extrapolacdo da competéncia suplementar pelo ente estadual, com a tese de que
0 estado ndo pode esvaziar a eficacia da lei federal, mesmo que seja para reforcar a proteco
ambiental’*, O mesmo cenario se atribuiu ao TJ-SP, no controle de constitucionalidade
estadual, em que, na maioria dos casos, leis municipais foram julgadas inconstitucionais, por
exceder sua competéncia, ora por conflito com leis estaduais e federais, ora por auséncia de
interesse local (SAYEG, 2012).

Contudo, ao menos no STF, a orientagéo jurisprudencial se modificou desde entdo. O
Ministro Ricardo Lewandowski (2013, apud SARLET; FENSTERSEIFER, 2021, p. 843)
apontou que: “considerada a sua atual composi¢do, ha uma visivel tendéncia no sentido do
fortalecimento do federalismo, prestigiando-se a autonomia dos Estados e dos Municipios, a
partir de inumeras decisdes, especialmente nas areas da saude, do meio ambiente e do

consumidor”.

14 Um exemplo é a ADI 2396, sobre lei estadual que proibia 0 amianto em seu territorio.
35



No Recurso Extraordinario (RE) 586.224, julgado em 02/10/2015, o STF fixou a tese
de que “o municipio é competente para legislar sobre o meio ambiente com a Unido e o
Estado, no limite do seu interesse local e desde que tal regramento seja harmdnico com a
disciplina estabelecida pelos demais entes federados (art. 24, VI, c/c 30, | e Il, da Constituicdo
Federal)”.

Na sequéncia, a Corte proferiu novas decisdes admitindo, em principio, que os entes
federativos periféricos editem normas mais protetivas ao meio ambiente, tendo em vista a
preponderancia de seu interesse e particularidades regionais e locais. Podemos citar, nesse
sentido, a ADI 5996, 0 RE 194.704 e o RE 732.686.

No RE 194.704, em que se discutiu a constitucionalidade da Lei do Municipio de Belo
Horizonte que impds multa por emissdes atmosféricas acima dos padrdes, entendeu-se que as
normas gerais devem sinalizar quando seus efeitos excluem o poder de complementacdo pelos
entes menores. Nao havendo clareza dessa exclusdo, deve-se adotar a interpretacdo que nédo
“tolha a competéncia” dos entes periféricos.

No RE 732.686, em que se reconheceu repercussao geral, foi aprovado o Tema 970
“[E] constitucional - formal e materialmente - lei municipal que obriga & substituicdo de sacos
e sacolas plasticos por sacos e sacolas biodegradaveis". Apesar de o acordao ainda néo ter
sido publicado, ha outro caso semelhante julgado anteriormente, o RE 729.831, em que 0 voto
do Ministro Relator Dias Toffoli aponta para o interesse local na gestdo de sacolas plasticas.

Outro aspecto relevante é que o STF reconheceu em diversos casos que os estados e
municipios ndo podem prever normas ambientais mais flexiveis do que os padrdes federais e
estaduais, como nas ADIs 1086, 5475 e 6672.

Diante desse quadro, verificam-se alguns parametros adotados para delimitar as
competéncias ambientais legislativas. Porém, ainda estd em construcdo essa jurisprudéncia
gue é mais aberta as iniciativas legiferantes dos estados e municipios, faltando identificar
mais precisamente os contornos do interesse local exigido para a competéncia municipal, 0s
limites da Uni&o quanto a ideia de norma geral®® e a possibilidade de contrariar a legislacdo
geral, com regramento mais restritivo.

Quanto ao critério do interesse local, ele é entendido por Fiorillo (2013, p. 207) como
referente ao atendimento imediato das necessidades locais, mesmo com “repercussdo sobre as

necessidades gerais do Estado ou do Pais”, observada a predominéncia do interesse. Com base

15 No diagndstico de Silva (2021, pp. 368-371), essas questdes ainda nio estdo bem resolvidas na
jurisprudéncia, que tende a ser casuistica; além disso, acaba ocorrendo que a Unido define os proprios limites
de sua competéncia para normas gerais, pois raramente uma norma federal é considerada pelo STF como nédo
sendo geral.
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nisso, podemos mencionar temas circunscritos ao territorio municipal e cuja gestdo seja
titularizada pelo ente municipal: coleta de lixo, drenagem urbana, areas verdes e outros temas

especificos das particularidades locais.

3.2. Competéncias politico-administrativas ambientais

No ambito das competéncias materiais, o art. 23 da Constituicdo elenca as matérias de
competéncia comum a todos os entes federativos. Entre elas, estdo as atribuicdes de proteger
os documentos, as obras e outros bens de valor histdrico, artistico e cultural, os monumentos,
as paisagens naturais notaveis e os sitios arqueolégicos (inciso 1), proteger o meio ambiente
e combater a poluicdo em qualquer de suas formas (inciso V1) e preservar as florestas, a fauna
e a flora (inciso VII).

Em leitura conjunta dos dispositivos acima com o art. 225 da Constituigdo, € instituido
0 poder-dever do Poder Publico, em toda a federagdo, de zelar pelo meio ambiente. O
contetddo dessa competéncia € amplo e ndo se limita as incumbéncias definidas no artigo 225,
8 1% para Sarlet e Fensterseifer (2021, p. 856), trata-se de um “dever geral de protegao
ambiental do Estado”.

Isso implica o exercicio de fungdes administrativas, como (i) o poder de policia
ambiental, por meio do licenciamento ambiental, da outorga dos direitos de uso de recursos
hidricos, da fiscalizacdo e da imposicdo de sancbes administrativas, (ii) a prestacdo de
servigos publicos que garantam a qualidade ambiental, como o saneamento bésico, a limpeza
urbana e a educacdo ambiental e (iii) o planejamento, mediante a execucdo de politicas
publicas ambientais e o ordenamento territorial (zoneamento ambiental e unidades de
conservacao, por exemplo).

A divisdo dessas fungbes entre os entes se da sob a égide da cooperacdo e segue
parametros legais. Eles se encontram em normas setoriais, como a Lei n°® 9.433/1997 (Politica
Nacional de Recursos Hidricos) e na Lei n°® 12.305/2010 (Politica Nacional de Residuos
Sélidos), mas o principal regulamento das competéncias materiais ambientais é, sem ddvidas,
a Lei Complementar n°® 140/2011.

A referida lei traz mecanismos institucionais para a cooperacéo federativa na protecao

ambiental'®, mediante gestdo descentralizada e democratica, além de regras de atribuicoes

16 O art. 4° elenca os consércios publicos; os convénios, acordos de cooperagéo técnica e outros instrumentos
similares com 6rgaos e entidades do Poder Publico; a Comissdo Tripartite Nacional, Comissdes Tripartites
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para o licenciamento ambiental e para a fiscalizagdo e responsabilizagcdo administrativa por
infracOes ambientais (Antunes, 2015). No campo das a¢des administrativas, a norma estrutura
uma coordenacdo nacional, separando competéncias por escalas entre Unido, estados e
municipios (arts. 7° a 9°).

No caso dos municipios, destacam-se as a¢cdes de formulacdo e execucdo da politica
municipal de meio ambiente; a criacdo do Sistema Municipal de Informagdes sobre Meio
Ambiente; a criagdo de espacos territoriais especialmente protegidos; e a promocgdo do
licenciamento e da fiscalizacdo ambiental, nos termos dessa lei e desde que o municipio
possua 6rgao ambiental capacitado.

Por fim, ha também competéncias materiais reservadas a Unido, previstas no art. 21,
para elaboracdo de planos nacionais e regionais de ordenacdo do territorio e de
desenvolvimento econémico e social (inciso Xl), planejamento e promocdo da defesa
permanente contra as calamidades publicas, especialmente as secas (inciso XVI1II), instituicdo
de sistema nacional de gerenciamento de recursos hidricos (inciso XIX), elaboracdo de
diretrizes para desenvolvimento urbano, inclusive habitacdo, saneamento basico e transportes
urbanos (inciso XX) (FERREIRA, 2007, p. 209).

4. Balanco das competéncias ambientais do municipio

Diante desse desenho institucional, pode-se verificar que 0 municipio possui relativa
autonomia para criar suas leis e politicas ambientais. No ambito da competéncia legislativa, o
ente municipal concorre com os demais na elaboragéo de leis de cunho ambiental, se houver
interesse local. Ainda ndo esta consolidado na jurisprudéncia se é possivel que a lei municipal
crie regras mais restritivas, mas ha precedentes e posicionamento doutrinario no sentido
positivo (SAYEG, 2012).

Para as competéncias politico-administrativas, parece haver menos dificuldades
interpretativas, pois a Constitui¢do institui o dever comum dos entes da federacdo, incluindo o
municipal, de proteger 0 meio ambiente. H& instrumentos legais de cooperagdo na execugdo
da legislacdo ambiental, como previstos na Lei Complementar n® 140/2011, com uma série de
assuntos a serem desenvolvidos em politicas ambientais e a¢gdes administrativas municipais

ligadas ao interesse local.

Estaduais e Comissdo Bipartite do Distrito Federal; fundos publicos e privados e outros instrumentos
econdmicos; delegacdo de atribuicdes e da execucdo de acGes administrativas de um ente federativo a outro.
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IV. ATRIBUICOES DOS MUNICIPIOS NA ADAPTACAO
CLIMATICA DAS CIDADES

O Plano Nacional de Adaptacdo - PNA, na estratégia para as cidades, propfe as

diretrizes:

i) promover a articulacdo federativa; ii) considerar adaptacdo a mudanca do clima na
reabilitacdo de areas urbanas consolidadas; iii) considerar adaptacdo a mudanca do
clima na promogdo da urbanizagdo de assentamentos precarios; iv) considerar
adaptacdo a mudanca do clima na producdo de habitacdo social; v) fortalecer
processos de planejamento da expansdo urbana com a perspectiva de prevencao a
ocorréncia de desastres naturais e ao surgimento de riscos. (KLUG et al, 2016, p.
315)

Nota-se, assim, que a adaptac@o climatica possui diversos “condutores”, ou seja, se
implementa, por exemplo, pelo desenvolvimento social e econdmico e pelo planejamento
setorial, regional e local (BARBI, 2014, p. 37). Dessa forma, na adaptacdo das cidades,
existem sinergias com diversas politicas sociais, urbanas e ambientais. Pode-se dizer que
essas acoes se ramificam nos seguintes setores ou temas:

(i) Infraestrutura: saneamento, ambiente construido, transporte e mobilidade urbana

(i) Desenvolvimento e planejamento urbano

(iii) Protecdo ambiental: recursos hidricos, espagos protegidos e residuos solidos

(iv) Politicas sociais: erradicacdo da pobreza, saude, habitacdo e minorias sociais

(v) Gestéo de riscos de desastres e defesa civil

(vi) Zonas costeiras

Esses setores foram escolhidos a partir de alguns marcos teéricos. Barbi (2014, pp. 37-
38) elenca as politicas de adaptacdo climatica por setores de atividades: agua, agricultura,
infraestrutura, salde, turismo, transporte e energia. Ja Satterthwaite et al (2009, pp. 36-37)
tratam especificamente do que consideram o papel dos governos municipais na adaptagédo
climéatica: ambiente construido, infraestrutura (vias, eletricidade, saneamento) e servicos
(saude, transporte, bem-estar social, resposta a desastres).

Ainda, o Plano Nacional de Adaptacdo a Mudanca do Clima (PNA) divide-se em onze
setores: Agricultura, Recursos Hidricos, Seguranga Alimentar e Nutricional, Biodiversidade,
Cidades, Gestdo de Risco de Desastres, Industria e Mineracdo, Infraestrutura, Povos e
Populagdes Vulneraveis, Satde e Zonas Costeiras.

Diante dessa gama de classificagOes, optou-se por limitar a pesquisa de acordo com 0s

temas mais pertinentes as competéncias dos municipios brasileiros, considerando que o0 PNA
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e o trabalho de Barbi (2014) ndo analisam exclusivamente as politicas locais, enquanto o
trabalho de Satterthwaite et al (2009) né&o parte do direito brasileiro. Assim, foram retirados
do objeto de pesquisa 0s setores de energia e mineracao, tratando-se de tema de competéncia
exclusiva da Unido (art. 22, IV e XIl, da Constituicdo) e de agricultura, considerando o
enfoque nas cidades adotado nesta pesquisa. Por limitacOes de espaco e tempo, os setores de
seguranca alimentar e nutricional, industria, biodiversidade ndo foram analisados, mas estéo
indiretamente contemplados nos setores de salde, desenvolvimento urbano e espacos
protegidos, respectivamente. O setor de turismo nado foi abordado pelo mesmo motivo.

Além disso, optou-se por utilizar temas macro, como infraestrutura, meio ambiente e
politicas sociais, a fim de melhor organizar o trabalho. Ja a adocéo de setores ndo utilizados
pelas referéncias teoricas (erradicacdo da pobreza, minorias sociais e espacos protegidos) se
justifica pela importancia dada aos temas no ambito municipal, o que é reconhecido pela
literatura de base do trabalho. Considerando essas limitacbes e a amplitude do assunto,
ressalta-se que as competéncias extraidas ndo sdo exaustivas.

Como destaca 0 PNA (BRASIL, 2016, p. 73), € ideal que as a¢des de adaptacdo sejam
sistémicas e partam de uma abordagem integrada, compatibilizando-se 0s instrumentos
aplicados nesses diversos setores. Sendo assim, constata-se a insercdo de temas além da
protecdo do meio ambiente natural, o que implica a mobilizagcdo de outras competéncias,
especialmente relacionadas ao direito urbanistico, ao direito administrativo e aos direitos
sociais. Por isso, adota-se a diretriz da transversalizacdo da adaptacdo climatica, espalhando-
se para diversos campos e praticas (MARGULIS, 2017, p. 55).

Analisaremos a seguir quais sdo as competéncias dos municipios nesses setores, e
como as atribuicdes relacionadas a adaptacdo climatica aparecem em cada um. Para cada area
tematica, haverd um quadro com a relacédo de atribuicdes identificadas, com a ressalva de que
o rol ndo ¢ exaustivo. Na sequéncia, sera feito um balanco dessas competéncias e passaremos
a consideragdes sobre como os municipios podem implementar suas competéncias na

adaptacéo climatica.

1. Ascompeténcias dos municipios por setores

1.1. Infraestrutura: saneamento, ambiente construido, transporte e

mobilidade urbana
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Os temas do saneamento, ambientes construidos, transporte e mobilidade urbana se
reGnem em torno da infraestrutura urbana em sua dimensdo fisica, ou seja, o sistema de
instalacbes e equipamentos “necessario ao desenvolvimento das fung¢des urbanas”
(ZMITROWICZ; ANGELIS NETO, 1997, p. 2). O IPCC (2022, p. 11) relaciona o termo as
vias publicas, sistemas de saneamento e drenagem, transporte, entre outros aparatos que
seguram a estrutura fisica urbana.

Essa infraestrutura urbana possui um aspecto social, ja que se presta a promogéo das
condicdes de moradia, saude, transporte, seguranca, entre outros elementos ligados ao bem-
estar social, além de um aspecto econémico, voltado a inducdo do desenvolvimento de
atividades produtivas, e institucional, permitindo as atividades politico-administrativas da
cidade (ZMITROWICZ; ANGELIS NETO, 1997, p. 2).

De imediato, a competéncia municipal sobre essa tema decorre da existéncia de
interesse local, considerando que é de interesse do municipio organizar e regular a
infraestrutura no ambito do seu territdrio. Isso se comunica com a sua competéncia para

promover o ordenamento territorial, conforme o artigo 30, VIII, da Constituicdo.

a) Saneamento bésico

a1) Saneamento bésico e 0s municipios

O saneamento basico é um componente essencial da infraestrutura urbana, mas
também se relaciona com outros setores, como a saude, as politicas sociais e a protecdo
ambiental. Nesse sentido, o Plano Nacional do Saneamento Bésico — Plansab (BRASIL, 2019,
p. 31) prevé a diretriz de “intersetorialidade das agdes de saneamento basico com as politicas
de salde, de desenvolvimento urbano e regional, habitacdo, protecdo ambiental e recursos
hidricos”.

Nosso ponto de partida é enxergar 0 saneamento e 0 acesso a agua como direitos
humanos, o que foi formalmente reconhecido pela Resolugdo A/RES/64/292, de 28/07/2010
da Assembleia-Geral da ONU.

O saneamento basico é definido pelo artigo 3°, I, da Lei Federal n® 11.445/2007, com
alteracdes das Lei Federal n°® 14.026/2020 (doravante “Lei Nacional de Saneamento Basico”),

como o conjunto de servigcos publicos, infraestruturas e instalagdes operacionais de: a)
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abastecimento de &gua potavel, b) esgotamento sanitario, c¢) limpeza urbana e manejo de
residuos solidos!’, d) drenagem e manejo das aguas pluviais urbanas.

De acordo com o artigo 23, IX, da Constituicdo, a competéncia material para
promocao da “melhoria do saneamento bésico” ¢ comum aos trés entes federativos. O
Municipio € um ator central desse conjunto de servi¢os publicos, tendo em vista que sua
operacdo se da, muitas vezes, no plano local, nos termos do artigo 30, | e V, da Constituigdo.
Por isso, a Lei Nacional de Saneamento Basico dispde, no artigo 8°, I, que 0s municipios e o
Distrito Federal exercem a titularidade dos servigos publicos de saneamento basico, no caso
de interesse local, tendo, portanto, a competéncia administrativa para prestar o servigo.

Com as recentes alteracdes na legislacdo federal, a prestacéo regionalizada do servigo
de saneamento bésico tem sido cada vez mais valorizada. Essa modalidade consiste na
prestacdo integrada de um ou mais componentes do saneamento em uma determinada regiao,
abrangendo mais de um municipio. Ela pode ser estruturada em regides metropolitanas,
aglomeracbes urbanas e microrregides, com atuacdo conjunta do estado e dos municipios
integrantes, ou apenas destes, em unidades regionais de saneamento bésico®® e em blocos de
referéncia®.

Em suma, ha uma gama de arranjos regionalizados, interfederativos e consorciados
para prestagdo do servigo de saneamento, cujo detalhamento foge ao escopo deste trabalho.
Cabe explicar, por fim, que a prestacdo do servico podera ocorrer diretamente, pela
Administracdo direta ou indireta, ou ser concedida a um ente privado, com supervisdao do
poder concedente, ou seja, do ente pablico titular do servigo.

No desenho federativo do saneamento basico destaca-se ainda o papel da Unido, a qual
estabelece a legislagdo nacional para o saneamento (artigo 21, XX, da Constitui¢éo), fornece
recursos?’, financiamento, capacitacdo aos demais entes, de acordo com os critérios legais, e
elabora 0 Plano Nacional de Saneamento Béasico. No ambito federal, existem o Comité
Interministerial de Saneamento Bésico e a Agéncia Nacional das Aguas, que é responsavel

por editar normas de referéncia, contendo parametros técnicos e procedimentos para a

17 Os servicos de manejo de residuos solidos serdo abordados no item 2.3, entrando no direito ambiental.
18 Definida no art. 3°, V, “b”, da Lei Nacional de Saneamento Basico como a unidade instituida pelos Estados
mediante lei ordinaria, constituida pelo agrupamento de Municipios ndo necessariamente limitrofes, para
atender adequadamente as exigéncias de higiene e saide publica, ou para dar viabilidade econdmica e técnica
aos Municipios menos favorecidos.
19 Definida no art. 3°, V, “c”, da Lei Nacional de Saneamento Basico como o agrupamento de Municipios nio
necessariamente limitrofes, estabelecido pela Unido nos termos do § 3° do art. 52 desta Lei e formalmente
criado por meio de gestéo associada voluntéria dos titulares
20 Contudo, a partir de 31/12/2025, o acesso de municipios a recursos federais dependera de sua adesdo a
prestacdo regionalizada, conforme artigo 50, VI, da Lei Nacional de Saneamento Basico combinado com o
artigo 15 do Decreto Federal n® 11.467/2023.
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regulagdo dos servigos de saneamento pelos titulares e pelas respectivas entidades reguladoras
e fiscalizadoras subnacionais (artigo 13 do Decreto Federal n® 11.467/2023)

Os estados, por sua vez, desempenham um papel importante no apoio a prestacao
conjunta de servicos em mais de um municipio. Embora a Lei Federal tenha menos
atribuicGes definidas para os estados, é plenamente possivel a estruturacdo de politicas
estaduais de saneamento basico que atendam o interesse regional?t. Os Estados do Para e de
Sdo Paulo, por exemplo, tém politicas e planos de saneamento béasico, conforme as Leis
Estaduais n°® 7.731/2013 e n° 7.750/1992, respectivamente. O Estado do Rio de Janeiro, por
sua vez, langou o programa “Pacto pelo Saneamento”, pelo Decreto n® 42.930/2011.

J& 0s municipios sdo os entes responsaveis pelo saneamento no nivel local e estdo
vinculados a metas de universalizacao, correspondentes ao atendimento de 99% da populagédo
com agua potavel e 90% com coleta e tratamento de esgoto até 31/12/2033, e metas
quantitativas de ndo intermiténcia do abastecimento, de reducéo de perdas e de melhoria dos
processos de tratamento (artigo 11-B da Lei Nacional de Saneamento Basico).

Sob essa condicdo, é dever dos municipios fazer o planejamento adequado (CUNHA,
2011, p. 9), elaborando um plano para a prestacdo dos servicos de saneamento basico, que
pode ser especifico para cada tipo de servi¢o (artigo 19 da Lei Nacional de Saneamento
Bésico).

az) Saneamento béasico, municipios e adaptacéo climatica

Em relacdo a adaptacdo climatica, o saneamento € um fator correlato a vulnerabilidade
e a resiliéncia das comunidades. Quando os servigos de saneamento sdo presentes e bem
prestados, as comunidades estardo mais preparadas para enfrentar os impactos das mudancas
climaticas nas cidades. Isso porque 0 acesso a Ssaneamento basico, em especial o
abastecimento de dgua potavel e o esgotamento sanitario, oferece condi¢cdes minimas de saude
publica (WORLD BANK GROUP, 2011, p. 64).

