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Introducao

veis federativos: a Politica Nacional sobre Mudangas Climaticas (PNMC)

e as politicas climaticas do estado e do municipio de Sao Paulo, esta lti-
ma por meio da Lei Municipal n.14.933,/2009 (PMMC). Em 2012, foi estabe-
lecida a Politica Nacional de Protecao e Defesa Civil (PNPDEC) e, em 2016,
o Plano Nacional de Adapta¢ao a Mudang¢a do Clima (PNA). Em 2021, foi
instituido o Plano de A¢ao Climidtica do Municipio de Sao Paulo (PlanClima).
A criagao desse conjunto de politicas estabelece um complexo de objetivos, di-
retrizes, principios e instrumentos a serem concretizados por diversos 6rgios
nos diferentes niveis governamentais. O objetivo do presente artigo ¢ analisar a
implementag¢io das estratégias de adaptagio e gestio de desastres na esfera local,
na cidade de Sao Paulo, desde a edi¢ao da PNMC, em 2009, até 2019.

A efetividade refere-se a uma dimensao importante das normas juridicas,
sobretudo aquelas que criam politicas, e vio muito além de sua aprovagio e
edi¢do: trata-se da sua capacidade de produzir efeitos concretos. O enfoque do
trabalho nao se volta a resultados estatisticos e factuais, mas a0 modo como a
politica foi desenvolvida: que instrumentos e agoes nela previstos foram regula-
mentados e vém sendo aplicados, ¢ de que maneira.

E M 2009, foram criadas politicas sobre mudangas climaticas em varios ni-

Sob a perspectiva do direito, importa analisar também a articulagdo das
normas ¢ programas entre si ¢ com o campo do direito ambiental de modo geral.

Quanto a governanga, buscou-se observar se os 6rgaos estabelecidos estao
em funcionamento, como desempenham as atribuigoes de sua competéncia e
envolvem segmentos da sociedade civil.

As estratégias e politicas de adaptacdo referem-se a diferentes setores da
sociedade, como consta das 11 estratégias setoriais ¢ tematicas no PNA. Este
estudo tem por foco duas delas: “Cidades” e “Desastres Naturais”.

A escolha de Sao Paulo como caso de andlise decorre de seu pioneirismo
na criagdo de uma politica municipal sobre clima (PMMC) e de seu relativo
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avango no endere¢amento de pautas relacionadas a agenda climatica, mesmo
sem referéncia especifica ao clima, mas relacionados a problemas como planeja-
mento e ocupagao insustentavel (Di Giulio et al., 2017, p.81). O objetivo dessa
escolha, assim, ndo ¢ mostrar um caso exemplar, de absoluto sucesso, mas a
dindmica de esforgos, iniciativas e dificuldades.

A partir dos objetivos descritos, identificaram-se as perguntas de pesquisa
as quais se buscou responder por meio de quatro etapas metodolégicas, descritas
adiante.

Os itens seguintes apresentam sucintamente o quadro legal sobre adapta-
¢do e prevencgado de desastres no ambito federal, na PMMC e no PlanClima, bem
como em outras normas federais relevantes ao tema; as perguntas de pesquisa;
as principais discussoes resultantes da analise do caso e, finalmente, as suas con-
clusoes.

Adaptacao as mudangas climaticas,

prevencio e gestao de risco de desastres. Quadro legal

A adaptagdao as mudangas climaticas se relaciona ao processo de ajuste
dos sistemas naturais ¢ humanos aos efeitos das mudancgas climdticas, buscando
“moderar ou evitar danos ou explorar oportunidades benéficas” (Brasil-MMA,
2016, p.284).

Esses objetivos ensejam muitos desafios nao apenas técnicos, mas sociais
e de justica. A compreensao sobre a adaptagio exige analisar suas perspectivas a
partir da compreensdo de dinamicas de risco ¢ vulnerabilidade e ainda, de sus-
tentabilidade, o que as perguntas de pesquisa abaixo buscam aprofundar.

Em ambito federal, o tema tem como marcos normativos centrais as politi-
cas ja referidas: PNMC; a PNPDEC e o PNA de 2016. No ambito do municipio
de Sao Paulo, conta-se com a PMMC a qual, recentemente, incorporou-se o
PlanClima, aprovado pelo Decreto Municipal n.60.289 /2021.