Os impactos das mudangas climaticas no saneamento incluem estresse hidrico e

eventos como intensa precipitacdo, inundagdes, alagamentos e enchentes??, que podem levar a

21 Sobre a atuagdo estadual na interface de saneamento e mudangas climaticas, vide Ferreira Filho (2020).
22 Segundo o IBGE, alagamentos estdo “mais relacionados a fatores com a interferéncia direta na
permeabilidade da agua no solo ou a sistemas de drenagem deficientes que, somados as chuvas, podem
ocasionar acimulos de agua localizada, do que a fendmenos naturais em si” (IBGE, 2021, p. 74).
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contaminacio da agua pelos efluentes e residuos urbanos?, quando mal gerenciados, e, por
consequéncia, a falta de acesso a dgua potavel (WORLD BANK GROUP, 2011, pp. 64-65).

Ademais, os eventos climaticos extremos podem comprometer fisicamente a estrutura
de sistemas de esgotamento e sobrecarregar sistemas de drenagem, em casos de intensa
precipitacdo (LOFTUS et al, 2011, pp. 13-14). Britto e Formiga-Johnsson (2010, p. 3)
também ressaltam que alteragbes do nivel do mar podem levar a intrusdes salinas e
comprometimento de redes de infraestrutura. Em suma, a operagdo hidraulica-sanitaria pode
sofrer variados danos decorrentes dos impactos das mudancas do clima.

Sendo assim, considerando as importantes competéncias dos municipios no
saneamento basico, extraimos algumas oportunidades em que tais entes poderdo se adaptar as

mudancas climaticas:

Quadro 1 — Atribui¢es do municipio para promover adaptacdo no setor de saneamento basico

AtribuicGes do municipio para promover adaptacdo no setor de saneamento basico

Programas de expansdo do acesso ao saneamento basico no territério, especialmente visando

a melhoria da qualidade de vida dos mais vulneraveis®.

Incorporacdo de variadveis climaticas (vulnerabilidade climatica, exposicéo, identificacdo de
riscos climéaticos, contaminacdo decorrente de eventos climaticos extremos) nos planos
municipais de saneamento basico, compatibilizando-os com os planos diretores e planos das
bacias hidrogréficas, nos termos do artigo 19, § 3° da Lei Nacional de Saneamento Bésico.
Essa incorporacdo pode vir sob a forma de diretrizes e metas programaticas, a serem

implementadas via projetos especificos, inclusive por um plano setorial de adaptacao.

Incorporacdo de variaveis climéaticas nos contratos administrativos e consorcios envolvendo

a prestacdo de servicos do saneamento basico.

Criacdo de padrdes regulatérios e de engenharia, bem como programas de a¢do, a fim de
promover a resiliéncia das estruturas e equipamentos dos servicos de saneamento,

especialmente abastecimento de dgua e esgotamento sanitario?>.

Criagdo de Planos Diretores de Drenagem Urbana, com incorporagdo dos riscos climaticos

2 Segundo Britto e Formiga-Johnsson (2010, p. 8), a ocorréncia de chuvas concentradas pode levar a
“elevagdo da turbidez, contaminacéo fecal e de outros pardmetros fisico-quimicos referentes aos padrdes de
potabilidade da 4gua”. Também afetaria a “seguranca estrutural das barragens de nivel que servem aos
sistemas de abastecimento de 4gua e aumentaria as contribui¢des indevidas de dguas pluviais”.
24 Esse elemento ja esta previsto como objetivo da politica federal de saneamento basico (artigo 49, I1, da Lei
Nacional de Saneamento Bésico), podendo certamente ser implementado ao nivel municipal
% Nesse sentido, Ferreira Filho (2020, p. 49) recomenda “a construcdo de latrinas e/ou outras tecnologias de
saneamento menos propensas as inundagdes ou que sejam facilmente substituidas em caso de inundagao”.
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no planejamento da drenagem. Apesar de ndo ser legalmente exigido, um plano de drenagem
pode ser uma importante medida para se adaptar as mudancas do clima, especialmente em
grandes cidades. Sdo Paulo, Rio de Janeiro e Porto Alegre sdo exemplos de municipios que

elaboraram um plano dessa natureza.

Reformas estruturais e adocdo de tecnologias e praticas que otimizem a drenagem urbana, o
aproveitamento da agua®® e o controle de perdas de agua no sistema de abastecimento.
Exemplo para a drenagem urbana ¢ a instalacao de “jardins de chuva”, que absorvem a agua
pluvial e diminuem o impacto de enxurradas, adotados no Municipio de Sdo Paulo
(ESTADO DE SAO PAULO, 2022).

Fonte: autoria propria.

Uma vez que essas competéncias estdo muito ligadas a condicdo do ente municipal
como titular do servico, elas podem ser um pouco limitadas em casos de prestacao
regionalizada, em que o poder decisorio e operacional é transferido a um ente supramunicipal,
muitas vezes com o propdsito de alcancar maior eficiéncia, por exemplo, em regides
metropolitanas, cidades conurbadas e municipios pequenos com baixa capacidade técnica,
financeira e institucional.

Ainda assim, o STF ja se manifestou, na ADI 1842, no sentido de que esses arranjos
devem garantir a participacdo do municipio. Por isso, nada obstaria que tal ente se engajasse
perante a gestdo supramunicipal e atuasse em prol do saneamento, no limite do interesse local.

Por fim, um exemplo interessante de planejamento para a adaptacdo climatica, no setor
de saneamento, € o Plano “Estratégias Resilientes?’ da Sabesp, sociedade de economia mista
atuante no saneamento no Estado de S&o Paulo. Este plano traca uma estratégia de adaptacéo
as variagOes climaticas na gestdo de recursos hidricos para o abastecimento da Regido
Metropolitana de S&do Paulo. Embora esteja mais voltado para o servigo de abastecimento de

agua, este caso concreto pode servir como referéncia para 0s municipios titulares do servico.

b) Ambientes construidos

Ambiente construido é “todo o ambiente eregido, moldado ou adaptado pelo homem,

[s]do os artefatos humanos ou estruturas fisicas realizadas pelo homem” (BORTOLI, 2018, p.

% Nesse sentido, o artigo 49-A da Lei Nacional de Saneamento Basico, acrescido pela Lei n® 14.546/2023
prevé que a Unido estimulara o uso das &guas de chuva e o reuso ndo potéavel das aguas cinzas em novas
edificagoes.

2 Disponivel em: https://www.sabesp.com.br/estrategias_resilientes/pdf/SAB03_completo-V2.pdf
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xviii). Esse conceito amplo compreende diversos setores da infraestrutura, inclusive as
estruturas da rede de saneamento, a estrutura viaria e de transportes.

Para os fins dessa pesquisa, considerando o recorte das mudangas climaticas e das
cidades, concentraremos nossos esforcos nas construcbes humanas nas cidades, como
edificios residenciais, comerciais e industriais, bem como instala¢cBes prediais diversas,
deixando de lado as estruturas de saneamento basico e estrutura viaria (calgadas, ruas, pontes,
estradas, ferrovias), abordadas em outros momentos.

Vale ressaltar que a construcdo civil e a arquitetura sdo reguladas por diversas
normativas, dentre elas, as normas técnicas da ABNT, que estabelecem padrBes de engenharia
civil e pardmetros para elaboracdo de projetos urbanisticos e arquitetdnicos. Além disso, 0
direito civil, por meio do direito das coisas, € um importante ramo do direito que regula o
direito de propriedade e o direito de construir, que é consequéncia do primeiro. As normas de
direito civil sobre o direito de construir se encontram no Codigo Civil, entre os artigos 1.299 e
1.313, e se norteiam pelo direito de vizinhanca e pelo interesse publico. Nesse aspecto, as
regras civis sdo de competéncia privativa da Unido, conforme o artigo 22, I, da Constituicéo.

Ademais, o direito urbanistico trata da regulacdo do espaco urbano, estabelecendo
padrdes construtivos e regras para as edificagdes, caracterizadas como limitacOes
administrativas & propriedade. Esse ramo do direito é regulado em ambito nacional, com
normas gerais?®, estadual e municipal, de acordo com os interesses envolvidos. A competéncia
legislativa nessa matéria é concorrente, nos termos do artigo 24, I, da Constituicdo,
alcancando os municipios em razdo do interesse local e de sua competéncia de ordenacgdo
territorial, nos termos do artigo 30, I, 1l e VIII, da Constituicdo (BORDALO, 2022, p. 29).

Dito isso, em relagdo ao ambiente construido e as limitacOes ao direito de construir, a
competéncia municipal em matéria de direito urbanistico reside nos codigos de edificacdes
(ou cddigos de obras) e legislacBes afins, com fundamento no artigo 1.299 do Cédigo Civil:
“O proprietario pode levantar em seu terreno as construgdes que lhe aprouver, salvo o direito
dos vizinhos e 0s regulamentos administrativos”. Nessa toada, citamos a licdo de Dalmo

Dallari:

Ja se achava entdo consagrado pelo costume e pela legislagdo ordinaria o
reconhecimento da competéncia municipal para dispor sobre construgdes, o que
mais se reforgava pelo reconhecimento de que tal atividade é de peculiar interesse de
cada Municipio. Assim sendo, parece bem aceitavel a conclusdo de que os chamados

28 Exemplo disso € a Lei Federal n° 6.766/1979 (Lei de Parcelamento do Solo Urbano), a qual traz regras gerais
sobre o parcelamento, loteamento e desmembramento, abrindo, em muitos aspectos, margens para
suplementacédo pelos entes estaduais € municipais.
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regulamentos administrativos deveriam consistir, fundamentalmente, em disposi¢des
normativas Municipais. (DALLARI, 1970, p. 115)

Segundo Dallari (1970), as normas municipais de restricdes ao direito de construir
envolvem obrigac6es de fazer (impermeabilizacdo, abertura de janelas e ventilacdo, seguranca
das edificacdes, por exemplo), obrigacdes de ndo fazer (vedacdes a abertura, limites de altura
dos edificios e outras abstencGes), obrigacfes de deixar fazer (referentes as limitages ao uso
de edificacdes, ja estando construidas). Cabe aos municipios estruturar o instrumento legal do
licenciamento para as construcdes, que costuma englobar os alvaras para construir e demolir.

Outro instituto importante é a outorga onerosa do direito de construir, prevista no
artigo 28 do Estatuto da Cidade (Lei Federal n® 10.257/2002), o qual dispdoe que “o plano
diretor podera fixar areas nas quais o direito de construir poderd ser exercido acima do
coeficiente de aproveitamento basico adotado, mediante contrapartida a ser prestada pelo
beneficiario”. Trata-se de importante indutor do processo de urbanizagédo, dada a possibilidade
de sua dispensa (artigo 30, Il, do Estatuto da Cidade) e dado que a receita publica dela
decorrente custeia politicas urbanas.

Passando para a interface com as mudancas climaticas, as construcdes tém forte
relacdo com a mitigacdo (BARBI, 2014, p. 71), considerando as emissdes geradas pelo setor e
a necessidade de maior eficiéncia energética. Todavia, a adaptacdo também é relevante, pois 0
ambiente construido precisa ser climate-proofing, isto é, a prova do clima, visto que os
eventos climaticos podem destruir ambientes construidos, além de as mudancas
meteoroldgicas e pluviométricas poderem comprometer as obras e a integridade fisica de
edificagdes, sobretudo em &reas de maior risco e construcdes precarias.

Assim, 0s municipios podem promover a adaptacdo climéatica ao criar medidas de
resiliéncia das construcdes urbanas, conforme orientacdes da literatura (GUPTA et al, 2020;
WORLD BANK GROUP, 2011; BORTOLI, 2018).

Quadro 2 — Atribui¢cdes do municipio para promover adaptacao no setor de ambiente
construido

Atribui¢des do municipio para promover adaptacdo no setor de ambiente construido

Incorporacdo de variaveis climaticas nos codigos municipais de obras e legislacdes afins,
com incluséo de padrdes construtivos e arquitetdnicos e materiais de construgdo que tornem

as construces mais resilientes ao clima, de modo a promover a adequagao climatica®.

25 Deve-se também levar em conta que codigos de obras muito rigidos em relagéo a parametros construtivos
podem implicar dificuldade de pessoas vulneraveis cumprir com tais exigéncias, em decorréncia dos custos de
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Nesse sentido, Tsuda (2019 p. 106) faz um diagnoéstico dos cddigos de obras de varios
municipios, auferindo a insercdo de parametros de conforto ambiental e térmico, ventilagéo,
recuos, eficiéncia energética, entre outros.

Outras normas urbanisticas, como o plano diretor e o zoneamento, podem ser também um
canal importante para essas medidas. Cita-se o caso do Municipio de Santos/SP, cuja Lei de
Uso e Ocupacdo do Solo (Lei Complementar n® 730/2011) prevé que “as novas construgdes
na area insular devem possuir obrigatoriamente 15% de taxa de permeabilidade” (BARBI,

2014, p. 161).

Incentivo a soluces resilientes nas edificacdes particulares ja construidas, como superficies
reflexivas, espacos e telhados verdes, que reduzem os efeitos das ilhas de calor nas cidades,
estruturas que permitam a melhor drenagem da agua pluvial, entre outros.

Um caso ilustrativo € a Lei Complementar n°® 913/2015 do Municipio de Santos/SP, que

concede incentivo fiscal a implantacdo de coberturas verdes nos edificios do Municipio.

Avaliacdo de areas potenciais para aplicacdo de regras sobre outorga onerosa do direito de

construir, a fim de integrar tal instituto as politicas climaticas.

Programas de revitalizacdo e modernizacao de edificagdes do municipio em risco.

Previsdo de uso de materiais de construcdo resilientes e de medidas de adequacao climética
nas obras publicas municipais, através de regras em compras publicas e contratos

administrativos do municipio.

Fonte: autoria prépria.

Dessa forma, constata-se que o setor de ambiente construido se articula muito com
aspectos do direito urbanistico, sendo salutar um planejamento integrado entre ambiente
construido e outras politicas urbanas, especialmente o uso e ocupacdo do solo e a habitagédo
(itens 2.2 e 2.4). H& também sinergias com os aspectos da mitigacdo, possibilitando um

planejamento climéatico conjunto.

¢) Transportes e mobilidade urbana

material e técnicos. Dessa forma, recomenda-se: “normas flexiveis que mantenham padrées minimos de salde
e seguranca e permitam aos moradores de assentamentos informais levar uma vida decente e produtiva devem
ser consideradas no interim, com a possibilidade de escalar para interven¢es mais complexas a medida que a
capacidade e os recursos aumentam” (UN-HABITAT, 2022, p. 62). Ainda, para o Banco Central (2009, p. 6),
“padrdes mais flexiveis podem incentivar e apoiar moradores urbanos de baixa renda a construir de forma
gradativa com seguranga, ao invés de tornar seus esforcos ilegais”.
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O sistema de transportes é essencial para a dindmica das cidades, correspondendo a
“infraestrutura fisica e operacional dos varios modos de transporte de pessoas e cargas”

(BRASIL, 2016, p. 114). Por sua vez, a mobilidade urbana compreende:

os diferentes modos de deslocamento de pessoas e mercadorias dentro das cidades,
que inclui os motorizados e os ndo motorizados, 0s coletivos e os individuais, 0s
publicos e os privados, tanto no que se refere a infraestrutura fisica (vias,
integragdes, sistemas), como aos servicos de transporte disponiveis. (BRASIL, 2016,
p. 114)

Importante destacar que a Constituicdo elenca o transporte como um direito social, no
artigo 6°, alem de mencionar o direito a mobilidade urbana eficiente, no artigo 144, § 10.
Embora a competéncia privativa da Unido para legislar sobre transito e transportes esteja
estabelecida no artigo 22, XI, da Constituicdo, 0 municipio tem competéncia para legislar
sobre circulacdo urbana, trafego local e transportes coletivos, considerando que sdo temas
afeitos ao interesse local e ao ordenamento territorial (MEIRELLES, 2021, p. 369).

Ademais, 0s municipios tém competéncias materiais em relacdo ao transito, previstas
no artigo 24 do Codigo Brasileiro de Transito (Lei Federal n® 9.503/1997). Eles também sao
responsaveis pela ordenagdo das vias e da circulacdo de transportes, assim como pela
prestacdo do servico de transporte coletivo em seu territério, de acordo com o artigo 30, V, da
Constituicdo.

Ja a mobilidade urbana desperta o interesse local, porque se refere aos deslocamentos
na cidade. Nesse sentido, a Lei Federal n°® 12.587/2012 institui a Politica Nacional de
Mobilidade Urbana e institui um quadro federativo de atribui¢des, nos artigos 16 a 19, tendo o

municipio um papel essencial:

Art. 18. Sdo atribuicdes dos Municipios:

| - planejar, executar e avaliar a politica de mobilidade urbana, bem como
promover a regulamentacdo dos servicos de transporte urbano;

Il - prestar, direta, indiretamente ou por gestdo associada, 0s servicos de
transporte pablico coletivo urbano, que tém caréater essencial;

Il - capacitar pessoas e desenvolver as instituicbes vinculadas & politica de
mobilidade urbana do Municipio;

A Lei também estabelece a obrigatoriedade de elaboracdo do Plano de Mobilidade
Urbana por municipios com mais de 20.000 habitantes, com um conteddo minimo que seja
compativel com os planos de desenvolvimento urbano. Os prazos para elaboragcdo variam de
2022 a 2023, a depender do tamanho populacional do municipio e outras condicGes

mencionadas no artigo 24.
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As mudangas climaticas impactam o sistema de transporte em nivel municipal ao
aumentar os riscos de comprometimento da infraestrutura (ruas, estradas, ferrovias, canais e
pontes) devido a inundagdes, enxurradas e variacdes de temperatura (BRASIL, 2016, p.
125)%°. Esse cenario afeta a mobilidade urbana, reduzindo a seguranca dos modos de
transporte, bloqueando vias, restringindo a logistica de distribuicdo de servicos e produtos e
aumentando custos (BRASIL, 2016, p. 125).

A interface entre transportes, mobilidade urbana e adaptacdo climatica tem sido pouco
explorada (TRINDADE et al, 2019). Nesse sentido, o governo federal elaborou, em 2013, o
Plano Setorial de Transporte e de Mobilidade Urbana para Mitigacdo e Adaptacdo a Mudanca
do Clima (PSTM), como determina o artigo 11, § Unico, da PNMC. Tal plano, porém,
contempla pouco sobre adaptacdo e foca na mitigacéo, visto que o transporte é um dos setores
gue mais emite gases de efeito estufa no contexto urbano. Por consequéncia, a mitigacao
centraliza a discusséo.

Segundo Trindade et al (2019, p. 729),

as medidas de adaptacdo geralmente estdo associadas a obras civis e a redesenho das
cidades, o que demanda, na maioria dos casos, médio e longo prazos, além de um
planejamento integrado considerando as variaveis climaticas e os possiveis riscos
para cada modo de transporte.

Nesse mesmo sentido, o IPCC (2014, p. 623) afirma que o sistema de transportes precisa se
adaptar por medidas climate-proof, ou seja, investindo na resiliéncia da infraestrutura dos
transportes, de forma semelhante as construcdes.

O PNA também oferece diretrizes sobre o assunto, destacando que a promocao da
mobilidade urbana e melhorias no sistema de transporte trazem cobeneficios, reduzindo a
vulnerabilidade e aumentando a qualidade de vida dos cidaddos, a0 mesmo tempo em que 0S
torna mais preparados para emergéncias associadas a mudanca do clima, com maior
possibilidade de acessar servigos e destinos pretendidos e se deslocar para locais seguros
(BRASIL, 2016, p. 127). Evidencia-se, assim, que o sistema de transporte esta
intrinsecamente relacionado a efetividade das respostas a emergéncias (WORLD BANK
GROUP, 2011, p. 61).

Tendo isso em vista, o papel dos municipios nesse setor pode ser delimitado:

30O PNA detalha esses impactos. O aumento de temperatura pode levar a deterioracdo e deformagéo de
pavimentos, trilhos, pontes e viadutos, fadiga de materiais de construgdo. O aumento de chuvas e eventos
extremos pode levar a danos na infraestruturas de estacGes, vias e terminais, equipamentos e sistemas elétricos,
reducdo de visibilidade de veiculos. Além disso, as secas poderao afetar a navegabilidade em hidrovias
(BRASIL, 20186, p. 125).
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Quadro 3 — Atribui¢bes do municipio para promover adaptagdo no setor de transportes e
mobilidade urbana

Atribuicbes do municipio para promover adaptacdo no setor de transportes e mobilidade

urbana

Elaboracéo de politicas®! locais para melhoria do sistema de transportes, especialmente o
transporte coletivo e o transporte ativo (a pé, bicicleta, entre outros), e para promocao da
mobilidade urbana, de forma a buscar o maior acesso a transporte publico de qualidade e a
reducdo da distancia ou tempo nos deslocamentos. Por consequéncia, pode-se melhorar a
qualidade de vida e reduzir desigualdades e vulnerabilidades.

Incorporacdo das varidveis climaticas no planejamento municipal sobre sistema de
transportes, como rotas das linhas de transporte publico, infraestrutura do sistema viario e

equipamentos dos meios de transporte publicos.

Incorporacdo das varidveis climéaticas no plano municipal de mobilidade urbana e nas

politicas afins.

Criacdo de padrdes técnicos e normativos para a constru¢do de infraestrutura viaria e dos
transportes e a protecdo dos equipamentos contra intempéries, de modo a contemplar a
resiliéncia dessas estruturas (climate-proofing). Soma-se a isso a elaboracdo de planos de
acao para identificar estruturas comprometidas nas cidades e reforma-las de acordo com
padrdes resilientes, além de adotar tais padrdes para futuras construcdes e frotas de

transporte publico.

Integracdo entre a politica de defesa civil e o sistema de transportes e mobilidade, a fim de
que estes possam garantir solucdes eficazes, como por meio de planos de emergéncia, em

situacdes de evacuacdo e deslocamentos provocados por eventos climaticos extremos.

Busca de sinergias das medidas de mitigacdo na mobilidade urbana e no sistema de

transportes municipal com as medidas de adaptacao elencadas acima.

Fonte: autoria propria.

Por fim, com relacdo as medidas de construcdo de resiliéncia, € importante ter em
mente que elas ndo extinguirdo os impactos de eventos climaticos extremos e algumas delas
podem ser custosas. Contudo, como expressa o PNA, “a forma como as pessoas e 0s sistemas

reagem para minimizar as suas consequéncias negativas corresponde a ideia de resiliéncia, ou

31 Esclarece-se que o termo “politica”, neste e em outros momentos, foi adotado em sentido amplo, ou seja,
inclui leis-quadro e politicas publicas em si, enquanto programa de acdo governamental (Bucci, 2006).
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seja, a capacidade de antecipar, se preparar, responder e se recuperar de situacdes adversas”

(BRASIL, 2016, p. 127).