A PMMC declara o objetivo de contribuir a estabilizagdo dos gases de
cfeito estufa na atmosfera “em prazo suficiente a permitir aos ecossistemas uma
adaptacdo natural a mudanga do clima ” (artigo 5°).

A Lei determina sua implementa¢ao em eixos setoriais. Embora a estraté-
gia de mitigacdo prevale¢a, a adaptagdo ¢ referida expressa ou tacitamente nos
eixos de satde e uso do solo. No primeiro a referéncia ¢ ticita nas determina-
¢oes de desenvolvimento de pesquisas e estratégias para enfrentar doengas ¢
problemas de satde relacionados as mudangas climaticas.? Quanto ao segundo,
hd referéncias explicitas a elimina¢do ou minimizag¢io de riscos relacionados as
mudangas climaticas.? Além disso, as diretrizes da politica referem-se ao planeja-
mento do uso do solo de modo a promover a adapta¢do.* Dai a importancia de
sua adequada articula¢dio com normas de planejamento urbano, como o Plano
Diretor Estratégico (PDE).

O PlanClima guia-se por dois objetivos gerais, voltados a mitiga¢do ¢ a
adaptacdo, esse consistente em medidas de fortalecimento da resiliéncia do mu-
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nicipio, com redugdo das vulnerabilidades sociais, econdmicas ¢ ambientais da
populagao (Sao Paulo-PlanClima, 2020-2050, p.16).

A PNPDEC ¢ importante marco na questao dos desastres, voltando suas
acoes para a prevengao, mitigagao, preparagao, resposta e recuperagao. Tem por
objetivo tanto reduzir os riscos de sua ocorréncia, quanto preparar respostas,
por meio de estratégias como a criagio de cidades resilientes. Determina sua
integracao a outras politicas, como a de ordenamento territorial, desenvolvi-
mento urbano, satde, meio ambiente, mudangas climaticas, entre outras, numa
adequada abordagem intersetorial dos desastres. Suas diretrizes incluem a agao
articulada entre Unido, Estados e Municipios. Cabe a Unido o papel de coorde-
nagdo e estrutura¢io dos instrumentos da politica e apoio aos demais entes no
mapeamento das areas de risco e nas agdes de prevencao e resposta. Ha ainda a
obrigacdo de transferir-lhes recursos em caso de desastres.

Aos municipios compete a coordenagiao do Sistema Nacional de Protegao
¢ Defesa Civil no ambito local e atribui¢des como a incorporagio de ac¢oes de
protecao e defesa civil; a identificagdio e mapeamento de dreas de risco de de-
sastres; sua fiscalizagdo; realizagdo de intervengio preventiva e evacuagiao da po-
pulagio das dreas de alto risco. Essas amplas atribui¢des requerem coordenagao
entre diferentes secretarias municipais e articulagdo com o Estado e a Unido. A
PNPDEC determina o mapeamento das areas de risco nos Planos Diretores dos
Municipios incluidos no Cadastro Nacional de Municipios com Areas Susceti-
veis a Ocorréncia de Desastres.

O PNA ¢ implementado em ciclos de execug¢do de quatro anos. Traga um
panorama dos impactos das mudangas climdticas em cada um dos eixos, ¢ esta-
belece diretrizes para incorporar a necessidade de adaptagao nas agoes ja realiza-
das para enfrentamento dos problemas identificados.

A implementa¢io da Adaptacao as Mudangas Climaticas

e a preven¢ao a desastres na cidade de Sao Paulo

Descrig¢ao do estudo

Partindo dos objetivos acima descritos, foram definidas seis perguntas que
orientaram o Estudo:

1) Como a abordagem sobre o risco orienta a politica municipal e define

os grupos de maior vulnerabilidade?

2) A gestao de risco de desastres do municipio de Sao Paulo baseia-se tan-
to em abordagens preventivas quanto em reativas?

3) A adaptagdo na cidade de Sao Paulo pode ser considerada sustentavel?

4) A implementagdo da politica de resposta a desastres e de adaptagio leva
em conta o principio da precau¢ao?

5) Como as politicas de adaptagdo e resposta a desastres utilizam conceitos
¢ categorias de outros marcos normativos importantes — ou sao a esses
incorporadas (governanga legal)?
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6) Qual o espago de participagio da sociedade civil e qual ¢ a articulagao
de secretarias e 6rgaos de governo (governanga da politica)?