1.2. Desenvolvimento e planejamento urbano

O desenvolvimento urbano é uma missdo constitucional e esta conceituado pelo
objetivo de “ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o bem-
estar de seus habitantes” (artigo 182). Esse comando vincula a politica urbana e o direito
urbanistico, cabendo a Unido elaborar diretrizes gerais (artigo 21, XX) e, aos municipios, (i)
executar a politica de desenvolvimento urbano (artigo 182), (ii) promover o planejamento e
controle do uso, do parcelamento e da ocupacdo do solo urbano (artigo 30, VII1), (iii) elaborar
o plano diretor, que é o instrumento basico da politica urbana e delimita as exigéncias da
funcéo social da propriedade urbana (artigo 182, § 1°).

Como ja explicado no item 2.1, item b, o direito urbanistico & matéria de competéncia
concorrente entre Estados e Unido (artigo 24, |, da Constitui¢do), ampliando-se também ao
municipio de acordo com o interesse local. De fato, “as normas urbanisticas municipais sdo as
mais caracteristicas, porque é nos Municipios que se manifesta a atividade urbanistica na sua
forma mais concreta e dinamica” (SILVA, 2006, p. 62, citado por BORDALO, 2022, p. 29).
O Estatuto da Cidade contempla as diretrizes gerais sobre a politica urbana e o direito
urbanistico, trazendo diversos instrumentos que devem ser implementados pelos municipios,
para garantir o direito a cidade.

O planejamento urbano municipal € um eixo central do desenvolvimento das cidades e
é palco importante para criagdo de politicas climaticas. Como um conceito abrangente (C40
CITIES, 2020, p. 18), o planejamento urbano invariavelmente integra todos os setores
tratados neste capitulo. Assim, o foco da discussdo deste topico € o planejamento do territério
urbano, & luz dos instrumentos do artigo 4°, 111°2, do Estatuto das Cidades, dentre os quais se
destacam a disciplina do parcelamento, uso e ocupacdo do solo, o plano diretor e o
zoneamento ambiental.

O plano diretor é uma lei municipal voltada a planificacdo do municipio, que
estabelece diretrizes e regras para varios instrumentos do direito urbanistico e politicas

urbanas, seguindo o contetdo minimo do artigo 42 do Estatuto da Cidade. Interessante notar

32 Art. 4° Para os fins desta Lei, serdo utilizados, entre outros instrumentos: (...) 111 — planejamento municipal,
em especial: a) plano diretor; b) disciplina do parcelamento, do uso e da ocupa¢éo do solo; c) zoneamento
ambiental; d) plano plurianual; €) diretrizes orcamentérias e orcamento anual; f) gestdo orcamentaria
participativa; g) planos, programas e projetos setoriais; h) planos de desenvolvimento econdmico e social.
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que o artigo 43 dessa lei determina que municipios incluidos no cadastro nacional de areas
suscetiveis a desastres devem inserir essas informacfes no plano diretor para enderecar
problemas decorrentes de areas de risco.

A disciplina do parcelamento do solo “consiste na divisao de uma area para fins de
assentamento” (BORDALO, 2022, p. 132), cabendo a Unido trazer as regras gerais e de
direito civil, enquanto o municipio tem competéncia suplementar de acordo com o interesse
local. A disciplina do uso e ocupacéo do solo urbano fixa 0s usos e os modos de ocupacéo
adequados para cada area da cidade (zonas), geralmente estabelecidos em leis de
parcelamento, uso e ocupacéo do solo, também chamadas de leis de zoneamento urbano®:. Ja
0 zoneamento ambiental € um tipo de zoneamento voltado a critérios de protecdo ambiental
(GRANZIERA, 2014, p. 445).

Em se tratando de planejamento urbano, outro instrumento relevante sdo as operagdes
urbanas consorciadas, instituidas por lei municipal e caracterizadas como o “conjunto de
intervengdes e medidas coordenadas pelo Poder Publico municipal, com a participagdo dos
proprietarios, moradores, usuarios permanentes e investidores privados, com o objetivo de
alcancar em uma area transformacgdes urbanisticas estruturais, melhorias sociais e a
valorizacao ambiental” (artigo 32, § 1°, do Estatuto das Cidades).

Muitos outros instrumentos podem servir para um ordenamento estratégico das
cidades, como os planos de desenvolvimento municipais, planos de a¢fes setoriais, instituigdo
de zonas especiais de interesse social, desapropriacdes, parcelamento e edificacdo
compulsorios, limitacBes administrativas, tombamento, incentivos fiscais e a regularizacdo
fundiéria. Todos eles séo de responsabilidade dos municipios.

Por fim, o planejamento urbano requer financiamento, que é providenciado pelo
direito financeiro. Assim, o ente municipal, dotado de autonomia financeira, deve elaborar as
leis orcamentarias (plano plurianual, lei de diretrizes orcamentarias e lei orcamentaria anual).

Com relacdo aos impactos das mudancas do clima sobre o desenvolvimento e
planejamento urbano, devem ser considerados todos aqueles que discorremos ao longo do
trabalho, isto é, aumento do nivel do mar, altera¢fes pluviométricas e meteoroldgicas, eventos
climaticos extremos e afins. E importante ressaltar que o desenvolvimento ndo colide com a
adaptacéo climatica, pois ha cobeneficios em suas agdes (BANCO CENTRAL, 2009). Assim,

a questdo climatica deve ser considerada como um aspecto central do desenvolvimento.

33 Faz-se a ressalva de que, segundo José Afonso da Silva (2012, p. 237), o zoneamento esta mais ligado a
disciplina do uso do solo.
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Para Braga (2012, p. 6), “a forma como sdo estruturadas as cidades, o ordenamento do
uso e do processo de expansdo urbana interfere diretamente na capacidade de resiliéncia das
cidades a desastres ambientais”. O autor conclui que o ordenamento do espag0 urbano é um
fator-chave para a adaptacédo climatica, passando pela regulacdo do solo uso do solo urbano,
pelo controle estratégico da expansdo urbana, pela regularizacdo fundiaria®®, pelo
zoneamento, entre outros instrumentos.

Desse modo, o planejamento urbano deve incorporar de forma consistente e
estratégica os riscos climaticos, comecando pelo mapeamento das areas da cidade vulneraveis
e expostas a riscos, bem como das pessoas e setores mais vulneraveis (UN-HABITAT, 2022,
p. 50). Esse diagnostico é o primeiro passo para qualquer politica de adaptacdo climatica,
sendo aproveitada em todos os setores de acgéo.

A partir disso, 0 que se espera dos municipios € incorporar a preocupacao com a
vulnerabilidade climatica e a resiliéncia no desenvolvimento e planejamento urbano
(BRAGA, 2012; UN-HABITAT, 2022), unindo sua competéncia legislativa e politico-

administrativa na matéria ambiental e urbanistica, conforme detalhado no quadro a seguir.

Quadro 4 — Atribui¢bes do municipio para promover adaptagdo no setor de desenvolvimento e
planejamento urbano

Atribuices do municipio para promover adaptacdo no setor de desenvolvimento e

planejamento urbano

Avaliacdo de risco e de vulnerabilidades no territério municipal, inclusive em parcerias com
universidades, institutos de pesquisa e outros entes federativos. E de utilidade a ferramenta
“Sistema de Vulnerabilidade Climatica (SisVuClima)”®*® da Fundagio Oswaldo Cruz

(Fiocruz), que mapeou a vulnerabilidade climatica de municipios de alguns estados.

Incorporacdo das variaveis climaticas no planejamento urbano, por meio de previsdo de
diretrizes no plano diretor e de metas no plano plurianual, além de inclusdo nos planos de
desenvolvimento urbano e demais planos setoriais.

Nesse sentido, Carvalho et al (2020) faz um diagnostico da insercdo das mudancas climéticas

em planos diretores na Regido Metropolitana de S&o Paulo.

Revisdo da disciplina do parcelamento, uso e ocupa¢do do solo, de modo a (i) afastar a

expansao urbana de areas de alto risco e de espacos ambientalmente protegidos, (ii) priorizar

34 A regularizagdo fundiaria esta relacionada com o setor de habitagdo; por isso, serd abordada mais adiante.
% Disponivel em: https://portal.fiocruz.br/noticia/fiocruz-cria-software-para-avaliar-vulnerabilidade-mudanca-
do-clima
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a ocupacdo e o desenvolvimento em areas mais seguras, de forma planejada, (iii) controlar e
impor restricdes (totais ou parciais) ao desenvolvimento de atividades e loteamentos de
maior impacto em areas de risco, por meio de zoneamento e regras de parcelamento, (iv)
identificar areas de risco ja ocupadas, a fim de que se criem politicas para melhorar as
condigdes de vida e fortalecer sua resiliéncia e (v) adotar o zoneamento ambiental, integrado

ao zoneamento urbanistico.

Aplicacdo de instrumentos urbanisticos de forma planejada, em sinergia com a adaptacéo
climética, isto &, mantendo no horizonte a necessidade de construir resiliéncia e reduzir
vulnerabilidades. Nesse sentido, destacam-se politicas urbanas como as operagdes
urbanisticas consorciadas, parcelamento e edificagio compulsérios, limitacGes
administrativas, tombamento, desapropriacfes, incentivos fiscais e regularizacdo fundiaria
(BRAGA, 2012).

Previsdo de dotagBes orcamentérias nas leis or¢camentarias para cobrir os investimentos

necessarios as politicas urbanas de adaptacédo climatica.

Fonte: autoria propria.

1.3. Protecdo ambiental: recursos hidricos, espagos protegidos e areas verdes

urbanas e residuos sélidos

A construcdo de resiliéncia nas cidades estd relacionada a aspectos ambientais,
mobilizando diretamente as competéncias ambientais expostas no capitulo I1l. Os principais
setores dentro da protecdo ambiental sdo recursos hidricos, espacos protegidos e areas verdes

urbanas e residuos sélidos.

a) Recursos hidricos

Como adiantado no capitulo I, item 3, em que se tragcou brevemente a competéncia
ambiental em matéria de recursos hidricos, a participacdo dos municipios no tema é menor em
comparagdo aos estados e Unido, por dois motivos. Primeiro, 0os corpos hidricos s&o de
dominio da Unido e dos estados de acordo com a Constituicdo Federal (artigos 20, 1I, e 26),
competindo-lhes a gestdo do uso e a ordenacao dessas aguas. Segundo, a unidade territorial da

gestdo dos recursos hidricos é a bacia hidrografica, que costuma abranger mais de um
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municipio e esta estruturada em torno dos Comités de Bacia Hidrogréfica, conforme
estabelece a Politica Nacional de Recursos Hidricos - PNRH (Lei Federal n° 9.433/1997).

Ainda assim, a PNRH dispde, no artigo 33, que o municipio, por 6rgdos especificos,
integra o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos. Entre as atribuicdes
municipais, podemos destacar: (i) a prestacdo dos servicos de saneamento basico, altamente
interligada aos recursos hidricos, como abastecimento de dgua potéavel, drenagem da agua
pluvial e esgotamento; (ii) politicas de uso racional da &gua no meio urbano, aliado a medidas
de aproveitamento da agua; (iii) protecdo ambiental de mananciais e demais corpos hidricos
que passam pelo municipio, por exemplo, por meio de monitoramento da qualidade da agua,
fiscalizacdo, planos municipais de recursos hidricos, planejamento urbano e zoneamento; (iv)
participacdo e engajamento nos comités de bacias hidrograficas (conforme artigo 39, Ill, da
PNRH) e nas “coordenagdes regionais de preservagdo de recursos hidricos” (SANTOS, 2011,
p. 122).

Essas medidas apontam para a premissa de que a agua € um recurso escasso,
pressionado por variados fatores econémicos e sociais (VARGAS, 2013). Com as mudancas
climaticas, ocorrem mudancas no ciclo hidrolégico, de modo que aumentam os riscos de
estresse hidrico e a vulnerabilidade dos reservatorios (AGENCIA NACIONAL DAS
AGUAS, 2016). Somado a isso, 0s eventos climaticos podem resultar em contaminagio da
agua, em razdo de enchentes, modificacbes no escoamento superficial, assoreamento dos
corpos hidricos, perdas nos estoques de agua doce (BRITO; FORMIGA-JOHNSON, 2010).
De acordo com o PNA (BRASIL, 2016, p. 173), “o aumento da temperatura das aguas ¢ o
impacto mais imediato esperado em fungdo da mudanga do clima. Esse aumento provoca uma
alterag@o nos processos quimicos e biologicos, afetando a qualidade das aguas.”.

O IPCC (CARETTA et al, 2022), por sua vez, afirma, com médio grau de consenso e
evidéncia, que a urbanizacdo, infraestruturas antigas e mudangas no uso da dgua aumentaram
0s riscos climaticos e contribuiram para a inseguranca hidrica nas areas urbanas e periurbanas.
Ao mesmo tempo, a demanda por 4gua nas cidades tem crescido.

Considerando especificamente a adaptagdo climatica para a agua no contexto urbano,
0 IPCC ressalta as estratégias cinzas e estratégias verde e azul. As primeiras consistem em
abordagens de engenharia voltadas a estrutura do uso da agua nas cidades, como canais e
tubulacbes. A estratégia verde e azul, por sua vez, prioriza a restauracdo de ecossistemas e
solugdes baseadas na natureza (CARETTA et al, 2022).
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Integrando as principais atribuicbes dos municipios na gestdo das aguas e as
recomendacdes do PNA (BRASIL, 2016) e do IPCC (2022) para a adaptacdo climatica dos
recursos hidricos, € possivel visualizar os papéis das municipalidades nessa esfera da

adaptacéo.

Quadro 5 — Atribui¢es do municipio para promover adaptagdo no setor de recursos hidricos

Atribui¢fes do municipio para promover adaptacdo no setor de recursos hidricos

Programas de expansdo do acesso ao abastecimento de dgua potavel e esgotamento sanitario
no territorio, tendo em vista o enfrentamento da seguranca hidrica, de forma integrada a aos

planos de recursos hidricos.

Incorporacdo das varidveis climaticas no planejamento dos servicos de abastecimento de
agua potavel e esgotamento sanitario. Isso pode ocorrer pela melhoria na infraestrutura de
saneamento (climate-proofing), prevencdo e preparacdo e para alteracdes na disponibilidade
hidrica, elaboragdo de planos de contingéncia para o abastecimento, contencéo das perdas de

agua e otimizacgdo da captagdo de agua.

Incorporacdo de variaveis climéaticas na protecdo dos recursos hidricos no municipio, no
sentido de acompanhar os efeitos das mudancas do clima e preparar 0S recursos e servicos

relacionados a agua para esses impactos (BRASIL, 2016).

Criacdo de normas e a¢Ges para promover ou incentivar o uso racional da agua nas cidades e
0 aproveitamento de agua.

Nesse sentido, 0s municipios poderdo contar com o apoio da Unido, a luz do artigo 49-A da
Lei Nacional de Saneamento Basico, acrescido pela Lei n® 14.546/2023, o qual prevé que a
Unido estimulara o uso das aguas de chuva e o reuso ndo potavel das dguas cinzas em novas
edificacbes. Trata-se de uma oportunidade que pode ser explorada pelo direito e pelas

politicas municipais.

Protecdo dos corpos de agua dentro do territorio municipal, por politicas ambientais, normas
urbanisticas, normas de comando e controle e fiscalizacdo, a fim de coibir o desmatamento
do entorno e a contaminacdo hidrica, bem como promover a descontaminacgdo e restauragdo
das Areas de Preservacdo Permanente desmatadas, especialmente das nascentes.

Nessa linha, o PNA (BRASIL, 2016, p. 176) recomenda que 0S municipios participem
ativamente no Sistema Nacional de Informacgdes sobre Recursos Hidricos (SINGREH), de

modo a monitorar, mapear e coletar informacGes sobre 0s corpos hidricos de seu territdrio.

Integracao dos recursos hidricos ao planejamento urbano. Nesse sentido, o artigo 42-A, § 2°,
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do Estatuto da Cidade estabelece que o plano diretor seja compativel com os planos de
recursos hidricos.

E importante que o plano diretor e 0 zoneamento restrinjam a expansdo urbana em éreas de
protecdo de mananciais. No entanto, quando houver situacdes consolidadas em areas de
preservacdo permanente nos entornos dos corpos de &gua, deve-se avaliar a sustentabilidade
da ocupacdo. Pode ser viavel utilizar a regularizacdo fundiaria urbana, que deve ser
acompanhada de medidas para tornar as habitacdes resilientes, promover a restauracdo
ecologica e manter a qualidade da agua do corpo hidrico.

O Programa Mananciais da Secretaria de Habitagdo do Municipio de S&o Paulo®® mostra a
importancia dessa conjuncdo de esforcos. O Programa tem por objetivo promover a
regularizacdo fundiaria de assentamentos precarios préximos as bacias hidrogréaficas Billings
e Guarapiranga, também promovendo a protecdo dos mananciais e a qualificacdo urbanistica

na regiao.

Fonte: autoria prépria.

Nesse ramo, além dessa atuacdo municipal, € relevante a busca de solucdes regionais,
mais abrangentes, pelas regides metropolitanas e pela cooperacdo entre estado e municipios.
Da mesma forma, a efetividade das atribuicbes municipais podera ser maior com a integracdo
de suas medidas ao que é discutido no ambito dos Comités da Bacia Hidrografica e da gestéo

estadual da agua.

b) Espacos protegidos e areas verdes urbanas

Os espacos territoriais especialmente protegidos sdo por¢des do territério destacadas
das demais areas, por normas, com vistas a protecdo ambiental, sujeitando-se a um regime
especial de direito pablico que implica restricdes ao uso daquele espaco (GRANZIERA,
2014, p. 455). Os principais institutos juridicos aqui referidos sdo as Unidades de

Conservacdo®, disciplinadas pela Lei Federal n° 9.985/2000, as Areas de Preservagio

3 Informacdes sobre o Programa Mananciais foram extraidas do website:
https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/habitacao/secretaria_executiva_do_programa_mananciais/n
oticias/index.php?p=332560

37 Definidas como “espago territorial e seus recursos ambientais, com caracteristicas naturais relevantes,
legalmente instituido pelo Poder Publico, com objetivos de conservacao e limites definidos, sob regime
especial de administracdo, ao qual se aplicam garantias adequadas de protecdo” (artigo 2°, I, da Lei Federal n®
9.985/2000).
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Permanente (APP)® e a area de Reserva Legal®®, disciplinadas pela Lei Federal n°
12.651/2012 (“Codigo Florestal™).

Acrescentam-se a este topico as areas verdes, conceito generalista que engloba os
espacos protegidos e também diz respeito a arborizacdo e presenca de vegetacdo. Esse
conceito remete as areas verdes urbanas, figura que aparece no Codigo Florestal®.

A Lei Federal n°® 9.985/2000 institui o Sistema Nacional de Unidades de Conservagao
(SNUC) e estabelece que todos os entes federativos podem criar, por lei, unidades de
conservacdo, das diferentes tipologias ali previstas. Nesse sentido, hd uma competéncia
legislativa, para que o municipio crie unidades de conservagdo e institua regras locais, bem
como uma competéncia politico-material, em promover a gestao das unidades de conservacéo.

No tocante a APP e a Reserva Legal, as normas gerais estdo previstas em lei federal,
mas hd a competéncia comum para que os entes federativos criem “politicas para a
preservagdo e restauragdo da vegetagdo nativa” (artigo 1°-A, IV do Codigo Florestal), sendo
que estados e municipios devem instituir um sistema para receber inscricbes no Cadastro
Ambiental Rural (CAR), conforme previsto no artigo 29, § 1°, do Codigo Florestal.

O municipio tem mais dois papéis relevantes, delimitados no Codigo Florestal. O
primeiro é a competéncia legislativa para delimitar a APP de faixas marginais de corpos
d’agua, situados em areas urbanas consolidadas, em limites distintos do previsto no Codigo
Florestal, obedecendo as diretrizes dos planos ambientais existentes e vedando-se a ocupacao
de areas com risco de desastres (artigo 4°, § 10). No entanto, tal dispositivo, advindo da Lei n°
14.285/2021, deve ser interpretado de forma a ndo permitir limites mais flexiveis do que os
estabelecidos na lei federal, que traz um piso minimo protetivo, conforme jurisprudéncia do
STF, explicada no capitulo Il1. Paulo de Bessa Antunes (2022), reforcando essa visao, destaca

a existéncia da ADI 7146 em face desse dispositivo, que ainda ndo foi julgada.

3% Definidas como “area protegida, coberta ou ndo por vegetacdo nativa, com a fungdo ambiental de preservar
0s recursos hidricos, a paisagem, a estabilidade geolégica e a biodiversidade, facilitar o fluxo génico de fauna e
flora, proteger o solo e assegurar 0 bem-estar das popula¢des humanas” (artigo 3°, II, da Lei Federal n®
12.651/2012).
% Definida como “area localizada no interior de uma propriedade ou posse rural, delimitada nos termos do art.
12, com a funcao de assegurar 0 uso econdmico de modo sustentavel dos recursos naturais do imével rural,
auxiliar a conservacao e a reabilitagdo dos processos ecoldgicos e promover a conservagdo da biodiversidade,
bem como o abrigo e a protecéo de fauna silvestre e da flora nativa” (artigo 3°, 111, da Lei Federal n°
12.651/2012).
40 S30 definidas como “espacos, plblicos ou privados, com predominio de vegetacdo, preferencialmente nativa,
natural ou recuperada, previstos no Plano Diretor, nas Leis de Zoneamento Urbano e Uso do Solo do
Municipio, indisponiveis para construcdo de moradias, destinados aos propoésitos de recreacao, lazer, melhoria
da qualidade ambiental urbana, prote¢do dos recursos hidricos, manutencdo ou melhoria paisagistica, protecdo
de bens e manifestacdes culturais” (artigo 3°, XX, do Codigo Florestal).
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O segundo ponto trata das areas verdes urbanas. O artigo 25 prevé instrumentos para
que o municipio crie tais espagos, quais sejam, (i) o exercicio do direito de preempcédo para
aquisicdo de remanescentes florestais relevantes, (ii) a transformacéo das Reservas Legais em
areas verdes nas expansfes urbanas, (iii) exigéncia de areas verdes nos loteamentos,
empreendimentos comerciais e na implantacdo de infraestrutura e (iv) aplicacdo em éareas
verdes de recursos oriundos da compensagdo ambiental.

Dessa forma, as areas verdes possuem uma funcéo relevante na mitigacao e adaptacéo
as mudancas climaticas, j& que mantém ecossistemas e seus Servicos, preservando recursos
hidricos*! e a biodiversidade (PINHEIRO, 2019). Segundo o World Resources Institute:

As éarvores podem oferecer importantes beneficios em termos de adaptagdo climética
ao atuarem como ‘“amortecedores” para alguns riscos, além de tornar os espacos
urbanos mais habitaveis. (...) Ajudam a proteger as pessoas e suas propriedades dos
impactos das chuvas, promovendo a infiltracdo no solo e reduzindo o volume e a
velocidade do escoamento superficial da 4gua. Também reduzem a frequéncia e a
intensidade das inundag@es, uma vez que armazenam &gua no solo em seu entorno —
especialmente a montante — e evitam a erosdo. (POOL et al, 2022b)

Dentro do perimetro urbano, as arvores e areas verdes oferecem espacos de lazer e
convivéncia e contribuem manter as temperaturas mais amenas. Florestas proximas,
no entorno das cidades, protegem contra enchentes e deslizamentos de terra. (WRI,
2018)

A arborizacdo e a manutencdo de espacos protegidos, portanto, trazem cobeneficios a
adaptacdo, a mitigacdo, a qualidade de vida e ao equilibrio ambiental nas cidades Para
garantir esse papel, destacam-se medidas de conservacgdo, recuperagdo e regeneracdo das areas
degradadas, criacdo de novas areas verdes e arborizacdo em todas as regifes da cidade,
especialmente as mais vulneraveis.

Vale ressaltar que, para promover a adaptacdo climética das cidades, é necessario
adotar acdes também fora do perimetro urbano, j& que a cobertura vegetal na zona rural
contribui para a melhoria das condic¢des climaticas e ambientais no meio urbano. Recomenda-
se, ainda, o fortalecimento dos espacos protegidos em areas periurbanas, como é o caso da
Reserva da Biosfera do Cinturéo Verde da Cidade de S&o Paulo (RICCI, 2022).

Com base nisso, identificamos as seguintes atribui¢cbes do Poder Publico municipal
para promover a adaptacdo climatica no ambito dos espacos protegidos e areas verdes

urbanas.

41 Isso se da porque “as florestas em bacias proximas podem proteger as fontes de agua de poluentes, prevenir e
erosdo do solo e filtrar sedimentos, mantendo as aguas superficiais e aquiferos mais limpos”, além de evitar
inundagdes. Por fim, “prevenir o desmatamento e restaurar as florestas pode aumentar a infiltragdo no solo e
recuperar as reservas subterraneas” (Pool et al, 2022a)
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Quadro 6 — Atribui¢es do municipio para promover adaptacdo nos espagos protegidos e areas
verdes urbanas

Atribuicbes do municipio para promover adaptacdo nos espacos protegidos e areas verdes

urbanas

Fortalecimento de planos e programas para criacdo de Unidades de Conservacdo municipais
e de &reas verdes urbanas, como o Plano Municipal de Arborizacdo e os instrumentos do
artigo 25 do Cddigo Florestal. Tal planejamento podera advir do Plano Diretor, do

zoneamento e de outros instrumentos urbanisticos.

Incorporacdo das varidveis climéaticas e da resiliéncia as unidades de conservagdo

municipais, por meio de revisdes dos Planos de Manejo.

Incentivos para a arborizacdo pelos particulares, seja por instrumentos fiscais, seja por
instrumentos econdémicos, como o Pagamento por Servicos Ambientais, que pode ser

instituido em leis e programas municipais (conforme a Lei Federal n® 14.119/2021).

Execucao de politicas de restauracao de areas verdes degradadas, especialmente nas areas de
risco, bem como fiscalizacdo, a fim de coibir desmatamento e supressdo de arvores sem

autorizagéo.

Execucdo de politicas de preservacdo das APPs urbanas e rurais, em especial as APPs de
corpos hidricos e nascentes, com a fiscalizacdo sobre o uso dessas areas, e inducdo do
desenvolvimento urbano para longe delas.

Em relacdo a competéncia para delimitacdo de APP de faixas marginais de corpos d’agua,
poderd o municipio criar, por lei, limites mais protetivos, de acordo com as caracteristicas

locais.

Fonte: autoria propria.

c) Residuos Soélidos

Os residuos sélidos sdo regulamentados na Lei Federal n® 12.305/2012, que institui a
Politica Nacional dos Residuos Solidos (PNRS), e se conectam com a Politica de Saneamento
Basico, ja& que esta abrange o servico de limpeza urbana e manejo de residuos sélidos. Os
municipios sdo protagonistas em relacéo a tal servigo, pois o artigo 10 da PNRS institui que
compete a eles a gestdo integrada dos residuos sélidos gerados em seus territérios.

Além dessa importante competéncia material, 0s municipios devem elaborar um plano

municipal de gestdo integrada de residuos solidos, como condigdo para receber repasses da
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Unido nesse setor ou para receber beneficios fiscais e incentivos de entidades federais de
crédito ou fomento (artigo 18 da PNRS). O conteddo minimo do plano é estabelecido no
artigo 19 da PNRS, indicando que deve ser um instrumento de planejamento, com
diagnosticos, identificacdo de areas favoraveis para a disposicao final de rejeitos, indicadores
de desempenho, definicdo de responsabilidades, metas e outros elementos.

Além disso, é importante destacar que a legislagdo municipal pode complementar a
legislacdo federal sobre o assunto, conforme estabelecido no artigo 9°, § 2°, da PNRS.

As mudancas do clima intensificam os riscos associados a disposi¢do inadequada de
residuos sélidos, uma vez que podem ocorrer inundacfes que espalham poluentes e
alagamentos causados pela obstrucdo de residuos nas vias. Somado a isso, os efeitos das
mudancas climaticas sobre temperatura e precipitacdo podem impactar a infraestrutura de
aterros sanitarios e outras instalacbes de destinacdo de residuos solidos (WORLD BANK
GROUP, 2011, p. 67).

Assim, o PNA recomenda a tomada de:

acbes de melhoria dos sistemas de limpeza urbana e manejo de residuos sélidos,
visando a ampliacdo da coleta seletiva nos municipios, a disposi¢do adequada dos
rejeitos e & erradicacdo dos lixdes, visto que o aumento de precipitacBes pluviais
intensas decorrentes de mudanca do clima ocasiona maior carreamento de chorume
dos lixdes para os corpos hidricos e potencializa os efeitos de descartes inadequados
de residuos urbanos, feitos de maneira desordenada, junto a cursos d’agua, tanto em
lixGes, quanto em areas urbanas adensadas, agravando o problema das enchentes.
(BRASIL, 20186, p. 79)

O setor de residuos esta bastante atrelado a mitigacdo, em razdo de ser um emissor de
GEEs, mas ha cobeneficios com objetivos da adaptacdo e do desenvolvimento sustentavel
(BOGNER et al, 2007, p. 613). Elencamos as competéncias municipais para promocdo da

adaptacdo do setor de residuos as mudancas do clima.

Quadro 7 — Atribui¢cdes do municipio para promover adaptacao no setor de residuos sélidos

AtribuicGes do municipio para promover adaptacdo no setor de residuos solidos

Incorporacdo das varidveis climaticas nas politicas municipais de residuos sélidos, em
especial no Plano Municipal de Gestdo Integrada de Residuos Sélidos. Neste, cabe aplicar a
lente climatica na identificacdo de areas favoraveis para disposicdo final ambientalmente
adequada de rejeitos, considerando areas menos suscetiveis a risco. A incorporacdo das
variaveis climaticas tambem implica a consideragdo de padrdes e acGes para tornar resiliente

a infraestrutura dos sistemas de disposicdo de rejeitos e destinacdo de residuos (climate-
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proofing).

Fornecimento de servico de limpeza urbana continuado e abrangente e realizacdo de
gerenciamento adequado de residuos sélidos urbanos, evitando e coibindo disposicdes
irregulares, poluigdo e contaminacdo. Uma cidade com um bom sistema de manejo de
residuos contribui para diversos indicadores socioambientais, apoiando a construcdo de

cidades resilientes.

Fonte: autoria propria.

1.4. Politicas sociais: erradicacdo da pobreza, salde, habitacdo e minorias

sociais

a) Erradicacdo da pobreza

A erradicagdo da pobreza e a reducdo de desigualdades sociais sdo objetivos
constitucionais fundantes da Republica Brasileira (artigo 3°, I11). Assim, é dever de todos 0s
entes federativos “combater as causas da pobreza e os fatores de marginaliza¢do, promovendo
a integracdo social dos setores desfavorecidos” (artigo 23, X, da Constituigdo).

Apesar de essa temética envolver fortemente medidas concretas, a legislacdo também
pode ser uma ferramenta importante para alcancar esse objetivo, instituindo regras e
instrumentos especificos. Assim, entende-se que a competéncia legislativa é concorrente entre
Unido e estados, alcangando os municipios de forma suplementar, pela leitura sistemética dos
artigos 3°, 111, 23, X, e 24, 1X a0 XV, da Constituicdo®.

A assisténcia social € forma direta de combate a pobreza, assumindo o carater de dever
do Estado e direito do cidaddo, com a Constitui¢do de 1988, nos artigos 203 e 204 (ROCHA
JUNIOR, 2016). Ela tem o objetivo de promover o bem-estar na familia, na infancia, na
velhice, a integracdo no mercado de trabalho e a integracdo de pessoas com deficiéncias.
Nesses dispositivos, 0 texto constitucional estabelece a diretriz da descentralizacdo politico-
administrativa, cabendo a Unido editar normas gerais e aos estados e municipios a execucao

de programas de assisténcia social.

42 Nesse sentido, o STF decidiu, na ADPF 279, pela constitucionalidade de lei municipal que institui servigo de
assisténcia judiciaria, por fomentar o acesso a justica, em consonancia com a competéncia comum para
combater a pobreza.
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A Lei Orgénica de Assisténcia Social (LOAS, Lei Federal n°® 8.742/1993) organiza a
assisténcia social em protecdo social basica e especial®®, a ser ofertada por um rede
socioassistencial formada por entidades e organizacdes de assisténcia social. Os municipios
tém um papel central nesse servico, ja que o art. 6°-C da LOAS prevé que a protecdo social
bésica e especial sera ofertada precipuamente no Centro de Referéncia de Assisténcia Social
(Cras), que é uma unidade publica municipal, e no Centro de Referéncia Especializado de
Assisténcia Social (Creas), que pode ser de gestdo municipal ou estadual.

Ha uma arranjo federativo bem delimitado na LOAS, constituindo o Sistema Unico de
Assisténcia Social (Suas), que traz as competéncias de cada ente. Segundo o artigo 15, aos
municipios compete custear o auxilio natalidade e funeral e beneficios eventuais (de carater
provisorio, em razdo de situacdes de vulnerabilidade temporaria ou calamidade publica, nos
termos do artigo 22 da LOAS), atender agdes assistenciais de emergéncia, executar projetos
de enfrentamento da pobreza, entre outros. Ademais, os municipios deverdo ter uma Politica,
um Plano, um Fundo e um Conselho Municipal de Assisténcia Social**.

A erradicacdo da pobreza também pode ser alcancada por outras politicas sociais,
como educacdo, insercdo no mercado de trabalho, desenvolvimento econdmico, salde e
seguranca alimentar, moradia, meio ambiente equilibrado, saneamento, entre outras. Todas
elas sdo de competéncia comum dos entes federativos, devendo o municipio promové-las no
ambito de seu territorio.

Considerando a dimensdo abrangente da pobreza, que compreende os déficits nas
politicas supracitadas, pode-se afirmar que as mudancas climaticas e a pobreza se
retroalimentam. Isto €, as mudancas climéticas acirram as vulnerabilidades e trazem maiores
danos aos mais pobres (WORLD BANK GROUP, 2011, p. 14), a0 mesmo tempo em que a
pobreza ja existente dificulta a capacidade adaptativa e o enfrentamento as mudancas
climaticas (BRASIL, 2016). Essa questdo € particularmente preocupante em nivel local, uma
vez que esses problemas afetam intensamente tanto as areas urbanas quanto as rurais, e,

portanto, se inserem no escopo de atuacdo dos municipios. Segundo o PNA:

43 A protegdo social basica busca “prevenir situagdes de vulnerabilidade e risco social por meio do
desenvolvimento de potencialidades e aquisi¢des e do fortalecimento de vinculos familiares e comunitarios” e
a protecdo social especial busca “contribuir para a reconstrucdo de vinculos familiares e comunitérios, a defesa
de direito, o fortalecimento das potencialidades e aquisi¢Oes e a protecéo de familias e individuos para o
enfrentamento das situagdes de violacdo de direitos” (artigo 6°-A, | e I, da LOAS). A Resolucdo do Conselho
Nacional de Assisténcia Social n® 109/2009 institui a Tipificagdo nacional de Servicos Socioassistenciais,
detalhando os conceitos relacionados a protecédo social.
4 A politica e o Conselho de assisténcia social € um dever estabelecido nos artigos 8° e 9° da LOAS, enquanto
a criacdo do Fundo e do Plano de assisténcia social é uma condicao para que Estados e Municipios recebam
repasses da Unido, conforme artigo 30 da LOAS.
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0S grupos mais pobres tendem a ser os mais afetados [pelas mudancas climaticas],
pois ndo tem alternativas para assegurar seus bens e propriedades [...] os eventos
climaticos [...] impactardo negativamente a melhoria das condicdes de vida
conquistada em anos recentes. (BRASIL, 2016, pp. 143-144)
Por isso, 0 PNA enfatiza a necessidade de identificar os grupos mais vulneraveis® e
adotar agdes e estratégicas para impulsionar os objetivos do desenvolvimento sustentavel e,
por consequéncia, fortalecer a capacidade de adaptacdo (BRASIL, 2016, p. 144).
Isto exposto, com a combinacdo dessas politicas, aplicadas aos municipios,
apresentamos a seguir as atribuicdes dos referidos entes federativos na adaptacdo climatica

voltadas para a erradicacéo da pobreza.

Quadro 8 — Atribuicdes do municipio para promover adaptacao na area de erradicacdo da
pobreza

AtribuicGes do municipio para promover adaptacdo na area de erradicacdo da pobreza

Tomada de ac¢Ges de combate a pobreza no territério municipal, levando em conta o objetivo
de reduzir vulnerabilidades climaticas. Isso pode se dar tanto por politicas, planos e
programas, quanto por leis instituindo regras, direitos e deveres, instrumentos econdmicos e
fiscais.

Fortalecimento da rede de assisténcia social municipal e das competéncias municipais

previstas no artigo 15 da LOAS, a fim de reduzir as vulnerabilidades dos municipes.

Incorporacdo das variaveis climaticas na politica municipal de assisténcia social, em especial
no Plano Municipal de Assisténcia Social e nas discussdes do Conselho Municipal de
Assisténcia Social.

Integracdo e fortalecimento das demais politicas sociais e de desenvolvimento econémico, a

fim de integrar a populacdo ao mercado de trabalho e fornecer educacéo de qualidade.

Fonte: autoria propria.

b) Saude

As politicas de satde sdo competéncia comum de todos os entes, nos termos do artigo

23, 11, da Constituicdo, enquanto a legislacéo sobre satde € concorrente entre estados e Uniéo,

45 Eriksen e O’Brien (2007) notam, contudo, que nem toda medida de enfrentamento da pobreza promove a
diminuicdo das vulnerabilidades climéticas e nem toda medida de adaptacdo promove a reducdo da pobreza.
Por isso, é necessario que as politicas se concentrem em a¢fes adaptativas que sobrepdem a pobreza e a
vulnerabilidade climética.
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se estendendo aos municipios de acordo com o interesse local (artigos 24, XII, e 30, 1)%. O
direito a saude é essencialmente prestacional e, por isso, a prestacdo de servicos de salde se
estrutura no Sistema Unico de Saude (SUS), integrando uma rede regionalizada e
hierarquizada, pautada pela descentralizacdo (artigo 198 da Constituicdo). Dessa forma, o
municipio estd incumbido de prestar servicos de atendimento & salde da populacdo, nos
termos do artigo 30, VI, da Constitui¢do

Além disso, as competéncias dos municipios estdo detalhadas nos artigos 15 e 18 da
Lei Federal n°® 8.080/1990, dentre as quais ressaltam-se a execucdo de servicos de saude,
como os servicos de vigilancia epidemioldgica, vigilancia sanitaria, alimentacdo e nutrigéo,
saneamento béasico e salde do trabalhador. Adicionalmente, o municipio atua na rede
assistencial e de atencédo a saude e conta com um Conselho Municipal de Saude (MASSUDA,
2022).

Como se trata de um sistema complexo, objeto de estudo do direito sanitario,
limitamo-nos a, por fim, citar a Norma Operacional Bésica do Sistema Unico de Satde 01/96
(NOB 96), que institui as condi¢cdes de gestdo para municipios e estados, prevendo o plano
municipal de satde, além de outros instrumentos (vide BRASIL, 2003).

O sistema de saude é impactado pelas mudancas climéticas, na medida em que as
mudancas na temperatura e na precipitacdo pioram as condi¢Ges de salde, alteram o perfil
epidemiolégico de doengas, influenciam a distribuicdo de vetores de doengas, como explica o
Plano Setorial da Saude para Mitigacdo e Adaptacdo a Mudanca do Clima (doravante “Plano
Setorial da Saude”):

Dentre os impactos diretos e indiretos sobre a salde humana apresentam-se (WHO/
OPAS, 2008):

a. alteracdo nos perfis de morbimortalidade e traumatismos decorrentes de eventos
climaticos extremos, muitas vezes caracterizados por meio de desastres de origem
natural;

b. doencas diarreicas e outras infecciosas de transmissdo hidrica e alimentar, em
consequéncia da alteragdo na quantidade e qualidade da agua;

c. doencas transmitidas por vetores, como malaria, dengue, febre amarela,
leishmaniose, dentre outras, devido a alteracdo em algumas varidveis como,
temperatura e precipitagdo, que afetam o desenvolvimento e comportamento do
vetor;

d. doencas ndo-transmissiveis, como desnutri¢do e subnutricdo com implicagdo no
crescimento e desenvolvimento infantil, devido a alteracdo na disponibilidade de
alimentos decorrentes das secas e variabilidades climatoldgicas, além de transtornos
psicossociais, doencas cardiorrespiratorias e dermatoses. (BRASIL, 2013, pp. 20-21)

46 Vide por exemplo, a ADI 6341, em que o STF reconheceu que todos os entes federativos tém competéncia
para legislar e adotar medidas sanitarias de combate a pandemia do Covid-19.
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Esses problemas de salde publica afetam o territorio e a populacdo de forma desigual,
pois as vulnerabilidades decorrentes da pobreza, falta de saneamento e outros fatores aqui
tratados se incrementam, levando a maiores dificuldades individuais de acesso a saide e ao
aumento da exposicao a doencas.

Outra preocupacdo esta relacionada a eventos climaticos extremos que resultam em
desastres. Estes sempre trazem danos a saude publica e é essencial que os servigos médicos
emergenciais tenham capacidade de resposta, mediante um planejamento para essas situacoes.
Essa tematica se relaciona também com a gestdo de desastres e sera comentada no respectivo
topico.

Diante disso, 0 Plano Setorial da Saude traz dois eixos de adaptacdo para o SUS, a
vigilancia em salde*’ e a atencdo a salde*. Quanto ao primeiro deles, a Portaria do
Ministério da Saude (GM/MS) n° 1.378/2013 estrutura um arranjo federativo para atuacédo
estatal nesse campo, atribuindo certas competéncias aos municipios no artigo 11. O segundo
eixo abrange niveis de atencdo (béasica, de média e de alta complexidade), em que atuam todos
os entes federativos, conforme diretrizes da NOB 96. Por meio desta norma, 0s municipios
assumem maior protagonismo na aten¢do basica.

Com base nas recomendacdes do Plano Setorial da Salde (BRASIL, 2013) nesses

eixos, adaptadas as atribuicdes municipais na area da sade, chegamos a relacdo abaixo.

Quadro 9 — Atribuicdes do municipio para promover adaptacao no setor de saude

AtribuicGes do municipio para promover adaptacéo no setor de salde

Expansdao e melhoria dos servicos municipais de salde, com atencdo especial aos mais

vulneraveis, tanto em acdes de vigilancia em salde, quanto de atencao a salde.

Provisdo de servicos médicos emergenciais, preparacdo para situacdes de desastres e
comunicacdo adequada, mediante planejamento. Este pode se dar por previsdo no Plano
Municipal de Saude, pela criacdo de planos para situacdes de emergéncia e estado de
calamidade publica, inclusive Planos de Contingéncia para desastres.

Nesse sentido, o Ministério da Satde produziu o “Guia de preparagdo e resposta aos

47 Segundo o artigo 2° da Portaria do Ministério da Satide n° 1.378/2013, “a Vigilancia em Salde constitui um
processo continuo e sistematico de coleta, consolidacdo, analise e disseminagdo de
dados sobre eventos relacionados a salde, visando o planejamento e a implementacdo de medidas de satde
publica para a protecdo da salde da populacdo, a prevencdo e controle de riscos, agravos e doengas, bem como
para a promocao da sadude”.
48 A atencdo a saude “envolve o cuidado com a satde do ser humano, incluindo as agdes e servigos de
promogao, prevengao, reabilitagdo e tratamento de doengas” (Brasil, 2013, p. 63).
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desastres associados as inundagdes para a gestio municipal do Sistema Unico de Satide”
(BRASIL, 2011) e a Fiocruz, com a Secretaria de Vigilancia em Salude do Ministério da
Satde, produziu o “Guia de preparacao e respostas do setor saude aos desastres” (Freitas,
2018), ambos trazendo contribui¢bes técnicas para que 0S municipios cumpram essa
competéncia. Nessas situacoes, ainda é possivel contar com o apoio da For¢ga Nacional do
SUS.

Incorporacdo das variaveis climaticas nas politicas de saide municipal, especialmente no
Plano Municipal de Saude, com o reconhecimento de que as mudancas climaticas agravam
problemas de saude publica (BARBI, 2014, p. 38). Um primeiro passo para isso poderia ser
a identificacdo das doengas sensiveis ao clima e dos servicos de salde que mais precisam se

adaptar a esses impactos.