Um destaque nessa andlise foi dado ao Comité de Mudanga do Clima e
Ecoeconomia, tendo em vista este ser o espaco concebido pela PMMC para
articula¢ao dos 6rgiaos governamentais entre si ¢ com a sociedade civil. Trata-se
de 6rgio colegiado e consultivo, com o objetivo de apoiar a implementagao da
politica, composto por representantes do Poder Publico Municipal e Estadual e
da sociedade civil.

A busca de respostas a essas questdes deu-se por meio das seguintes eta-
pas metodologicas: 1) revisao de literatura sobre politicas de adaptacao e gestao
de desastres; ii) andlise da PMMG,; iii) leitura das atas das reunides do Comité,
desde sua criagao e¢; iv) realizagao de entrevistas com atores relevantes. Apos a
conclusio das etapas descritas, foi publicado o PlanClima, referido neste traba-
lho quando pertinente.

A leitura e andlise das atas das reunioes do Comité abrangeu todas as atas
disponiveis no site do Comité desde sua instalagio, em 21.9.2009 até a 772 ata,
relativa a reunido realizada em 26.11.2019 e abordou: i) a dindmica de reunido
¢ do processo decisério; ii) os sujeitos da reunido — categorias € respectivo pro-
tagonismo —; ¢ iii) o seu conteudo, verificando-se se os temas foco da pesquisa
foram discutidos.

As entrevistas foram feitas no periodo de maio a julho de 2020, com 14
atores relevantes, com formag¢io académica nas areas da arquitetura, direito, en-
genharia, geografia geologia e satde ¢ énfase em temas de urbanismo, planeja-
mento territorial, clima e desastres, atuantes nos setores descritos no Quadro 1.
A escolha dos entrevistados deu-se pela relevancia de sua atuagdo na constru¢io
e implementagio da politica ao longo do tempo da pesquisa, dentre atores pre-
viamente identificados e outras indicagoes surgidas nas entrevistas, buscando-se
a representatividade de setores.®

Quadro 1 — Entrevistados por setor de atuagao — maio a julho de 2020

Setor de atuagao Numero de Participacdo  Participacao

entrevistados na elaboragdao na elaboragao
da PMMC PlanClima

Academia 4 Nao Nao

Defensoria Publica 1 --- ---

Legislativo Municipal 1 Sim Nao

Ministério Publico Estadual 1 -—- -—-

Servidores Publicos Municipais 5 2 2

Terceiro Setor 2 Nao 2

Fonte:
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Discussoes

» Abordagem do risco e vulnerabilidade

O Relatério do Grupo de Trabalho Intergovernamental de Especialistas
sobre Indicadores e Terminologia Relacionados a Redug¢io de Risco de Desas-
tres (OIEWGQG) define o termo risco como:

[...] potencial perda de vidas, lesoes, destrui¢ao ou danos a bens que podem
vir a ocorrer num sistema, sociedade ou comunidade, num certo periodo
de tempo, determinado probabilisticamente como fun¢io do perigo, da
exposi¢do, da vulnerabilidade e da capacidade.®

A vulnerabilidade, por sua vez, é ligada a suscetibilidade e capacidade de
resposta aos efeitos adversos da mudanga do clima.

Dentre suas varias facetas pode-se destacar a no¢ao de vulnerabilidade so-
cioambiental, entendida como “coexisténcia, cumulatividade ou sobreposi¢io
espacial de situagoes de pobreza e privagdo social e de situagdes de exposi¢ao a
risco ambiental” (Alves, 2013, p.354).

Na aplica¢ao das normas descritas acima, esses conceitos sao aplicados com
frequéncia no mapeamento de dreas de risco, onde ha um foco de conflitos rela-
cionados as remogoes da populagio, que podem ser desvirtuadas do seu objetivo
de seguranca para o de higienizagio social. Essa tensao propiciou a participagao
de outros atores, com destaque ao Ministério Publico, a Defensoria Pablica e as
universidades.

Nos anos 1990, iniciam-se as experiéncias de mapeamento com foco no
risco de deslizamento de encostas, com a identificacio de dreas classificadas
como de “risco iminente”, cuja solu¢do era a desocupag¢ao. Nos anos 2000, ha
altera¢io do método do mapeamento, eliminando o foco Gnico na desocupagio
¢ incorporando a possibilidade de obras de redugdo do risco. Nesse sentido, a
partir de 2004 passam-se a realizar planos municipais de redugao de riscos, com
base em principios elaborados pelo Ministério das Cidades (Amaral; Ross, 2020,
p.529). Nos anos 2010, desenvolve-se metodologia para definir gradagoes de
risco, divididas em quatro categorias indicativas da solu¢io recomendavel.