Fortalecimento das acbes de vigilancia em salde, conforme detalhadas no artigo 11 da
Portaria GM/MS n° 1.378/2013, com foco nas vulnerabilidades climaticas. Como exemplo
de medidas, o Plano Setorial de Saude (BRASIL, 2013, pp. 47-48) traz: (i) aumento de
cobertura vacinal, (ii) controle de zoonoses, (iii) melhoria do monitoramento da situacdo de
salde com o intuito de proporcionar melhores mecanismos de avaliagdo de vulnerabilidades
e reducdo de impactos na saiude humana, (iv) fortalecimento da vigilancia em salde
ambiental e (v) preocupacdo com a qualidade da 4gua, com aperfeicoamento do programa de
Vigilancia da Qualidade da Agua para Consumo Humano (VIGIAGUA).

Ampliacdo e fortalecimento das agBes de atencdo a saude em ambito municipal,
especialmente a atengdo basica, levando em conta os impactos climaticos. Dessa forma, é
necessario que a rede de atencdo a satide municipal tenha condi¢des de prover a prevencao e
o0 tratamento de doencas sensiveis ao clima e tenha capacidade para atender emergéncias,

com estrutura resiliente.

Integracdo das politicas municipais de saneamento basico, combate a pobreza e seguranca

hidrica as politicas de saude, considerando a interdependéncia dessas medidas.

Fonte: autoria propria.

c) Habitacao

O setor de habitacdo € prestigiado pela Constituicdo de 1988, com a previsdo do

direito social a moradia (artigo 6°). De acordo com o artigo 23, IX, é competéncia comum aos
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entes promover programas de construgdo de moradias e melhorar as condigdes habitacionais.
J& a Unido tem competéncia privativa para instituir as diretrizes da habitacdo (artigo 22, XX).

A Lei n°® 11.124/2005, que institui o Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse
Social (SNHIS), possibilita o repasse de verbas federais para estados e municipios, voltadas a
habitagdo social. Para integrar o Sistema Nacional, os estados e municipios deveréo elaborar o
Plano Habitacional de Interesse Social*® (artigo 12, I11) e criar conselhos, os quais “fixardo
critérios para a priorizacdo de linhas de acdo, alocacdo de recursos e atendimento dos
beneficiarios dos programas habitacionais” (artigo 18).

A legislacdo federal estabelece outros arranjos que permitem a participacdo dos
municipios, como o Programa Minha Casa Minha Vida, disciplinado na Lei n® 11.977/2009, e
a Assisténcia Técnica para Habitacdo de Interesse Social (ATHIS), instituida pela Lein°
11.888/2008, que € um servico de assisténcia técnica publica e gratuita para o projeto e a
construcdo de habitacdo social, a ser prestado por estados e municipios, com apoio financeiro
da Unido.

O Estatuto da Cidade, por sua vez, prevé instrumentos de direito urbanistico capazes
de promover o direito a moradia, a saber:

Q) a instituicdo de zonas especiais de interesse social (ZEIS), as quais podem ser

usadas para reservar areas da cidade destinadas a habitagdo social (artigo 42-B,
V, do Estatuto da Cidade);

(i) concessdo de direito real de uso, que permite o uso habitacional de imdveis

publicos, mediante contrato especifico;

(iii)  concessdo de uso especial para fins de moradia, regulamentada pela Medida

Provisoria n® 2.220/2001, assegurada aquele que tem a posse de imével publico
(até 250 m?2) em area urbana, por cinco anos até 2016, sem oposicdo, com fim
de moradia;

(iv)  desapropriacdo, pela qual se permite a construcdo de casas populares, nos

termos do artigo 2°, V, da Lei n® 4.132/1962 (SILVA, 2012, p. 378);
(V) usucapido especial de imével urbano, conforme artigos 9° e 14 do Estatuto da
Cidade;

49 Segundo a Resolugdo do Conselho Gestor do Fundo Nacional de Habitagdo de Interesse Social n° 2/2006,
trata-se de um documento de carater administrativo, que abrange um conjunto articulado de diretrizes,
objetivos, metas, acdes e indicadores, que caracterizam, em determinado prazo, 0s instrumentos de
planejamento e gestdo dos estados, Distrito Federal e municipios para a area de habitacéo de interesse social.
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(vi)  regularizagdo fundiaria urbana, com as regras da Lei Federal n° 13.465/2017
e da Resolucdo CONAMA n° 369/2006.

Todos esses instrumentos podem ser regulamentados e aplicados pelos municipios, de
acordo com as particularidades locais. Ha outros instrumentos do Estatuto da Cidade que
podem indiretamente promover o direito & moradia, a exemplo da transferéncia do direito de
construir, o direito de preempcéo, a legitimacdo da posse, operacdes urbanas consorciadas e 0
IPTU progressivo (artigos 35, I11; 26, I1; 4°, V, u; 32; 7°).

A atuacdo das municipalidades ndo se esgota ai, pois suas Leis Organicas e leis
ordinarias podem dispor regras préprias para a atuagdo municipal na habitacdo (SILVA, 2012,
p. 382) - desde que ndo tratem de direito civil e de desapropriacéo, ja que tais assuntos séo de
competéncia privativa da Unido.

Desse modo, constata-se que a habitacdo € um setor-chave nas politicas urbanas, com
impacto direto sobre a mobilidade urbana, emprego e satde. No entanto, muitas pessoas ndo
conseguem arcar com os altos custos de vida nas regides centrais e nos mercados imobiliarios
formais, o que as leva a procurar moradias em regides mais distantes ou em assentamentos
informais (WORLD BANK GROUP, 2011, p. 59). Além disso, a quantidade de pessoas em
situacdo de rua vem aumentando significativamente (IPEA, 2022).

Para enfrentar esses desafios, a regularizacdo fundiaria de interesse social é um dos
instrumentos mais acabados e complexos, cuja aplicacdo compete aos estados e municipios.
Esse processo envolve a instituicdo de ZEIS, a demarcacdo administrativa, a legitimacédo
fundiaria ou da posse pelo Poder Publico, entre outros procedimentos e atos administrativos,
que culminam na incorporacdo dos nucleos urbanos informais ao ordenamento territorial
formal. Vale destacar que o artigo 12 da Lei Federal n® 13.465/2017 estabelece a necessidade
de aprovacdo ambiental para a regularizacao fundiaria.

Com as mudancas climaticas, as vulnerabilidades decorrentes do déficit habitacional
se intensificam, sobretudo para os assentamentos informais. Nesse sentido, um dos pontos de
preocupacdo em episddios de deslizamentos e inundag¢bes, como ocorreu no Litoral Norte de
Sao Paulo em 2023 (VICK, 2023), é justamente a destruicdo de moradias, muitas vezes
situadas em é&reas de risco e mais ingremes. Segundo relatorio do Escritorio do Alto

Comissario das Nacbes Unidas para os Direitos Humanos, tempestades, deslizamentos e

50 “A regularizagdo fundiaria assume a funcdo instrumental para a garantia do direito a moradia as populacdes
de baixa renda, com a formalizagdo de assentamentos urbanos e compatibilizacdo de valores sociais,
econdmicos, ambientais, e, por evidente, juridico, com a regulariza¢do da posse” (OLIVEIRA; OLIVEIRA,
2016, p. 65).
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fortes chuvas levaram a 134.000 pessoas desabrigadas no Brasil em 2021 e 2022 (HUMAN
RIGHTS COUNCIL, 2023). O mesmo relatorio conclui que:

Eventos climaticos extremos e eventos climaticos graduais ¢ lentos (“slow onset
events”) tém impactos significativos e duradouros sobre o gozo do direito a moradia.
(...) Esses eventos danificam e destroem moradias e tornam as moradias existentes
inadequadas devido as mudancgas nas condicGes, além de impulsionar a migracao
climatica e, em alguns em alguns casos, exigir até mesmo a realocacdo permanente
de comunidades. A reconstrucdo pode se apresentar como uma oportunidade de
corrigir as desigualdades e assegurar o direito de posse, resiliéncia da habitacdo e a
neutralidade de carbono. (HUMAN RIGHTS COUNCIL, 2023, p. 18)

Outra consequéncia das mudancas climaticas estd na necessidade de adequacdo
climética das casas, minimizando o calor intenso e tornando-as resilientes ao clima, da mesma
forma como se discutiu no item de ambiente construido. Além disso, € preciso pensar em
abrigos para acolher atingidos por eventos climaticos extremos (WORLD BANK GROUP,
2011, p. 59) e planos de reconstrucao e realocacdo das pessoas afetadas.

O supracitado relatério da ONU (HUMAN RIGHTS COUNCIL, 2023) ressalta que a
realocacdo de comunidades em &reas de risco, considerada como uma forma de adaptacdo
climatica, deve ser tomada em ultimo caso, quando estritamente necessario em face da
insustentabilidade do local de morada e com a consulta e participacdo das pessoas envolvidas.

Em paralelo, a legislacdo federal prevé a regularizacdo fundiaria urbana em areas de
preservacdo permanente, por meio das incorpora¢fes da Lei n° 13.465/2017 ao Cddigo
Florestal, no artigo 64 e 65.

Assim, considerando as recomendacdes da ONU sobre os deveres estatais no setor de
habitacdo, a luz das mudancas climaticas (HUMAN RIGHTS COUNCIL, 2023), além das
diretrizes do PNA (BRASIL, 2016) e do estudo de Barbi (2014), identificam-se consideraveis

atribuicfes do municipios nessa interface.

Quadro 10 — Atribui¢bes do municipio para promover adaptacdo no setor de habitacédo

Atribui¢Ges do municipio para promover adaptacdo no setor de habitacéo

Fortalecimento da politica habitacional municipal, com o incremento dos instrumentos
disponiveis ao municipio: (i) Plano Habitacional de Interesse Social, (ii) repasse de verbas da
Unido para politicas habitacionais (Programa Minha Casa, Minha Vida), (iii) instrumentos
urbanisticos do Estatuto da Cidade, em especial a regularizacdo fundiaria, (iv) acdes de
urbanizacdo de assentamentos precarios e (v) producdo de habitacdo social em escala
(BRASIL, 2016).
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O fortalecimento implica ndo s6 a oferta e estimulo ao acesso a moradia, como também a
garantia de moradia “bem localizada, com infraestrutura de qualidade e resiliente, provida de

bens ¢ servi¢os urbanos, sociais e culturais e oportunidades de lazer” (BRASIL, 2016, p. 78).

Incorporacéo das variaveis climéticas na politica habitacional municipal, por meio do plano
habitacional e outros instrumentos de planejamento, a fim de (i) que se identifiguem as
moradias urbanas suscetiveis a danos oriundos dos impactos climaticos, (ii) que 0s
programas habitacionais se atentem a localizacdo do projeto, a adequacao climatica e a
resiliéncia das casas a serem construidas e reformadas e (iii) que haja abrigos e medidas de
relocacdo em caso de eventos climaticos extremos.

Nesse sentido, Barbi (2014) cita a iniciativa da Regido Metropolitana da Baixada Santista,
intitulada “Programa Regional de Identificagdo e Monitoramento de HabitacOes
Desconformes — PRIMAHD”, que poderia ser reproduzida em nivel dos municipios, com a
identificacdo também das habitacGes mais sensiveis ao clima.

Outro marco interessante é a Medida Proviséria n® 1.162/2023 (até o0 momento pendente de
apreciacdo pelo Congresso Nacional), que altera a disciplina do Programa Minha Casa,
Minha Vida e inclui aspectos climaticos. Por exemplo, o artigo 13 elenca como um
componente do investimento de operacao a “melhoria, ampliagdo e recuperacao de unidades

habitacionais, inclusive daquelas destinadas a adequagdo ambiental e climatica”.

Estruturacdo do servico de Assisténcia Técnica para Habitacdo de Interesse Social (ATHIS),
com incorporacdo das questdes climaticas (localizacdo em area de risco, adequacéo climatica

e resiliéncia da estrutura).

Aplicacdo e regramento ao nivel local dos instrumentos juridicos para habitacdo, previstos
no Estatuto da Cidade, estabelecendo-se a exigéncia de que a area destinada a moradia nao
seja de alto risco. Em especial, no caso da regularizagdo fundiaria em &rea de preservacao
permanente, a analise sobre a viabilidade da ocupacéo deve passar pela lente climatica.

Do ponto de vista climético, hd casos em que € insustentavel manter a ocupacdo em area de
alto risco, o0 que enseja a necessidade extrema de realocacdo. A realocacdo encabecgada pelo
poder municipal deve ser autorizada em lei ou decisdo judicial e levar em conta a
participacdo da comunidade afetada, a garantia de outra habitacdo em ambiente adequado e
todos os principios de direitos humanos para remocgdes e despejos (HUMAN RIGHTS
COUNCIL, 2023).

Fonte: autoria propria.
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d) Minorias sociais

No campo das politicas sociais, a reducao de desigualdades esta associada a promogéo
da incluséo e diversidade. Assim, a protecdo das minorias sociais € de suma importancia para
a garantia de direitos e de igualdade. Esse termo envolve os conjuntos interseccionados pelos
marcadores de género, raca e etnia, orientagdo sexual e identidade de género, deficiéncias,
idades (criangas e idosos), entre outros.

Conforme entende o STF (vide ADPF 457 e ADPF 634), pelo marco dos direitos
fundamentais e do direito internacional dos direitos humanos, ha “um dever estatal de ado¢do
de politicas de combate as desigualdades e a discriminacdo, inclusive no que se refere aos
padrdes culturais, sociais e econdmicos que produzem essa situagdo” (Brasil, 2020, p. 13).
Portanto, o municipio esta sujeito a esse dever e Ihe cabe promover politicas.

Um bom exemplo positivado de protecdo de minorias sociais é o Estatuto da Igualdade
Racial, instituido pela Lei Federal n°® 12.288/2010. Ele prevé um Sistema Nacional de
Promocdo da Igualdade Racial, com participacdo dos municipios, para promover acgdes
afirmativas e outras politicas raciais.

As minorias sociais entram na discusséo sobre adaptacdo climatica, na medida em que
estdo mais vulneraveis aos efeitos das mudancas do clima, conforme reconhece o PNA
(BRASIL, 2016, p. 145), tendo este enfatizado a vulnerabilidade das populagdes tradicionais:
indigenas, quilombolas e ribeirinhas. O assunto é desenvolvido em torno das nocGes de justica
climatica e racismo ambiental®’.

Em suma, esses impactos desproporcionais podem ser descritos da seguinte forma
(WORLD BANK GROUP, 2011, p. 47): (i) as mulheres tendem a sofrer mais com as
mudancas climaticas do que 0s homens, por serem muitas vezes responsaveis pelos cuidados
da familia, depender de recursos naturais, ter menos acesso a informacédo e a meios de reagir a
desastres; (ii) as criancas estdo sujeitas a falta de independéncia e bens proprios, dependéncia
de adultos para se proteger e falta de habilidades e forca para lidar com situagdes de desastres;
(iii) os idosos e pessoas com deficiéncia muitas vezes tém dificuldades de mobilidade e
dependéncia a cuidadores ou falta de rede de apoio. Ainda, (iv) populacbes tradicionais

enfrentam um alto nivel de exclusdo socioecondmica, com maiores barreiras no acesso a

51 De acordo com Louback (2022, pp. 29-31), “a justica climatica ¢ um desdobramento da justica ambiental,
que evidencia especificamente 0s impactos desproporcionais das mudancas climaticas sobre determinados
grupos sociais. Ainda, “o racismo ambiental refere-se a qualquer politica, pratica ou diretiva que afete de forma
diferenciada ou prejudique (intencionalmente ou ndo) individuos, grupos ou comunidades com base na raga ou
cor.”
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politicas publicas, e dependem de recursos naturais de ecossistemas, também vulnerveis as
mudancas climéaticas (BRASIL, 2016, p. 148). Por fim, (iv) a populacdo negra é impactada

pelas mudancas climaticas, pois tendem a possuir:

as piores condicdes de insercdo social, representando a segregacdo racial do espaco
urbano, o que condiciona as suas trajetdrias sociais e humanas, com acesso restrito a
direitos fundamentais, como a insercdo no mercado de trabalho e da producéo, a
moradia digna e a infraestrutura urbana, em particular no cenario das mudancgas
climéticas (SANTANA FILHO et al, 2022, p. 14).

Todos esses marcadores interagem entre si e podem intensificar as desigualdades
sociais frente as mudancas climaticas. Tendo isso em vista, identificam-se atribuicdes dos

municipios para incluir esses aspectos na adaptacao climatica.

Quadro 11 — Atribui¢bes do municipio para promover adaptacdo na area de minorias sociais

AtribuicGes do municipio para promover adaptacéo na area de minorias sociais

Tomada de agBes municipais para combater a discriminagdo contra minorias sociais,

promover a garantia de direitos e enfrentar as desigualdades raciais, de género, entre outras.

Incorporacdo das demandas e vulnerabilidades das minorias sociais na elaboracdo de

politicas de adaptacéo climatica.

Viabilizacdo de participagdo e escuta das minorias sociais na elaboracdo de politicas

municipais climéticas.

Fonte: autoria propria.

1.5. Gestdo de riscos de desastres e defesa civil

A legislacdo brasileira entende por desastre o “resultado de evento adverso decorrente
de acdo natural ou antrépica sobre cenéario vulneravel que cause danos humanos, materiais ou
ambientais e prejuizos econdmicos e sociais”, de acordo com o artigo 2°, VII, do Decreto
Federal n° 10.593/2020°2,

A defesa civil é o ponto focal da atuacdo em desastres, sendo entendida como o

conjunto de agBes preventivas, de socorro, assistenciais e recuperativas destinadas a
evitar ou minimizar os desastres, preservar o moral da populagdo e restabelecer a

52 Dispoe sobre a organizagao e o funcionamento do Sistema Nacional de Protecéo e Defesa Civil e do
Conselho Nacional de Protecdo e Defesa Civil e sobre o Plano Nacional de Protecdo e Defesa Civil e o Sistema
Nacional de Informag6es sobre Desastres.

74



normalidade social. Sdo quatro os seus objetivos: (i) a prevencdo de desastres; (ii) a
preparacdo para emergéncias e desastres; (iii) a resposta aos desastres; e, (iv) a
reconstrucdo e a recuperacdo (LAVRATTI; PRESTES, 2010, p. 12).

A gestdo de risco de desastres deve ser realizada pela Uni&o, pelos estados e pelos
municipios, através do conjunto de 6rgdos e entidades responsaveis pela execucdo das agdes
de prevencdo, mitigacdo, preparacdo, resposta e recuperacdo e pelo planejamento e pela
coordenacdo das agdes de gerenciamento de riscos e de desastres, conforme o supracitado
Decreto. Isso envolve politicas de protecédo e defesa civil, que devem se adequar a politicas de
ordenamento territorial, desenvolvimento urbano, saude, meio ambiente, mudancas
climaticas, gestdo de recursos hidricos, geologia, infraestrutura, educacdo, ciéncia e
tecnologia e as demais politicas setoriais, tendo em vista a promoc¢do do desenvolvimento
sustentével.

A Lei Federal n° 12.608/2012, que institui a Politica Nacional de Defesa Civil —
PNPDEC, ¢ o principal marco normativo do chamado Direito dos Desastres (MANTELLI,
2015). Essa lei estabelece dispde sobre um sistema nacional de protecdo e defesa civil,
posteriormente regulamentado pelo Decreto Federal n. 10.593/2020, composto por 6rgaos de
defesa civil da Unido, estados e municipios.

Os municipios tém um papel central na defesa civil (Garcia e Pinheiro, 2013, p. 219-
220), conforme evidencia a PNPDEC, que, no artigo 8° |Ihes atribui uma série de
competéncias materiais. Assim, cabe a eles (i) executar a Politica em ambito local, (ii)
incorporar a defesa civil no planejamento municipal, (iii) identificar e fiscalizar as areas de
risco de desastres, (iv) declarar situacdo de emergéncia, (v) promover evacua¢do em casos de
alto risco, (vi) prover abrigos provisoérios, entre outras acoes.

Em relagdo ao planejamento municipal, a PNPDEC aborda o Plano de Contingéncia
de Protecdo e Defesa e 0 Decreto Federal n° 10.593/2020 menciona os planos municipais de
protecdo e defesa civil. Muitos municipios também elaboram o Plano Municipal de Reducéo
de Riscos, a fim de identificar &reas de risco e estratégias de reducgéo de risco (BARBI, 2014).

As atribuicdes dos municipios no ambito da defesa civil sdo predominantemente
politico-administrativas. Com relacdo a competéncia legislativa, a Constituicdo reserva a
matéria de defesa civil privativamente a Unido, no artigo 21, XXVIIl. Ndo obstante,
entendemos ser possivel que os municipios induzam a uma reducdo de risco de desastres por
meio de normas de direito ambiental, climatico e urbanistico, de acordo com o interesse local.

Além disso, a PNPDEC dispde sobre o cadastro nacional de municipios com areas

suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inundacbes bruscas ou
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processos geoldgicos ou hidrologicos correlatos. Os municipios cadastrados deverdo tomar
uma série de medidas para gerenciar o risco de desastres, como elaborar um Plano de
Contingéncia de Protecdo e Defesa Civil, plano de implantacdo de obras e servigos para a
reducdo de riscos de desastre e carta geotécnica de aptiddo a urbanizacdo, estabelecendo
diretrizes urbanisticas voltadas para a seguranca dos novos parcelamentos do solo e para o
aproveitamento de agregados para a construcdo civil (artigo 22 da PNPDEC). A lei também
altera o Estatuto da Cidade, estabelecendo requisitos para o Plano Diretor de municipios
cadastrados.

A cooperacdo entre os entes federativos nessa matéria também € prevista na Lei
Federal n® 12.340/2010, a qual disciplina os repasses de recursos da Unido a demais entes,
oriundos do Fundo Nacional para Calamidades Publicas, Protecdo e Defesa Civil (Funcap). A
nivel municipal, o pedido de recursos ao governo federal devera ser feito por uma
Coordenadoria Municipal de Protecdo e Defesa Civil (Compdec), isto €, um 6rgdo ou
departamento municipal voltado para a¢des de defesa civil (LIBERATO, 2018).

No Brasil, 0s principais desastres observados sdo as inundacgdes, deslizamento de terra
e as secas (BRASIL, 2016, p. 85), eventos fortemente relacionados a variabilidade climatica
(em oposicdo a terremotos e tsunamis, por exemplo). As mudancas climaticas tendem a
aumentar a frequéncia e intensidade dessas ameacgas (WORLD BANK GROUP, 2011, p. 23),
tornando-as relevantes para as politicas climaticas, especialmente as de adaptacdo. Por isso, a
gestdo de risco de desastres e a adaptacdo climatica sdo areas que convergem.

Por outro lado, ha algumas diferencas no escopo da adaptacdo climética e da defesa
civil®®. A adaptacéo climatica, por exemplo, também se preocupa com impactos das mudangas
do clima que ndo irdo resultar em desastres, enquanto a reducdo de risco de desastres também
se atenta a perigos dissociados das mudancas do clima (WORLD BANK GROUP, 2011, p.
21).

A partir das convergéncias, o0 Banco Mundial recomenda que a adaptacdo climatica
aproveite e integre as politicas de reducdo de risco de desastres ja existentes para fortalecer a
resiliéncia climatica. A reducdo de risco de desastre pode ser um ponto de partida para
desenvolver planos de adaptacdo (WORLD BANK GROUP, 2011, p. 19) e a integragéo
dessas frentes pode trazer muitos cobeneficios.

Com essas consideracdes, apresenta-se a relacdo de competéncias municipais para a

adaptacdo climatica associada a gestao de risco de desastres e a defesa civil.

%3 Vide uma tabela com as diferengas e convergéncias entre os temas em World Bank Group (2011, p. 21).
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Quadro 12 — Atribui¢Ges do municipio para promover adaptacdo de forma integrada a gestdo
de risco de desastres

AtribuicGes do municipio para promover adaptacdo de forma integrada a gestdo de risco de

desastres

Fortalecimento da atuagdo municipal na defesa civil, fazendo cumprir suas competéncias
politico-administrativas voltadas a prevencdo, preparacdo, resposta e reconstrucdo. Tais
competéncias estdo detalhadas nos arts. 8° e 22 da PNPDEC e em outras leis detalhadas
anteriormente, destacando-se que 0s municipios inscritos no cadastro nacional de municipios

em areas suscetiveis a desastres tém obrigacgdes especificas.

Incorporacdo das varidveis climaticas no gerenciamento de risco de desastres no ambito
municipal, a fim de reconhecer os efeitos das mudancas climéaticas sobre os desastres,
integrando informagGes ao planejamento da defesa civil e a0 monitoramento de ocorréncia

de desastres e das areas de risco de desastre.

Integracdo entre saude, riscos climaticos e defesa civil, promovendo sinergias para construir
medidas preventivas e de planejamento para desastres, assim como fortalecer capacidade de

resposta.

Adocdo dos instrumentos do direito urbanistico e do planejamento urbano de forma a induzir
a reducdo de desastres e orientar a ocupacdo e expansao urbana para areas menos suscetiveis
a desastres. O Estatuto da Cidade prevé que municipios do cadastro nacional de municipios
suscetiveis a desastres devem ter previsdes especificas no plano diretor e isso pode ser

aproveitado por outros municipios.

Fonte: autoria propria.

Uma possibilidade adicional é o uso do seguro como instrumento de adaptacdo
climética e reducdo de riscos de desastres, tese apresentada por Carvalho e Damacena (2015).
Embora ndo seja propriamente uma competéncia, por auséncia de previsdo normativa, coloca-
se a ideia em discussao, pensando em maneiras de lidar com o custeio pelo Poder Publico das

perdas e danos por desastres.

1.6. Zonas Costeiras

A zona costeira é definida como o espa¢o geogréafico de interacdo do ar, do mar e da

terra, incluindo seus recursos renovaveis ou ndo, abrangendo uma faixa maritima e uma faixa
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terrestre”, de acordo com o artigo 3° do Decreto Federal n® 5.300/2004. Embora o mar
territorial seja de dominio da Unido, o ordenamento brasileiro admite a participacdo dos
estados e Municipios na gestdo costeira (LOUREIRO FILHO, 2014). Segundo o PNA
(BRASIL, 2016), a Zona Costeira brasileira abrange 17 estados e 395 municipios,
concentrando 19% da populagéo.

Por isso, 0s Municipios costeiros devem se atentar as peculiaridades da regido, devido
a alta interacdo ambiental em seu territério. A Lei Federal n° 7.661/1988 institui o Plano
Nacional de Gerenciamento Costeiro e estabelece que os estados e municipios desenvolverao
seus proprios planos, prevalecendo as disposi¢des mais restritivas.

O Decreto Federal n° 5.300/2004, por sua vez, delimita as competéncias de cada ente
federado no gerenciamento costeiro e o conteido minimo dos Planos Estaduais e Municipais
de Gerenciamento Costeiro, que devem ser instituidos por lei, que deverao ser instituidos por
lei. Segundo o artigo 14 e 32, as atribuicbes do municipio incluem: (i) elaborar o Plano
Municipal de Gerenciamento Costeiro (PMGC), (ii) estruturar o sistema de informacdes da
gestdo da zona costeiro, (iii) elaborar programas de monitoramento, (iv) compatibilizar os
instrumentos de ordenamento territorial com o zoneamento estadual, (v) promover um
colegiado municipal e (vi) elaborar e executar o Plano de Intervencao da Orla Maritima.

A zona costeira € uma regido bastante exposta aos efeitos das mudancas climaticas. De
acordo com Margulis (2017, p. 52), “a elevagdo do nivel do mar pode desencadear
consequéncias como inundacgdes, erosdo costeira, salinizacdo de aguas superficiais e
subterraneas, ¢ degradagdo de habitat costeiros”. Ademais, Barbi (2014, p. 55) cita os
“prejuizos estruturais e operacionais aos portos e terminais; danos as obras de urbanizacdo de
cidades litoraneas; deslizamentos de encostas; danos estruturais e prejuizos operacionais aos
sistemas de saneamento”.

Por fim, o IPCC (PORTNER et al, 2022) elenca impactos na habitacdo, migracoes,
biodiversidade e ecossistemas nas zonas costeiras; em seu relatorio de 2022, apontou com alto
grau de confianga que “cidades litoraneas de baixa altitude, pequenas ilhas, comunidades do
Artico, comunidades indigenas remotas e comunidades deltaicas enfrentario graves
perturbagdes até 2100 e, em muitos casos, ja em 2050” (PORTNER et al, 2022, p. 62).

Dessa forma, a adaptacao local a esse cenario envolve acdes para proteger, acomodar e
recuar (NICHOLLS, 2003, citado por MARGULLIS, 2017, p. 52). O sistema nacional de
gerenciamento costeiro, instituido pela Lei Federal n® 7.661/1988, conta com a participacao
de todos os entes federativos. O PNA (BRASIL, 2016) reconhece a importancia da
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cooperagdo entre os entes, atribuindo & Unido o papel de coordenar politicas, redes de
conhecimento e monitoramento oceanogréafico, sobre a elevagdo do nivel do mar e as areas de
risco climatico.

A partir das diretrizes do PNA (BRASIL, 2016) e do IPCC (PORTNER et al, 2022),
listamos as competéncias dos municipios costeiros para a adaptacdo climéatica nas zonas

costeiras.

Quadro 13 — Atribuicbes do municipio para promover adaptacdo nas zonas costeiras

AtribuicGes do municipio (costeiro) para promover adaptacdo nas zonas costeiras

Incorporacéo das variaveis climaticas no Plano Municipal de Gerenciamento Costeiro, Plano
de Intervencdo da Orla Maritima, colegiados municipais sobre o tema e demais leis e
politicas de gerenciamento costeiro, a fim de que se considerem os riscos da elevacdo do

nivel no mar e eventos climaticos extremos no planejamento das atividades na zona costeira.

Protecdo dos mares, praias e ecossistemas costeiros, por meio de (i) politicas de restauracéo
de areas degradadas e limpezas das praias, (ii) exercicio do poder de policia sobre o uso das
praias e areas naturais costeiras urbanas, nos limites da competéncia ambiental municipal,
com fiscalizacdo, licenciamento ambiental municipal e autorizacBes para supressdo de
vegetacdo, levando em conta os impactos da elevacdo do nivel do mar.

O municipio deve proteger, em especial, as APP’s urbanas, como manguezais e restingas,
restringindo a intervencao nessas areas nos termos do Codigo Florestal e considerando, nos

casos concretos, a importancia dessas areas para a resiliéncia da zona costeira.

Monitoramento das vulnerabilidades climaticas nas zonas costeiras, integrado as plataformas
estaduais e nacionais.

O Mapa de Risco a Erosdo Costeira, elaborado pelo Estado de Sao Paulo, e o Sistema
Integrador de Informacdes Geoambientais para o Litoral do Estado de Sdo Paulo (SIIGAL)
sdo iniciativas que podem auxiliar os municipios paulistas em programas de monitoramento
(BARBI, 2014, p. 144 e p. 189).

Além disso, o PNA (BRASIL, 2016) recomenda o estabelecimento da cota de inundagéo,
isto €, o nivel maximo da maré sobre a terra, que varia em cada praia. Segundo o Ministério
do Meio Ambiente (BRASIL, 2018, p. 73), “conhecer a cota de inundagdo (...) é uma

condic¢do indispensavel no planejamento e projeto de obras ou atividades na zona costeira”.

Utilizacdo dos instrumentos de planejamento urbano em consonancia com as politicas

costeiras, a fim de desincentivar a ocupagdo urbana em areas suscetiveis a elevacao do nivel
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do mar e & erosdo costeira e tornar as cidades mais resilientes a esses riscos climaticos.

O PNA (BRASIL, 2016) recomenda a definicdo de parametros para a zona de néo
edificacdo, o que é importante para frear o avanco da verticalizacdo inadequada a beira das
praias (PBMC, 2016).

Tomada de medidas para proteger as cidades costeiras do aumento do nivel do mar, por
planos e acOes especificos ou pelos planos de intervencdo na orla e de gerenciamento
costeiro. Essas medidas podem incluir a construcdo de diques e barreiras marinhas,
estruturas para impedir inundacdes, engordamento de praias, elevacdo da altura das areas
construidas, solucBes baseadas em ecossistemas, entre outras (MARGULIS, 2017, p. 53), a
luz das informacBes oceanogréaficas e da cota de inundagdo nas praias locais.

Nesse sentido, além do aspecto preventivo, é necessario fortalecer a capacidade de resposta,
0 que pode se dar pela elaboracdo de planos de contingéncia e agdes que assegurem a
acomodacao e realocacdo de assentamentos e estruturas expostas a erosao costeira (BRASIL,
2016, p. 252).

Fonte: autoria propria.

1.7. Balango das competéncias dos municipios na adaptacao climatica nas

cidades

Os quadros de competéncias municipais revelam um papel central dos municipios na
adaptacédo, confirmando a visdo de Di Giulio et al (2017), Martins e Ferreira (2011) e de
Sathler (2014) de que as cidades sdo um ator-chave para o sucesso das politicas climaticas de
adaptacao.

Além disso, a analise demonstra o quanto as politicas climaticas, bem como os setores
relacionados, se enquadram num contexto multinivel. No federalismo brasileiro, sistemas
nacionais sdo recorrentes em varios assuntos, exigindo a articulagdo e a coordenacéo entre 0s
entes. O municipio deve ser levado a sério nesse conjunto, pois “tem o poder de oferecer um
tipo de lideranca personalizada, crucial para promover agendas urbanas e erigir um perfil
internacional da cidade” (DI GIULIO et al, 2017, p. 76).

Além de multinivel, a adaptacdo climatica é altamente multissetorial. Os setores se
dividem para otimizar a gestdo publica, mas € certo que eles tém muitas interfaces entre si.

Portanto, apesar da apresentacdo da divisdo das competéncias por areas tematicas, ela ndo €
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estanque e é importante que haja dialogo e coeréncia entre as a¢les realizadas em cada uma
delas.

2. A implementacéo das atribuicdes dos municipios para promover a

adaptacao climatica nas cidades

A partir da identificacdo das competéncias municipais em matéria de adaptacao
climatica, surge a questdo de como internaliza-las no Poder Publico municipal e como
implementé-las.

Como j4 adiantado, a adaptacdo climatica requer politicas publicas e estas demandam
acdo concreta, mobilizando diretamente a Administracdo Publica municipal. Contudo,
existem matérias reservadas a lei, como o Plano Diretor, 0 Zoneamento, além de outros
instrumentos urbanisticos e normas que criam direitos e deveres aos municipes. Ha, ainda,
aspectos da adaptacdo climatica que ndo precisam estar previstos em lei®*, mas a sua
incorporacdo no texto legal garante maior seguranca juridica e vinculagdo ao municipio.

Dessa forma, a operacionalizacdo das competéncias serd mais bem-sucedida se existir
um arranjo juridico-institucional, atuando como um condutor para a implementacdo da
adaptacdo climatica. Isso se da por meio de atos normativos (sobretudo leis e decretos) que
criam estruturas administrativas responsaveis pelo tema, detalham as competéncias dentro da
Administracdo Puablica municipal, estabelecem deveres de planejamento e instituem
instrumentos juridicos para alcancar os objetivos da politica climatica.

Em outras palavras, a institucionalizacdo da adaptacdo climatica no municipio requer
normas, regras e papéis a serem adotados. E uma forma de legitima-la e incorpora-la as
politicas publicas, até que se torne um elemento da cultura organizacional do gestor publico
municipal (GOPFERT, 2021, p. 26).

A capacidade institucional dos municipios, portanto, esta atrelada a existéncia de uma
organizacdo de recursos humanos, estruturas administrativas, aportes financeiros e regras
juridicas direcionadas a incorporar as mudancas climaticas nas politicas municipais. Nesse
sentido, o Objetivo do Desenvolvimento Sustentavel n® 13 das Nagbes Unidas, que diz

respeito ao combate das mudancas do clima, traz a meta 13.3: “melhorar a educacgdo,

54 Um exemplo disso é a competéncia da seciio 1.4, “a”, deste capitulo, que diz respeito a incorporacio das
variaveis climéticas na politica de assisténcia social municipal, como pelo plano municipal de assisténcia
social. Nesse caso, esse plano municipal, em geral, é veiculado por atos infralegais, bem como essa
incorporagdo das varidveis pode ocorrer pelos proprios atos executivos que estruturam as acdes da assisténcia
social, como decretos, resolucdes, portarias, deliberacfes do 6rgdo colegiado.

81



aumentar a conscientizacao e a capacidade humana e institucional sobre mitigagéo, adaptacéo,
reducdo de impacto e alerta precoce da mudanca do clima” (IPEA, s.d.).

Um desafio inerente a adaptacéo climatica é que ela é implementada em varios setores.
A titulo de ilustracdo, seria dificil imaginar que um departamento municipal de adaptacédo
climética conseguisse cumprir sozinho todas as atribui¢des tracadas neste capitulo. Afinal, ja
existem secretarias e pastas nos municipios encarregadas de cuidar, cada uma, dos temas que
se relacionam com a adaptacéo climatica.

Segundo Barbi (2021, p. 28), uma forma de envolver os varios agentes envolvidos é
por arranjos institucionais®. Estes podem ser estabelecidos por um plano de adaptagéo, a ser
elaborado pela coordenagdo de uma estrutura organizacional, como um comité, comissédo ou
forum municipal. A autora afirma que a maioria das cidades brasileiras que aprovaram
politicas climaticas contam com foéruns ou comités de mudancas climaticas, com o potencial
de reunir diversos atores do setor publico, privado, instituicdes de pesquisa e terceiro setor
(BARBI; REI, 2021, p. 22). Essa estrutura € importante ndo s6 na elaboracdo de politicas
climaticas como no acompanhamento de sua implementacdo (BARBI; REI, 2021, p. 23).

A importancia de uma unidade administrativa focada nas mudancas climaticas reside
em que ela consegue coordenar agdes de forma sistémica e ser uma facilitadora para que todos
os 6rgdos municipais pertinentes incorporem a lente climatica em suas acbes. E possivel
também que, dentro dessas pastas municipais, se crie uma divisdo voltada para incorporar as
varidveis climaticas nas acdes setoriais (como habitacdo, urbanismo, meio ambiente, gestdo
costeira, desenvolvimento social). Nesse caso, deve haver uma integracao e dialogo entre as
acOes setoriais e a politica sistémica de adaptacdo climatica do municipio.

Essa visdo sistémica e coordenada da adaptacao climatica pode ser alcangada por uma
lei municipal sobre mudancas climaticas, andloga a PNMC, e por um plano municipal de
adaptacdo. A primeira tem a funcdo de fornecer um quadro juridico abrangente sobre as
mudangas climaticas no municipio (MARGULIS et al, 2017, p. 32), instituindo uma
“politica” com principios, objetivos, deveres e instrumentos. J4 o plano municipal oferece
maior concretude, ao trazer planos de acdo, metas, meios de alcangé-las e mecanismos de
acompanhamento. Esses dois instrumentos compdem a base do arranjo juridico que pode

fortalecer a capacidade institucional dos municipios.

% Segundo Gomide e Pires (2014, pp. 19-20), o arranjo institucional é “0 conjunto de regras, mecanismos e
processos que definem a forma particular como se coordenam atores e interesses na implementacdo de uma
politica publica especifica. Sao os arranjos que dotam o Estado de capacidade de execucéo de seus objetivos.”.

Essa capacidade esta relacionada ao componente técnico-administrativo e o politico.
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Indo além, os municipios podem estabelecer planos setoriais de adaptacao climatica ou
aproveitar os planos setoriais de sua responsabilidade, como os de salde, gerenciamento
costeiro e habitacdo, para integra-los com medidas de adaptacdo. Assim, é bastante pertinente
“transversalizar” a adaptacdo, juntando-a com acdes e estruturas ja existentes nos varios
campos da administragdo (climate mainstreaming, segundo DI GIULIO et al, 2017).

Nesse sentido, € necessario que haja uma boa gestdo municipal nos setores
relacionados a adaptacéo climatica. Significa dizer que ndo basta incorporar a lente climética
na politica de habitacdo e no planejamento urbano, por exemplo, se estes nao estiverem bem
estruturados. Por isso, o fortalecimento das politicas urbanas, sociais e ambientais por si s6 ja
é uma importante medida de adaptacdo (BANCO CENTRAL, 2009), desde que atendam a
critérios de sustentabilidade.

Segundo o IPCC (PORTNER et al, 2022, p. 97), grandes ganhos sdo alcancados ao
priorizar a reducdo de risco para a populacdo marginalizada, o que nos relembra de que a
adaptacdo climatica tem a ver com o combate da vulnerabilidade e, portanto os municipios
devem considerar a importancia das politicas sociais e de reducdo da pobreza.

Varios desses aspectos sao reforcados pelas conclusdes do relatorio de 2022 do IPCC,

segundo o qual:

TS.D.10.1. Estruturas institucionais, politicas e planos que estabelecem metas de
adaptacéo, definem responsabilidades e dispositivos de compromisso, coordenam 0s
atores e desenvolvem capacidade de adaptacdo facilitardo acOGes de adaptacdo
sustentadas. (...)

TS.D.10.4 (...) E provavel que muitas formas de adaptacdo climatica sejam mais
eficazes, eficientes e equitativas quando organizadas coletivamente e com Vvarios
objetivos. (...)

TS.E.5.4 As préticas de governanca para o desenvolvimento resiliente ao clima
serdo mais eficazes quando apoiadas por arranjos institucionais formais (por
exemplo, a lei) e informais (por exemplo, costumes e rituais locais) que
proporcionem a coordenagéo continua e o alinhamento dos arranjos locais aos
internacionais em todos os setores e dominios de politicas. (...) (PORTNER et al,
2022, pp. 97-98 e 110)

Com isso, evidenciam-se os papéis do direito na adaptacdo climatica. Retomando a
funcdo do direito nas politicas publicas (COUTINHO, 2013), temos que ele constrdi arranjos
juridico-institucionais, veicula as politicas publicas, embasa 0s proprios objetivos das
politicas e vocaliza demandas, assegurando participacdo popular. Entdo, o direito serve como
meio para a formulagdo das politicas de adaptacdo climatica, mas também atua na prépria
definicdo de seus contornos, ja que o ordenamento juridico institui competéncias, direitos,
deveres, condicionantes e finalidades para as agdes estatais, especialmente na Orbita das

politicas sociais e ambientais.
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Por fim, a questdo de como implementar as atribuigdes relativas a adaptagdo passa
pela realizacdo do ciclo das politicas publicas, abordada no Capitulo 1l. Em suma, deve-se
passar pelas fases de (1) estabelecimento da agenda, (2) formulacdo de alternativas, (3)
deciséo, (4) implementacdo e (5) monitoramento e avaliacdo (BUCCI, 2019, p. 366). Para
tanto, organizagOes internacionais, como o ICLEI e o C40 Cities, tém produzido diversos
guias préaticos para 0s municipios estabelecerem politicas de adaptacdo as mudangas do clima,
tendo ja realizado parcerias com cidades brasileiras (BARBI, 2014, p. 64). Em 2021, o Estado
de Sao Paulo produziu um guia em parceria com a Agéncia de Cooperacdao Alema para o
Desenvolvimento Sustentavel (G1Z) para auxiliar os municipios paulistas na elaboracéo do
plano municipal de adaptacio (SAO PAULO, 2021).
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V. DESAFIOS PARA OS MUNICIPIOS NA PROMOCAO DA
ADAPTACAO CLIMATICA

1. Dificuldades dos municipios no federalismo brasileiro

Vimos que 0s municipios, a partir da Constituicdo de 1988, tornam-se entes
federativos, o que traz uma série de responsabilidades. Conforme tratado no capitulo IlI,
secdo 2, ocorre um fendmeno de municipalizagdo das politicas publicas, passando o
municipio a executar diversos servigcos basicos, como salde, educacdo, saneamento basico,
transporte urbano coletivo, entre outros.

Contudo, para Neves (2006, pp. 89-90), a gestdo municipal € pouco cooperativa,
marcada por um comportamento isolacionista de competicdo entre localidades por
investimentos, o que ¢ chamado de “hobbesianismo municipal”. Segundo esse modelo, os
municipios acabam “privilegiando a competicdo predatoria e deslegitimando prioridades
sociais em prol do crescimento econdmico via atracdo de empresas mediante beneficios
fiscais” (NEVES, 2006, p. 90).