A sucessio de normas e priticas de mapeamento em ambito nacional e
municipal passam entio de uma abordagem voltada prioritariamente a remogao
da populagao das areas de risco para uma gestdo de risco de desastres, o que se
percebe também no PDE de Sao Paulo, como sera analisado adiante.

A sobreposi¢io de diferentes elementos de vulnerabilidade abre espago
para o olhar a outras facetas, que apontam grupos mais vulneraveis dentro dos
grupos sociais expostos a riscos. Nesse sentido, o PlanClima adota o conceito
da propensio ou predisposi¢do de uma comunidade ou pessoa a ser afetada ne-
gativamente, em referéncia a criangas, idosos, popula¢io de rua, trabalhadores
informais, indigenas; refugiados ¢ mulheres (Sio Paulo-PlanClima, p.89). O
desafio sera sua tradugao nas varias politicas (moradia, saade, educagio etc.).
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 Gestao de risco de desastres e sua abordagem preventiva e reativa
A defini¢ao de desastres oferece os contornos para a proposi¢ao de res-

postas reativas e preventivas de novas ocorréncias. Neste sentido, ilustrativa a

defini¢ao de desastres trazida pela International Strateqy for Disaster Reduction:
Uma séria disrupg¢ao no funcionamento de uma comunidade ou sociedade,
em qualquer escala, em decorréncia de eventos perigosos, combinados a
condi¢oes de exposi¢ao, vulnerabilidade e capacidade, levando a uma ou
mais das seguintes consequéncias: impactos e perdas humanas, materiais,
econOmicas e ambientais.”

A literatura sobre desastres na drea do Direito trabalha com o conceito de
“ciclo dos desastres” (Farber, 2012, p.6), consistente no fluxo de prevengio,
preparagao, resposta e recuperagao, sendo que as medidas adotadas podem ser
classificadas em proativas (ou antecipatorias) e reativas (Carvalho, 2019, p.675).
Fernanda Damacena (2019, p.42) acentua também a etapa da compensagao as
vitimas, apontando que todas as fases contribuem para o aumento da resiliéncia
da comunidade.

A construgio normativa sobre o tema demonstra a tentativa de intensifi-
cagdo das etapas preventivas ao desastre. Nesse sentido, a ideia de uma Defesa
Civil com objetivo de reduzir ou mesmo prevenir riscos de desastres aparece ja
no Decreto n.97.274 /1988, que organizou o Sistema Nacional de Defesa Civil-
-Sindec. Esse sistema foi atualizado pelo Decreto Federal n.5.376,/2005.% que
trouxe para a Defesa Civil a obrigaciao de estabelecer as politicas e diretrizes de
defesa civil em todas as suas fases de atuagdo (preventivas, de socorro assistencial
e recuperativas). Na cidade de Sio Paulo, o Decreto Municipal n.47.534 /2006
teve a fun¢io de adequar a defesa civil —a Coordena¢ao Municipal de Defesa Civil
do Municipio (Comdec) —, aos novos termos do sistema federal. No entanto, foi
somente no ano de 2018 que a Secretaria Municipal de Seguranga Urbana pro-
moveu a Comdec a unidade especifica, com uma divisio de prevengiao, a DPREV.

Por outro lado, a adogdo de uma abordagem preventiva exige modifica-
¢oes estruturais na cidade, as quais passam pela gestao do territério, pela questao
da moradia e ocupagao de dreas de risco. E nio se limita ao dilema de sua de-
socupagao, mas a constru¢ao de uma cidade mais sustentavel e numa mudanga
da percepgao do desastre enquanto fator exdgeno a organiza¢ao da sociedade,
para entendé-lo como consequéncias das falhas de sua organiza¢io. Demanda
também a ado¢io de medidas para uma adaptagio sustentivel, analisadas no
subitem a seguir.