Isso se relaciona com a visdo econdmica dos governos locais, que, segundo Grin e
Abrucio (2019, p. 56), enfatiza o papel dos municipios de atrair fluxos financeiros e consumo.
Na leitura de David Harvey (citado por GRIN; ABRUCIO, 2019),

(...) os capitais que barganham condic6es vantajosas de se instalar em uma cidade ou
em outra. (...) Esta forma de organizacdo do poder publico altera a ldgica de
formulacéo do planejamento urbano conduzido pelos governos locais, pois: a) retira
o0 papel de lideranca politica do poder publico em favor da primazia do interesse
privado; b) o planejamento governamental passa a ser organizado pela légica da
oferta de condi¢des para atividades econdmicas privadas como caminho para
modernizar a cidade.

Outro problema advindo da municipalizacdo é que a capacidade dos municipios, em
termos de recursos, € menor do que as responsabilidades (GRIN; ABRUCIO, 2019). Por um
lado, o desenho federativo p6s-88 permitiu e ampliou as fontes de receita para 0s municipios,
sobretudo por meio de competéncias tributarias. Contudo, a quantidade de atribuicBes
politicas aos municipios ainda é alta. Somado a isso, “os tributos de competéncia municipal
sdo de carater eminentemente urbano, que restringe a capacidade de arrecadacdo nos centros
de menor densidade” (ORAIR, 2016, p. 255).

Assim, segundo Orair (2016, p. 255), os governos municipais sdo “receptores por

exceléncia de transferéncias legais e constitucionais, que representam 70% das suas receitas
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disponiveis”. Entretanto, 1SS0 ndo resolve o problema e ndo necessariamente garantiu
“ampliacdo da disponibilidade de recursos para o financiamento das politicas publicas”
(ORAIR, 20186, p. 248).

Orair (2016) analisa que, desde 2011, restri¢cbes tém sido aplicadas ao financiamento
de politicas publicas, em razdo da desaceleracdo econdmica, atingindo 0s repasses aos
municipios. 1sso esté relacionado a caracteristica pro-ciclica da politica fiscal, pois o Brasil
tem um regime tributario que incide principalmente sobre bases sensiveis aos ciclos
econémicos, como a producdo de bens e servicos e 0 lucro das empresas, tornando a
arrecadacdo mais volatil (ORAIR, 2016, p. 234). Além disso, parcela consideravel das
transferéncias € do tipo condicionada, isto é, destina-se a areas pré-determinadas, como salde
e educacao, seguindo os parametros do governo federal (ORAIR, 2016, p. 248).

Outra questdo néo resolvida e até mesmo agravada pelo sistema de transferéncias € a

assimetria entre municipios brasileiros, com capacidades fiscais e institucionais dissonantes:

as indmeras distorcBes nos critérios de reparticdo das transferéncias criam
desequilibrios horizontais, quando destinam montantes de recursos anormalmente
elevados para determinadas localidades, e restringem o potencial equalizador,
quando promovem uma distribuicdo bastante aleatéria dos recursos. O limitado
impacto redistributivo das transferéncias, combinado com a alta desigualdade da
arrecadacdo propria que estd claramente correlacionada com o grau de
desenvolvimento econdmico das distintas regides da Federacdo, resultam em uma
distribuicdo muito desigual das receitas disponiveis. (ORAIR, 2016, p. 249)

Mais, € muito dificil contemplar uma andlise unica para a categoria “municipio”,
considerando a imensa desigualdade que existe entre eles. Apesar de que “todos os
municipios sdo presumidamente iguais no jogo federativo” (BACK, 2012, p. 87), a realidade
é muito discrepante: sdo 49 municipios com mais de 500 mil habitantes, abarcando 31,9% da
populacdo brasileira, enquanto 67,7% dos municipios tém menos de 20 mil habitantes
(AGENCIA BRASIL, 2021).

O resultado disso € que “ndo raro governos municipais abdicam do exercicio de sua
autonomia por debilidade financeira, técnica ou financeira, ou por dependéncia politica, ou
ainda por inexisténcia de condi¢Bes politicas e institucionais para o cumprimento das
atribuigoes comuns.” (NEVES, 2012, p. 143).

Essas dificuldades ndo implicam um demérito da municipalizacdo. Pelo contrario,
Grin e Abrucio (2019) apontam, como exemplo, o trabalho de Ceneviva (2011), que mostrou
a importancia dos municipios para a universalizacdo do ensino fundamental no Brasil.

Existem recursos e mecanismos fiscais para 0s municipios implementarem servicos béasicos e
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politicas publicas. Contudo, as limitages econdmicas e as desigualdades regionais acarretam
déficits na atuacdo municipal.

Além disso, a cultura da administracdo publica local ainda possui tragos do
patrimonialismo e clientelismo (GRIN; ABRUCIO, 2019, p. 84). Essa cultura, em conjunto
com a visdo centrada no desenvolvimento econdmico pela atragdo de capital, rivaliza com
uma gestdo mais aberta a participacdo dos cidaddos, principalmente os mais vulneraveis.
Segundo De Carlo (2006), nesse contexto, a falta de controle social se soma a falta de
coordenacao e planejamento, acarretando uma ineficiéncia no uso dos recursos publicos.

Portanto, deve haver mais espaco para a preocupacdo com a efetiva concretizagdo dos
direitos sociais e ambientais no planejamento dos governos locais, o qual precisa, por si so,

ser fortalecido.

2. Desafios dos municipios brasileiros nos setores relacionados a adaptacéo

climéatica

A partir dos problemas gerais dos municipios, buscamos compreender a situacéo geral
das politicas relacionadas a adaptacao climatica, a fim de posicionar melhor os desafios para a
promoc¢do da adaptacdo climéatica em si. Para tanto, consideram-se os setores analisados no
Capitulo 1V e toma-se por base 0 Munic - Pesquisa de Informacgdes Bésicas Municipais do
IBGE, que ¢é realizado quase anualmente, coletando informac6es de variados assuntos.

O Munic apresenta diversas informacdes sobre 0s municipios brasileiros e a existéncia
de politicas setoriais, separando os dados por regido, estados e nimeros de habitantes dos
municipios. Para os propésitos desta pesquisa, apenas sera levantado um panorama sobre as
politicas no pais, a fim de visualizar gargalos mais gerais em sua implementacdo local.
Portanto, é importante a ressalva de que as porcentagens variam por regido e por nimero de

habitantes nos municipios e que o IBGE coletou mais dados do que os apresentados.

2.1. Situacdo dos municipios na infraestrutura

Com relacdo a infraestrutura, abordam-se os temas do saneamento basico, ambiente
construido e transporte e mobilidade urbana.
A pesquisa mais recente do IBGE sobre o saneamento basico ¢ de 2017, o “Perfil dos

municipios brasileiros: saneamento basico” (IBGE, 2018 e 2020b). Apontou-se que:
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Q) 38,2% dos municipios possuem politica de saneamento bésico e 24,1%

estavam com a politica em elaboracéo;

(i)  41,5% dos municipios possuem plano municipal de saneamento basico;

(iii))  34,7% dos municipios afirmaram ter conhecimento sobre ocorréncia de

endemia ou epidemia associada ao saneamento basico;

(iv)  99,5% dos municipios possuem servigo de abastecimento de &gua e 59,2% dos

municipios tém servico de esgotamento sanitario por rede coletora de esgoto.

Esses dados mostram um cenario de baixa a media implementacdo das politicas de
saneamento bésico. Isto €, embora ja exista um caminho trilhado para criacdo de sistemas de
saneamento basico nos municipios, ainda falta uma estruturagdo mais completa. Na analise de
Rocha Neto (2022, p. 453), “ha uma fragilidade técnica, financeira e institucional dos
municipios, para assegurar o planejamento, a implantacdo e a gestdo dos seus sistemas de
saneamento”.

Com relacdo ao ambiente construido, apenas foi possivel constatar dados sobre a
existéncia de codigos de obras. De acordo com o Munic de 2018, 68,2% dos municipios
brasileiros tém um codigo de obras (IBGE, 2019).

Em relacdo aos transportes e mobilidade urbana, o Munic de 2020 apontou que 73,2%
dos municipios tinham algum tipo de estrutura de gestdo das politicas municipais de
transporte. Entretanto, apenas 31,6% dos municipios possuiam sistemas de transporte coletivo
por Onibus intramunicipal, observando-se um predominio de servicos de transporte publico
individual, como taxi e mototéaxi. Além disso, poucos municipios possuem plano municipal de
transportes, apenas 8,7% (IBGE, 2021).

Segundo Carvalho (2016, p. 7), os desafios nas politicas locais de transportes e
mobilidade urbana residem no “aumento do transporte individual motorizado e consequente
reducdo das viagens do transporte publico” e do menor acesso & moradia nos centros das
cidades. Com a periferizacdo dos aglomerados urbanos e a existéncia das cidades dormitdrios,
0 deslocamento da populacdo aumenta e a mobilidade urbana se reduz (CARVALHO, 2016,
p. 10). Por fim, ha menor estimulo ao uso de transporte publico, seja por conta das tarifas ou

por conta da baixa oferta de servigos de transporte publico coletivo.

2.2. Situagdo dos municipios no desenvolvimento e planejamento urbano
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O Munic de 2018 traz alguns dados sobre a existéncia de instrumentos urbanisticos
nos municipios. Em geral, a maioria dos municipios possui lei de zoneamento (61,9%), lei de
parcelamento do solo (65,7%), enquanto 38% tinham lei de regularizacdo fundiaria (IBGE,
2019). Em relacéo ao plano diretor, 90% dos municipios com mais de 20.000 habitantes (para
0s quais o plano diretor é obrigatorio) ja o elaboraram, ao passo que 33,6% dos municipios
com menos de 20.000 habitantes tinham plano diretor, sendo que, nesse caso, a
obrigatoriedade é limitada a situacdes especificas.

A analise dos dados apresentados ndo permite trazer um diagnostico completo sobre o
planejamento urbano nos municipios, mas é possivel inferir que ja existe uma
institucionalizacdo consideravel de instrumentos urbanisticos, como o zoneamento e a
disciplina do parcelamento do solo. Contudo, isso é distribuido de forma diferente conforme o

porte dos municipios.

2.3. Situacao dos municipios na protecdo ambiental

De acordo com o Munic de 2020, “em 94,7% dos Municipios, existia estrutura
organizacional para 0 meio ambiente, com a predominancia de secretarias municipais em
conjunto com outras politicas”. Quanto aos conselhos de meio ambiente, estdo presentes em
80% dos municipios, sendo que “nos 12 meses anteriores a coleta das informac@es da Munic
2020, em 76,0% dos Municipios houve pelo menos uma reunido dos Conselhos Municipais de
Meio Ambiente” (IBGE, 2021).

Além disso, constatou-se que “80,8% dos Municipios possuiam algum tipo de
legislacdo ou instrumento de gestdo ambiental”, sendo principalmente legislagdo sobre
saneamento bésico (67,4%); legislacdo sobre coleta seletiva de residuos solidos domésticos
(57,7%); e legislacao sobre area e/ou zona de protecdo ou controle ambiental (41,8%). Quanto
ao Plano Municipal de Gestdo Integrada de Residuos Solidos, observou-se a presenca em
67,8% dos municipios (IBGE, 2021).

Apesar dos avancos na institucionalizagdo da politica ambiental municipal, 0 Munic
avalia que ainda h& que se melhorar a protecdo ambiental, dado que “66,2% das
municipalidades relataram a ocorréncia de algum impacto ambiental nos 24 meses anteriores
a coleta das informagoes” (IBGE, 2021). Os principais eventos citados foram: queimadas, que
os afetaram (49,4%); condicGes climaticas extremas, como secas e enxurradas (40,9%); e falta

de saneamento (31,5%).
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Na visdo de Leme (2016, p. 172), cada vez mais 0s municipios tém assumido as
atribuicdes na gestdo ambiental local, apesar de os municipios menos populosos precisarem
de mais apoio, destacando-se a importancia da cooperacao interfederativa na gestdo ambiental
(NEVES, 2012).

Por fim, para as dificuldades das politicas ambientais municipais, retoma-se a
preocupacdo com os problemas gerais da Administracdo Publica local, ja que:

um dos maiores desafios postos para a gestdo ambiental local é a superacdo de
praticas inadequadas na administragdo publica — como o clientelismo, o
patrimonialismo e o coronelismo. Parte da superacdo destes entraves passa pelo
fortalecimento da administracdo publica local e pelo controle social (LEME, 2016,
p. 172).

2.4. Situacdo dos municipios nas politicas sociais

Em 2021, a pobreza no Brasil alcangou 29,6% da populacdo, definida como as pessoas
vivendo com até 497 reais mensais. Esse é o pior indice desde o comeco da série historica em
2012 (NERI, 2022). Assim, ha grandes desafios no enfrentamento a uma situacdo de alta
vulnerabilidade, que acomete de forma desigual as regides, estados e municipios do pais.

O Munic de 2018 (IBGE, 2019) traz mostra que 99,9% dos municipios possuem
estrutura organizacional para a politica de assisténcia social, sendo que 94,8% contam com
apoio técnico do 6rgdo da assisténcia social do estado. Além disso, 94,2% dos municipios
possuem plano de assisténcia social e 84,1% faziam avaliacdo anual do plano. Ainda, 0s
servicos socioassistenciais sdo prestados em 99,5% dos municipios.

Dessa forma, pode-se verificar uma presenca robusta da assisténcia social no nivel
municipal. Faz-se a ressalva de que os dados apresentados sdo mais quantitativos e ndo dizem
tanto sobre a qualidade do servico e seus déficits. Ademais, ha grandes desafios nas politicas
sociais, ja que a pobreza tem aumentado cada vez mais.

Com relacdo a saude, também ha forte presenca desses servigos nos municipios, de
forma que 98,7% deles elaboraram plano municipal de salde e 99% tinham Conselho
Municipal de Saude, de acordo com o Munic de 2018 (IBGE, 2019). O atendimento de
emergéncia mostrou-se bastante presente: 91,9% dispunham de tal servigo. Por outro lado, na
atencdo basica, 55,3% dos municipios encaminhavam 0s usuarios para outras cidades, com
vistas a realizacdo de exames (IBGE, 2019).

No setor de habitacdo, 64% dos municipios possuem estrutura organizacional na area

de habitacdo, conforme o Munic de 2020, mas apenas 37,6% possuiam plano municipal de
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habitacdo (IBGE, 2021). Por outro lado, dos municipios com mais de 500.000 habitantes,
91,7% tinham o referido plano. Outro dado interessante é a adoc¢do de instrumentos de politica
habitacional entre 2018 e 2019: 56,3% dos municipios mantinham programa de concessao de
beneficio do aluguel social, 31,2% realizaram acgdes de regularizacdo fundiaria e 25,7%
construiram unidades habitacionais (IBGE, 2021).

O diagndstico das politicas habitacionais é bem sintetizado pela constatacdo do Munic
de que as agdes “sdo consideravelmente mais comuns em Municipios de grande porte
populacional” (IBGE, 2021, p. 23). Ou seja, hd& um nivel maior e consideravel de
institucionalizacdo em municipios de grande porte, enquanto, nos municipios menores,
sobressaem o0s desafios ligados a capacidade técnica e financeira para implementar uma
politica habitacional.

Por fim, com relacdo as minorias sociais, temos os dados do Munic de 2019 (IBGE,
2020a) dando conta da existéncia de 6rgdo gestor de direitos humanos em 44,5% dos
municipios. As acles nesses Orgdos gestores se concentraram ao publico de criangas e
adolescentes (em 93,4% dos casos), pessoas idosas (91,3%), mulheres (87,2%) e pessoas com
deficiéncia (83,3%).

Além disso, reportou-se a existéncia de legislacdo especifica para: acessibilidade a
pessoas com deficiéncia ou mobilidade reduzida em 17,7% dos municipios brasileiros;
promocdo de direitos de pessoas idosas (54,3%); promocdo de direitos LGBT (3,8%);
combate a discriminacdo racial na Administracdo Publica (3,5%); promocdo da igualdade
racial (8,4%); enfrentamento a violéncia contra a mulher (22,5%) (IBGE, 2020a).

Assim, observa-se certa institucionalizacdo de politicas municipais voltadas aos
direitos das criangas e adolescentes, bem como dos idosos e das pessoas com deficiéncias.
Outras minorias sociais também tém tido algum reconhecimento nas politicas municipais, em
maior ou menor grau. Contudo uma visdo mais sistémica de protecdo de direitos humanos
ainda néo é tao presente, ja que apenas 8,3% dos municipios possuem comité ou comissdo de

direitos humanos, enquanto 1,6% possuem conselhos de direitos humanos.

2.5. Situacdo dos municipios na gestao de riscos de desastres

O Munic 2020 coletou informacgdes sobre a ocorréncia de desastres, como secas,
alagamentos, processo erosivo, enchentes e deslizamentos, nos municipios nos ultimos 4 anos

antes, e sobre 0s instrumentos e politicas de defesa civil utilizados por tais entes. Os dados
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apresentam um diagndstico abrangente sobre os riscos de desastres, com alta repercussdo para
a adaptacdo climatica.

Em primeiro lugar, o IBGE detectou que 53,4% dos municipios foram atingidos por
secas. As acgdes informadas pelos municipios para lidar com esses episodios concentraram-se
em acdes de resposta, como distribuicdo de agua por carros-pipa, construcdo de cisternas,
pogos e agudes. Ac¢Bes preventivas como uso sustentavel dos recursos naturais e revegetacéo
foram mencionadas apenas por 405 e 376 municipios, respectivamente. Apenas 22,5% dos
municipios informaram ter plano de contingéncia e/ou prevencao para a seca (IBGE, 2021).

Em relacdo a alagamentos, 35,8% foram atingidos. O processo erosivo, por sua vez,
foi identificado por 26,8% dos municipios. J& 32,8% foram afetados por enchentes ou
inundacdes graduais, dos quais 84,8% atingiram edificacfes e 64,2% deixaram pessoas
desabrigadas (IBGE, 2021).

Além disso, 31,3% dos municipios foram atingidos por enxurradas ou inundagdes
bruscas. Segundo o IBGE (2021, p. 79), “em 62,1% dos Municipios, os desastres ocorreram
em areas naturalmente inundaveis; em 33,3 %, com ocupac0es irregulares; em 31,7%, em
areas ndo usualmente inundaveis; e, em 31,0%, com ocupagdes regulares”. Por fim, 0s
escorregamentos ou deslizamentos de encostas ocorreram em 17,1% dos municipios.

Assim, constatou-se que “as areas de ocorréncias dos eventos sdo particularmente
importantes, pois estdo associadas ao planejamento urbano, as condi¢bes de moradia, a
existéncia ou ndo de Planos de Gestdo de Riscos, entre outros fatores” (IBGE, 2021, p. 77).

Diante desse cenario, os instrumentos de gestdo de risco de desastres revelaram-se de
baixa adesdo. Os instrumentos mais presentes foram o Plano Diretor que contemple a
prevencdo de enchentes ou inundagdes graduais, ou enxurradas ou inundagdes bruscas
(28,1%) e a Lei de Uso e Ocupacdo do Solo que contemple a prevencdo de enchentes ou
inundacdes graduais, ou enxurradas ou inundacdes bruscas (28,7%) (IBGE, 2021, p. 83).

Chama atencdo o fato de que apenas 5% dos municipios possuiam carta geotécnica de
aptiddo a urbanizacdo, 7% possuiam sistema de alerta antecipado, 13% dispunham de um
plano de reducdo de riscos e 25% tinham plano de contingéncia. Em relacdo ao mapeamento
de &reas de risco, 38% dos municipios haviam feito para enchentes ou inundagdes (IBGE,
2021).

Por outro lado, 76% dos municipios brasileiros tinham um orgdo de defesa civil
(COMDEC). Porém, desses municipios, apenas 48% dispunham de computadores, 20%

dispunham de viaturas, 31% tinham servidores com vinculo empregaticio, 27% eram
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coordenados por pessoa dedicada exclusivamente aquela fungdo e 33,8% tinham previsdo de
recursos para acgoes de defesa civil (IBGE, 2021).

O balango que se pode extrair desses dados é que muitos municipios ndo reportaram a
ocorréncia de desastres, o que ndo significa que o risco ndo exista, ainda mais com as
mudancas climéticas. Além disso, 0s municipios demonstraram baixa capacidade de
prevencéo, preparacgdo e resposta a desastres, considerando que os instrumentos de gestdo néo
chegam a 40% dos municipios. Os 6rgaos municipais de defesa civil, apesar de presentes na
maioria dos governos locais, apresentam uma estrutura precaria em geral, sendo que mais da
metade ndo possuia sequer computadores.

Esse diagnostico representa um grande desafio para institucionalizacdo da defesa civil
nos municipios, podendo-se dizer que ela foi incorporada na agenda municipal de forma
infima. O desafio se reflete diretamente para a adaptacdo climatica, dada sua proximidade

com a gestdo de riscos de desastres.

2.6. Situacdo dos municipios na gestao costeira

Em relacdo aos municipios costeiros, o IBGE ndo coletou dados relacionados a gestdo
costeira para 0 Munic. Dessa forma, faz-se referéncia ao Macrodiagnostico da Zona Costeira e
Marinha do Brasil, elaborado pelo Ministério do Meio Ambiente em 2008 (ZAMBONI;
NICOLODI, 2008). Esse documento aponta dificuldades para o gerenciamento costeiro no

pais:

Passados vinte anos da instituicdo da Lei n® 7.661/1988, num periodo de rapida
ocupacgdo desordenada dos espacos costeiros, crescente exploracao de seus recursos
naturais e degradagcdo de seus servicos ecolégicos, ainda sdo pouco visiveis a
sociedade brasileira os resultados alcangados com o processo de gestdo costeira no
Pais (ZAMBONI; NICOLODI, 2008, p. 220).

O Macrodiagndstico também expde que boa parte da zona costeira se encontra
comprometida, pressionada por varios fatores que a tornam ecologicamente mais sensivel
(ZAMBONI; NICOLODI, 2008). Outra informagéo relevante foi coletada pela SOS Mata
Atlantica, que identificou a existéncia de plano de gestdo integrada da orla em apenas 16%
dos 275 municipios costeiros da Mata Atlantica.

Portanto, pode-se vislumbrar que ainda ha necessidade de maior planejamento em prol

da protecéo das zonas costeiras.
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3. Desafios dos municipios brasileiros na promocéo da adaptacao climatica

Em um balanco dos desafios ja apresentados aos governos locais, destacam-se
problemas de capacidade técnica e institucional, pouca participacao social, além da captura do
poder local por préticas patrimonialistas (DE CARLO, 2006). A realidade varia para cada
setor, existindo politicas mais bem consolidadas, como a salde e 0 meio ambiente, enquanto
outros setores ainda apresentam baixo grau de implementacdo, como a defesa civil e a
habitacdo. Sem contar que as capacidades sdo fortemente influenciadas pelas desigualdades
de condicGes entre 0s municipios.