As entrevistas apontaram criticas a organizagdo da competéncia para o
gerenciamento do desastre e a conveniéncia de se trazer os 6rgios responsa-
veis para perto da chefia do Executivo. Quanto a essa discussdo, ha criticas a
desvinculagio da Comdec do Gabinete do Prefeito. Outra deficiéncia refere-se
ao esvaziamento do papel das Subprefeituras, aptas a vistoriar ocorréncias com
maior agilidade.
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O PlanClima reconhece a potencializa¢io dos desastres naturais causados
pela agdo antropica, especialmente no contexto das mudangas climadticas e da
vulnerabilidade social de diversas regides e ressalta que apesar de tempestades
tropicais e seca serem classificadas como eventos naturais, sua natureza estd sen-
do modificada por a¢des antropogénicas” (Sio Paulo-PlanClima, p.89). Dentre
suas metas, ha o fortalecimento da governanga da Defesa Civil Municipal, por
meio do Sistema de Detecgio e Alerta Precoce ¢ a diminuig¢do da vulnerabilidade
em dreas propensas a inundagoes.

» Adaptagio sustentavel

A “adaptagio sustentivel” pode ser definida como o conjunto de “medi-
das que contribuem tanto para a equidade social como para a integridade am-
biental, dois pilares do desenvolvimento sustentavel” (Brown, 2011, p.21). En-
fatizando o aspecto da equidade social, adaptagio sustentavel é aquela sensivel a
questoes sociais, que busca reduzir riscos, assegurar o bem-estar dos individuos
e fortalecer a capacidade adaptativa dos mais pobres, focando nas causas de suas
vulnerabilidades (Di Giulio et al., 2016, p.31).

Sob o aspecto da integridade ambiental, propde a implantagio de solugoes
baseadas na natureza, incluindo a manutengio e expansao de dreas verdes. Pres-
supoe, assim, a observancia das normas de direito ambiental na preven¢io e apos
a ocorréncia de um desastre.

No municipio de Sao Paulo, as entrevistas trouxeram criticas recorrentes
a preferéncia por obras de engenharia, como os piscindes, a alternativa de re-
cuperacao de cursos de rio e suas areas de drenagem. O impacto da ocupagio
insustentavel repercute destacadamente sobre essas dreas de drenagem. Dai as
propostas — ndo concretizadas — de se trabalhar bacias de contribui¢io, cabecei-
ras de drenagem e promover maior infiltra¢ao da dgua no solo.

No ambito da expansio de dreas verdes, a Secretaria do Verde e do Meio
Ambiente (SVMA) estabeleceu, em 2012, um plano de implantag¢io de parques
urbanos e lineares, apresentado com a meta de 100 novos parques, dos quais 85
ja teriam sido implantados (S3o Paulo, 2012).

O tema ¢ objeto também do PDE de 2014, que prevé instrumentos e
determinagoes relacionados as dreas verdes, que serdo analisados adiante, bem
como um planejamento de parques. Sua meta era a implantagao de 67 ¢ o pla-
nejamento de 61 parques, a serem custeados por meio de um fundo criado es-
pecialmente para essa finalidade, em seu artigo 289. As entrevistas apontaram
cortes or¢amentdrios que inviabilizaram as metas, o que se identifica também na
propria avaliagao da prefeitura decorridos cinco anos do PDE (Sao Paulo, 2019),
indicativa da pouca relevancia do fundo. Adalberto Back (2021, p.247) aponta
que “a politica ambiental prevista no Plano Diretor foi a que menos avangou
desde a promulgagao do PDE, com baixa implementa¢ao de novos parques”.

Além disso, o complexo problema das ocupag¢des irregulares sobre areas
verdes e /ou protegidas na cidade reduz a sua eficicia para os servi¢os ambien-
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tais. Houve relato de intenso processo de ocupagido irregular dessas areas, na
atualidade, sem reagio adequada da prefeitura.

O PlanClima refere-se a transformacdo da cidade em uma cidade resiliente
¢ inclui agdes como ampliagdo da permeabilidade do solo nos equipamentos e
espagos publicos; revisao da Lei de Parcelamento, Uso e Ocupag¢iao do Solo,
com a inclusdo da andlise de zonas criticas inundaveis; inclusio de adaptagio nas
exigéncias do licenciamento ambiental ou nos estudos de impacto de vizinhanga
e do aumento da prestagio de servigos ecossistémicos (Sio Paulo-PlanClima,
p.185-209). A previsao de medidas que imponham deveres aos atores privados é
positiva, porém sua efetividade exige o enfrentamento de interesses organizados.

* Aplicacdao do principio da precaucio
O principio da precaugio foi definido no Principio 15 da Declara¢io do
Rio de Janeiro sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento:

[...] Quando houver ameaga de danos sérios ou irreversiveis, a auséncia de
absoluta certeza cientifica ndo deve ser utilizada como razio para poster-
gar medidas eficazes e economicamente viaveis para prevenir a degradagio
ambiental.’

Importante observar que, todas elas - PMMC; PNMC e PNPDEC — de-
claram expressa ou implicitamente o principio da precaugio.

A discussdao dos entrevistados sobre o principio mostrou falta de clareza
quanto ao seu contetdo, que tem a incerteza cientifica como elemento central.
Se aplicada ao cendrio das mudangas climaticas e prevengao de desastres, apon-
taria para uma abordagem de cendrios mais graves, ainda que nao plenamente
comproviaveis. Foi percebido como sinénimo de prevengdo, sempre defendida
pelos atores. Pode-se destacar posicionamento no sentido de “protocolo de pa-
ralisacio preventiva”, antes de alguns efeitos do desastre Os entrevistados da
drea juridica demonstraram preocupagio de que o principio da precaugiao possa
ser usado sem fundamentagao técnica e resultar em remogoes com viés de higie-
niza¢ao social.

O PlanClima o reconhece implicitamente, ao fazer referéncia a adogdo de
medidas para prever, evitar ou minimizar as causas ¢ efeitos das mudangas do cli-
ma, mesmo na “falta de plena certeza cientifica” (Sao Paulo-PlanClima, p.310).
Nao elabora mais profundamente as implicagoes dessa referéncia.

* Governanga legal

A andlise priorizou o PDE de Sio Paulo, pois a adapta¢io de uma cidade
as mudangas climaticas ¢ feita sobretudo pela gestao de seu territorio, o que
torna Plano o Diretor um instrumento chave.

No entanto, a capacidade dos municipios de explorar sua potencialidade
para a adaptagdo sustentavel ¢ limitada pela frequente inexisténcia de técnicos e
gestores com maior sensibilidade a questio. Mesmo quando o Plano traz esses
elementos, sua efetividade ¢é afetada pela pressio dos interesses na ocupagio do
territorio.
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No PDE, verificou-se que ha previsdes e instrumentos que encampam a
questao climdtica, ainda que de forma implicita. Destacam-se a inclusao da zona
rural; a preservagdao da area de mananciais, ao sul e ao norte; questoes relativas
a drenagem; o macrozoneamento ambiental, consistente na macrozona de pro-
te¢do e recuperagio ambiental.

Em varios aspectos e nos seus diversos capitulos, o PDE aborda questoes
analisadas nesta pesquisa.

Como ja apontado, a PNPDEC determina o mapeamento de risco e seu
gerenciamento no plano diretor dos municipios incluidos no Cadastro Nacional
de Municipios com Areas Suscetiveis 4 Ocorréncia de Desastres.

O PDE de Sio Paulo trata das agdes prioritarias nas dreas de risco, deter-
minado a elabora¢ao do Plano Municipal de Redug¢iao de Riscos ¢ o monitora-
mento participativo das areas suscetiveis a desastres e de riscos envolvendo mo-
radores.'® O Plano, que ¢ realizado a partir do monitoramento de risco realizado
pela Condec, deve prever as intervengoes necessirias em obras estruturais de
redugdo de riscos e ado¢io de medidas de seguranga e prote¢io.!!

No tocante ao tema da adaptagdo sustentavel, o PDE também definiu di-
versos programas, tais como o Plano Municipal de Areas Prestadoras de Servigos
Ambientais; o Plano Municipal de Arborizagio Urbana; o Plano Municipal de
Conservagio ¢ Recuperacio da Mata Atlantica ¢ o Plano Municipal de Areas
Protegidas, Areas Verdes e Espacos Livres. Porém as entrevistas chamaram a
atengdo para a forte influéncia do setor imobilidrio, o que resultou na redugao
das areas sugeridas como Zepam, categoriza¢do correspondente a essas areas.
Conforme analisado antes, além disso, os mecanismos de financiamento tiveram
aplicagao insuficiente a planejada.

e Governanca da PMCC. Articula¢do intersetorial e multinivel

O desafio da implementagdo ¢é inerente as politicas pablicas que integram
o tema da adaptagdo. A articulagdo entre agentes impoe o alinhamento com as
atividades ja existentes nos 6rgaos integrantes da administragao publica, combi-
nada a esfor¢os complementares, decorrentes da transversalidade do tema. Tais
divisdes devem estar acompanhadas de um planejamento sistémico, estimulando
sinergias setoriais (Osorio; Santos, 2016, p.63).