Esses desafios todos impactam diretamente a capacidade de adaptacdo dos municipios,
ja que a construcéo de resiliéncia em uma cidade depende de haver politicas sociais, urbanas e
ambientais consolidadas em prol da sustentabilidade (BANCO CENTRAL, 2009).

As pesquisas sobre a existéncia de politicas climaticas nos municipios mostram um
cenario incipiente. Segundo o Munic 2020, apenas 390 municipios possuem legislacdo sobre
mitigacdo e adaptacdo as mudancas do clima, o que corresponde a 7% dos municipios do pais
(IBGE, 2021). O Férum de Secretarios de Meio Ambiente das Capitais Brasileiras — CB27
mapeou que, até 2020, apenas 12 das capitais brasileiras possuiam plano de acao climatica,
embora 20 delas tenham planos de arborizacdo e todas as 27 estejam comprometidas com o
Pacto Global de Prefeitos pelo Clima e a Energia® (CB27, 2020).

No diagnéstico de Klug et al (2016), a atuacdo dos municipios na mitigacdo e na
adaptacdo climética tem sido timida, com uma baixa incorporacdo das mudancas do clima na
agenda politica. A constatacdo de que poucas municipalidades tratam do tema é
compartilhada por Teixeira e Pessoa (2019), por Sathler et al (2019), por Carvalho et al
(2020) e por Espindola e Ribeiro (2020), os quais analisaram a existéncia de leis especificas e
a insercao do assunto nos planos diretores de diversos municipios.

Para Teixeira e Pessoa (2019), influenciam a capacidade dos municipios:

i. acesso e uso das informacgOes; ii. recursos econdmicos e tecnoldgicos; iii.
interseccdo entre agdes de adaptacdo e desenvolvimento sustentavel; iv. sinergias
entre capacidades genéricas e especificas; v. capital social; vi. confianga; vii.
presenca de empreendedores de politicas publicas (policy entrepreneurs); e Vviii.
processos de governanca participativos (TEIXEIRA; PESSOA, 2019, p. 9).

% Trata-se de uma alianca internacional de governos locais, em que os aderentes se comprometem a
implementar Plano de Acdo pelo Clima e Energia Sustentavel, incluindo mitigacdo e adaptacgéo, além de
apresentar relatdrios de acompanhamento. Além disso, a coalizdo apoia na criacdo de planos voluntérios.
Informac®es disponiveis em: https:/bit.ly/30i5Fqy
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Na avaliacdo de Di Giulio et al (2017), os desafios no campo da adaptacdo climatica
no ambito local passam pelos déficits de capacidade tecnoldgica, institucional e financeira, o
que corrobora como os problemas identificados nas secdes anteriores influenciam na
adaptacdo. Outro elemento central nessa equacao € o interesse e 0 compromisso politico do
governo (MARGULIS, 2017, p. 56), que podem motivar 0 municipio a buscar recursos e
apoio técnico-institucional dos governos estaduais ou federal e organiza¢des internacionais.

Relacionadas a esses fatores, estdo a falta de conhecimento sobre os impactos locais
das mudancas climaticas e a falta de percepcao do risco climatico pelos governos municipais
(SATHLER, 2014). Isso faz com que a questdo climatica deixe de ser vista como um
problema imediato, n&o entrando nas prioridades da agenda politica (ARAUJO, 2021, p. 56;
MARTINS; FERREIRA, 2011).

Esse aspecto foi bem documentado por Aradjo (2021), que fez um estudo de caso
sobre a adaptacao climatica em trés municipios de pequeno porte no Estado de S&o Paulo.
Analisando a legislagdo, o plano diretor e outros planos municipais, o autor concluiu que “a
tematica da adaptacdo as mudancas climaticas ndo estd presente de maneira explicita”
(ARAUJO, 2021, p. 72), mas ha medidas que contribuem para a adaptacio, como restricio de
ocupacdo em areas de risco, protecdo do meio ambiente, desassoreamento de rios, entre outros

Foram entrevistados gestores publicos dos municipios e, em 2 dos 3 gestores,
constatou-se um baixo grau de percepg¢do sobre os impactos climaticos, isto €, as mudancas
climaticas ndo foram reconhecidas como um problema local (ARAUJO, 2021, p. 86). N&o se
tem a compreensdao de que pequenos centros urbanos também sdo afetados pelas mudancas
climaticas, o que repercute na inexisténcia de politicas climaticas.

Esses apontamentos vao ao encontro das observacdes de Sathler (2014) e Di Giulio et
al (2019), ao identificarem que em muitos municipios ja existem medidas de adaptacdo
climatica, mas que ndo recebem tal rétulo. Isso se d& com as atribuicdes identificadas no
Capitulo 1V que implicam o fortalecimento de politicas setoriais, como habitacdo, meio
ambiente e saneamento basico. Assim, a competéncia para promover a expansdo do acesso ao
saneamento basico, por exemplo, pode ser atendida sem que haja uma referéncia explicita a

adaptacdo climatica®’.

57 Por outro lado, Sathler (2014, p. 9) adverte que “‘vestir’ as politicas dentro deste arcabougo [das politicas
climaticas], com base na integracdo das diversas secretarias, sugere um maior compromisso ambiental local”.
Em suma, existem politicas que contribuem para adaptacdo climatica sem precisam referenciar a elas, enquanto
outras medidas de adaptagéo precisam adotar tal referéncia, pois se relacionam com a incorporacéao das
variaveis climéticas nas politicas setoriais. De todo modo, é importante para o planejamento e coordenagdo da
politica climética local que se reconheca a contribuicdo de todas essas atribuicdes para promover a adaptacéo.
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Outro desafio é a construcdo da capacidade institucional para promover politicas de
adaptacdo. Segundo Barbi e Costa (2017, p. 237), “as politicas [climaticas] subnacionais mais
solidas emergiram onde havia arranjos institucionais pre-existentes relacionados as mudancas
do clima, que incluiam a participagdo de variados agentes interessados”.

Como j& se viu, a capacidade institucional é um fator relevante para o sucesso de
medidas de adaptacdo. Contudo, ha uma lacuna nesse ponto, considerando todos os gargalos
da gestdo municipal: falta de capacidade financeira e técnica, desinteresse politico e falta de
conhecimento sobre os riscos climaticos. Assim, a constru¢do de um minimo arranjo juridico-
institucional ainda precisa acontecer na maior parte dos municipios, dada a caréncia de
legislagBes municipais especificas para as mudancas climéticas, o que, segundo Sathler (2014,
p. 11), embaraca a mobilizacao local.

Nesse sentido, Bedoni et al (2022) criticam a falta de definicdo clara sobre as
competéncias de cada ente federativo na PNMC, o que dificulta a implementacdo de politicas
climéticas em ambito local, sua exigibilidade e o controle social e jurisdicional. Contudo, de
acordo com Wedy e Moreira (2022, p. 286), a falta de precisao das atribui¢cGes no federalismo
climatico “ndo deve ser Obice a possibilidade de determinagdo, sobretudo pela via judicial,
para que os poderes publicos concretizem providéncias destinadas a implementacdo dos
compromissos internacionais”

Por fim, hd um desafio em alcancar solu¢des conjuntas entre municipios vizinhos,

sobretudo os conurbados. O problema é bem sintetizado por Sathler (2014, p. 10):

a fragmentacdo da governanca das cidades em regiGes metropolitanas ou entre
municipios conurbados, geralmente representa um entrave para o estabelecimento de
uma agenda ambiental urbana, dificultando iniciativas que, necessariamente,
requerem acdes integradas. Diante disso, outras esferas de governo (federal ou
estadual) devem criar mecanismos que ampliem o didlogo intermunicipal.

Exposto esse cenario, pode-se concluir que hd muito a se fazer para que 0s municipios
efetivamente cumpram com suas atribui¢cbes em matéria de adaptacdo climética. Os desafios
sdo técnicos, informacionais e financeiros, mas também passam pela baixa prioridade do
assunto na agenda politica. Faz-se necessaria uma conjuncdo de esforcos entre gestores
publicos e politicos, instituicdes de ensino e pesquisa, terceiro setor, empresas e a populacdo
em geral para pensar caminhos no campo das politicas e dos arranjos juridicos, a fim de
alavancar esses gargalos.

Vale ressaltar que, para lidar com tais desafios, é fundamental o apoio da Unido e

estados (CARVALHO et al, 2020; BANCO CENTRAL, 2009).
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VI. CONSIDERACOES FINAIS

As mudancgas climaticas sdo um fendbmeno multifacetado e multinivel, com severos
impactos sobre o planeta, os paises, as cidades, as pessoas, especialmente as mais vulneraveis.
Diante de um cenario em que emergem eventos climaticos extremos e graduais, devemos
estar preparados para adaptar-nos a esses efeitos.

O primeiro nivel a sofrer esses impactos sdo os governos locais, o que justifica a sua
atuacdo no enfrentamento das mudancas do clima. Tal acdo se pauta na necessidade de uma
postura ativa e prestacional do Poder Publico. Desse modo, para lidar com a adaptacdo
climatica, devem ser elaboradas politicas publicas, na acepcdo de um programa de acles
concretas coordenadas que irdo fomentar e alcancar objetivos gerais, representados, no caso,
pelos comandos constitucionais de protecdo do meio ambiente e da dignidade da pessoa
humana, assim como pelas disposi¢cdes da PNMC.

Ao olhar para os impactos das mudancas climaticas nas cidades, ha uma exacerbacao
de riscos ja existentes, decorrentes dos déficits e contradicdes do processo de urbanizacéo
brasileiro, marcado por desigualdades diversas. Frente a isso, medidas preventivas e de
resposta de adaptacdo devem convergir para o desenvolvimento resiliente ao clima.

Por isso, a atuacdo dos governos municipais € essencial, considerando sua
proximidade imediata aos impactos socioambientais e as demandas dos cidaddos. Além disso,
juridicamente, sdo o0s municipios que, dotados de autonomia politica, administrativa,
financeira e normativa, tém competéncia para tratar de assuntos de interesse local, promover o
adequado ordenamento territorial e as politicas urbanas de carater local.

Ndo sb, observa-se o fendbmeno da municipalizacdo das politicas publicas,
especialmente ligada aos servicos basicos e ao bem-estar da populacdo, o que se da sob a
égide de um federalismo cooperativo, que almeja a coordenacdo interfederativa das missdes
constitucionais do Estado brasileiro. No campo do meio ambiente, observou-se que 0
municipio possui relativa autonomia para criar suas leis, adstritas ao interesse local, a luz da
competéncia legislativa concorrente, além de ter competéncia politico-administrativa comum,
em que se destacam o exercicio do poder de policia e as politicas publicas ambientais

A anélise das competéncias ambientais municipais forneceu um paradigma e um ponto
de partida tedrico importante, abrindo caminhos para desbravar parte do federalismo

climatico, a saber, a gama de atribuicbes municipais na adaptacdo climatica. Notou-se um
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certo equilibrio dindmico entre autonomia e shared rule, com um debate sobre os limites da
competéncia legislativa dos municipios.

Contudo, apesar do enquadramento inicial do direito climatico como um subsistema
do direito ambiental, verificou-se que a adaptacdo climatica vai além dessa classificacdo, por
também envolver o direito urbanistico, os direitos humanos, o direito sanitério, entre muitos
outros. Assim, a adaptacdo climéatica ndo se materializa sozinha, por si mesma: envolve
medidas a serem implementadas transversalmente nos setores que mais precisam se preparar
para as mudancas climaticas.

O primeiro conjunto é o de infraestrutura, que abrange o saneamento basico, 0
ambiente construido e o transporte e mobilidade urbana. Trata-se de setores sujeitos a danos
fisicos decorrentes das mudancas climaticas e que necessitam ser resilientes ao clima.

Identificou-se que a adaptacdo climatica dos municipios no saneamento envolve
diversas competéncias, ja que ele é o titular da prestacdo do servico de saneamento. Em
primeiro lugar, a prépria universalizagdo do fornecimento dos servicos € uma medida que,
mesmo sem rotulo climatico, torna as cidades e seus habitantes menos vulneraveis e mais
preparados para as mudancas do clima. Além disso, 0s municipios devem incorporar as
variaveis climéaticas nos planos municipais de saneamento bdasico e nos contratos
administrativos, além de criar padrdes técnicos e acdes para melhorar a resiliéncia da estrutura
fisica do saneamento. Por fim, da-se atencéo a atribuicdo de fortalecer o servico de drenagem
de aguas pluviais, por meio de acdes e de um plano diretor de drenagem urbana.

Em relacdo ao ambiente construido, também € necessario que as construcdes venham a
ser erigidas com padrdes afeitos a adequacdo e resiliéncia climéatica. Principalmente, aos
municipios compete incorporar as variaveis climaticas nos codigos municipais de obras e
outras leis municipais conexas, abarcando padrBes construtivos e materiais mais apropriados
ao cenario da emergéncia climéatica. Para as construcbes ja existentes, deve-se buscar
melhorar as edificagbes municipais eventualmente com problemas estruturais e prover
incentivos para que os particulares apliqguem solugdes resilientes nas edificagdes.

O sistema de transportes, associado a infraestrutura viaria e a mobilidade urbana,
requer medidas de resiliéncia climética, seja por programa de acdes e melhorias, seja por
padrdes técnicos (climate-proof). Essencial também que haja um fortalecimento da
mobilidade urbana e dos sistemas de transporte urbano, o que ja contribui para uma circulacéo

nas cidades mais fluida e, portanto, melhor preparada a situacbes de emergéncia.
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Analogamente aos outros temas, cabe aos municipios incorporar essas variaveis climaticas no
planejamento sobre transportes e trafego local e no plano municipal de mobilidade urbana.

O préximo setor analisado foi o desenvolvimento e planejamento urbano, que é crucial
para a promocao da adaptacdo climatica nas cidades. Identificou-se que 0s municipios estdo
incumbidos de incorporar os riscos das mudangas do clima no planejamento urbano, partindo
do mapeamento das areas vulnerdveis e mais expostas a riscos no territorio. Alem disso, essa
consideracdo dos riscos nas politicas urbanas passa pela incorporacéo no plano diretor, plano
plurianual, planos de desenvolvimento urbano e outros planos urbanisticos, além da disciplina
do parcelamento, uso e ocupacdo do solo. Por fim, ha uma gama de instrumentos do direito
urbanistico a se integrar a estratégia climatica, para fomentar a resiliéncia das cidades.

Na sequéncia, a politica ambiental também é um palco importante para a adaptacao
climatica, considerando as competéncias do municipio nesta area e a interface da protecédo
ambiental com a resiliéncia das cidades.

No dmbito do subtema dos recursos hidricos, 0s municipios tém a atribui¢do de prover
0 adequado abastecimento de agua potavel, com a incorporacdo das varidveis climaticas no
planejamento da estrutura do abastecimento, a fim de impedir contaminacdes e
comprometimentos materiais, bem como se preparar para cenarios de estresse hidrico. Nesse
sentido, também cabe a criacdo de normas e a¢des para promover ou incentivar o uso racional
e 0 aproveitamento da agua nas cidades. Outra atribuicdo ¢ a protecdo dos corpos d’agua,
evitando e remediando poluicdo, assoreamento e processos erosivos nas matas ciliares.

Os espacos protegidos e areas verdes urbanas também devem ser fortalecidos pelos
municipios, com a fiscalizacdo, restauracdo e criacdo de unidades de conservacdo e demais
areas verdes. Esse fortalecimento deve passar pela resiliéncia climéatica, com a preservagao
das APPs e o incentivos econdmicos como o Pagamento por Servicos Ambientais.

No tocante aos residuos solidos, destaca-se a atribuicdo de incluir a lente climatica no
Plano Municipal de Gestéo Integrada de Residuos Sélidos e demais politicas, associado a um
adequado fornecimento de servico de limpeza urbana.

Passando para o setor das politicas sociais, ha os subtemas da erradicacdo da pobreza,
salde, habitacdo e minorias sociais. Em sintese, no campo do combate & pobreza, 0 municipio
deve fortalecer tais politicas e a assisténcia social, levando em conta a necessidade de reducéo
de vulnerabilidades climaticas.

No a&mbito da salde, os municipios estdo incumbidos de promover a adaptagédo

climéatica pelos eixos da vigilancia em salde e da atencdo a saude, o que implica o
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fortalecimento dos servicos de salde, em especial os servicos médicos emergenciais, além de
incorporar 0s impactos das mudangas do clima no planejamento das politicas de salde.

Na habitacdo, toma-se por necessario o fortalecimento da politica municipal de
habitacdo social, com apoio dos instrumentos do Estatuto da Cidade, do servico de ATHIS e
politicas habitacionais. Isso passa pela incorporacdo das varidveis climaticas, considerando a
problemaética da habitacdo em areas de risco de eventos climaticos extremos.

Um ultimo ramo de interesse das politicas sociais € a protecdo das minorias sociais, a
partir das atribuicbes de fortalecimento da promocéo de direitos, incorporando a lente
climética e garantindo as populacfes vulneraveis a participacdo nas politicas de adaptacéo.

O eixo seguinte é o da gestdo de riscos de desastres, em que se faz importante a
atribuicdo dos municipios de fortalecimento da defesa civil e do planejamento para reducéo e
gerenciamento do risco de desastres. Deve-se, nesse sentido, reconhecer 0s impactos
climéticos sobre os desastres, integrando-os ao planejamento e monitoramento.

O dltimo setor analisado é o do gerenciamento de zonas costeiras, voltado para os
municipios da costa brasileira. Atribui-se a eles o fortalecimento do planejamento costeiro,
incluindo os riscos de elevacao do nivel do mar e erosdo costeira, que se relacionam com as
mudancas climéaticas. Somado a isso, 0 planejamento urbano deve se integrar a gestdo
costeira.

A sistematizacdo dessas competéncias, ainda que ndo tenha o carater de exaurir a
atuacdo municipal, traz duas conclusdes. Primeiro, o préprio fortalecimento das politicas
nesses setores € uma competéncia dos municipios, por forca das leis e comandos
constitucionais citados no trabalho, contribuindo para a adaptacdo climéatica dos municipios.
Segundo, é necessaria a incorporacdo das variaveis climaticas, isto é, efeitos, impactos e
riscos das mudancas do clima, nas politicas desses setores, a fim de que eles conduzam
medidas de resiliéncia, adaptando-se por si mesmos e contribuindo para a adaptacao climatica
dos municipios como um todo.

A implementacdo dessas competéncias requer, em muitos casos, politicas publicas, no
sentido de um programa de acéo concreta, alem de também haver questdes reservadas a lei.
Em qualquer caso, a capacidade de atender as atribui¢des tende a aumentar com a existéncia
de um arranjo juridico-institucional. Este se refere a presenca de normas que estruturam
responsabilidades dentro do Poder Publico e estabelecem regras para a execucdo de medidas e

instrumentos juridicos para a promocao da adaptagéo climatica.
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Nesse sentido, um plano municipal de adaptacdo é um instrumento relevante para
estabelecer papéis, diretrizes, objetivos e metas, bem como organizar as a¢bes de forma
transversal. Uma estrutura organizacional que coordene as politicas, a exemplo de 6rgaos
colegiados, mostra-se igualmente importante. Outra possibilidade, que se soma as anteriores,
é a edicdo de uma lei municipal de mudangas climaticas.

Ao analisarmos os desafios que permeiam as atribuicdes dos municipios, h& gargalos
na estrutura federalista no que toca a municipalizacdo das politicas publicas. Esses desafios
mais amplos envolvem a falta de cooperacao e as desigualdades entre municipios, déficits no
financiamento das politicas municipais, o que se relaciona com uma falta de condicGes
técnicas e institucionais para o pleno estabelecimento de politicas e servigos locais. Outro
aspecto € que a cultura da administracdo publica local tem certo arraigamento no
patrimonialismo e na falta de participacdo social, 0 que pode ensejar a falta de compromisso
politico em assumir determinadas politicas.

Em um balanco dos problemas especificos dos setores relacionados a adaptacéo
climatica, observa-se que as questdes acima mencionadas se refletem, em maior ou menor
grau, nessas areas tematicas. De fato, consideravel parcela dos municipios brasileiros ndo tem
fortalecido a gestdo local nos servicos de infraestrutura, nas politicas urbanas, sociais e
ambientais, bem como na gestdo de risco de desastres e da zona costeira. Muitas
municipalidades carecem de 6rgdos capacitados e de planejamento e coordenacdo das
politicas, o que se manifesta pela falta de um quadro normativo que discipline a politica
municipal, pela falta de planos municipais setoriais e por déficits na prestacdo de servigos,
como saneamento basico e transporte publico coletivo.

Esse diagnostico varia de acordo com setores e com caracteristicas dos municipios.
Em suma, o meio ambiente, a assisténcia social e a salde apresentam maior consisténcia na
maior parte dos municipios, enquanto a habitacdo social, a protecdo das minorias sociais (sob
o0 olhar dos direitos humanos), a gestao de risco de desastres e as zonas costeiras ttm um grau
de institucionalizagdo menor.

Tudo isso impacta a capacidade dos municipios de cumprir com suas competéncias na
adaptacdo climética. Estudos empiricos confirmam a falta de institucionalizacdo das politicas
de adaptacdo climatica nas cidades, considerando a inexisténcia de leis-quadro sobre
mudangas climaticas na maior parte dos municipios e a predominancia de uma baixa ou

ausente incorporagdo do assunto nas demais politicas locais. Tal cenario corrobora a hipétese
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que inicia a pesquisa, ou seja, de que as competéncias municipais nesse ambito ainda tém sido
pouco exploradas.

Entretanto, isso ndo significa que ndo existam acGes de adaptacdo no nivel local, mas
que elas, em geral, sdo esparsas, ndo se integram a um planejamento coordenado e com
frequéncia ndo se apresentam com o rétulo de uma politica climatica.

A guisa de conclusio, a construcdo de arranjos juridico-institucionais para a adaptacéo
climatica nos governos locais encontra-se a passos lentos, 0 que perpassa fatores técnicos,
informacionais, financeiros e de vontade politica. Por isso, a identificacdo das competéncias
especificas dos municipios busca contribuir para avancar nesses gargalos e facilitar o caminho
juridico a ser seguido pelos governos locais.
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