Ciriticas trazidas nas entrevistas apontaram ter a Defesa Civil reduzida ca-
pacidade de articulagao com os demais setores. Além disso, a burocracia para li-
beragdo de recursos e a articulagao entre 6rgaos dos diferentes niveis federativos
tem se mostrado falha.

Acoes integradas entre a Secretaria do Verde e Meio Ambiente com outras
Secretarias, que se consolidaram ao longo do tempo, por outro lado, estariam
disponiveis no cenario de ampliagio de a¢des de adapta¢iao. No entanto, as en-
trevistas apontaram que a conexao entre secretarias foi insuficiente para agregar
informagoes e gerar agoes mais efetivas.
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Mais recentemente, foi divulgado o terceiro Inventario de GEE do muni-
cipio de Sao Paulo, bem como o PlanClima. Tais documentos foram elaborados
em articulagdo intersecretarial, contando também com auxilio técnico do C40 e
do Iclei (Local Governments for Sustainability). Esse terceiro inventario (2010-
2017) foi integralmente elaborado por servidores da PMSP, o que propicia um
potencial progresso de articulagio

A importancia dos inventarios consiste na sua a¢ao de diagnostico sobre o
cendrio das emissoes, e é base para a proposi¢ao de medidas de politica climéti-

ca e, portanto, “instrumento orientador central da agenda climatica” (Checco,
2018, p.66).

e A atuacio e as discussoes no Comité de Mudanga do Clima

¢ Ecoeconomia

O Comité ¢ espago de articulagdo entre setores governamentais entre si
e destes com representantes da sociedade civil. Embora limitado a fun¢io con-
sultiva, abre-se a participagdo social e articulagiao entre as diferentes secretarias.

Criado em 2005 e reformulado em 2009, pela PMMC, o Comité tem por
competéncia:

I - propor, estimular, acompanhar e fiscalizar a ado¢ao de planos, progra-

mas e agoes que viabilizem o cumprimento da PMMC no Municipio de

S3o Paulo pela Administragdio Municipal; IT - acompanhar a implementa-

¢do das diretrizes e agoes propostas no ambito da PMMC de Sio Paulo;

III - apoiar e incentivar iniciativas que promovam estratégias de adapta¢io

aos impactos da mudanga climatica; IV - apoiar e incentivar campanhas de

conscientizagdo sobre os problemas relacionados a mudanga do clima; V

- propor e acompanhar a realiza¢do de semindrios sobre assuntos relativos

a mudanga do clima; VI - identificar tendéncias tecnologicas relacionadas

a mudanga climatica; VII - oferecer subsidios para o aperfeicoamento da

legislagdo pertinente.

Dentre essas atribuigoes, verificou-se maior éxito no apoio a campanhas
de conscientizagio; realizagio de seminarios e identificacdo de tendéncias tec-
noloégicas relacionadas a mudanga do clima. O apoio a iniciativas que promovam
estratégias de adaptagio aos impactos das mudangas climdticas foi parcialmente
exercido, sobretudo a interveng¢ao em dreas de risco e programas de saude, de-
batidos em suas sessoes. No entanto, o Comité nio desempenhou substancial-
mente suas atribui¢des de maior ambigao, como propor, acompanhar e fiscalizar
a adogao de planos e programas para o cumprimento da PMMC; acompanhar
a implementagdo de suas diretrizes e oferecer subsidios para o aperfeicoamento
da legislagao pertinente.

Ao longo de sua existéncia, houve muita variagio conforme o espago que
lhe foi dado pelas gestdes. Em 2013, durante a segunda gestio municipal, o
Comité chegou a ter suas atividades suspensas, ¢ retomadas em 2014, com a
transferéncia da presidéncia da Secretaria Municipal de Desenvolvimento Ur-
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bano para Secretaria do Verde e Meio Ambiente. Se, por um lado, essa trans-
feréncia reforga o tratamento do tema na perspectiva da agenda ambiental, por
outro, dada a transversalidade da agenda climatica, pode indicar a redugao de
sua prioridade. Seu espago na politica municipal depende do respaldo da gestao
¢ a efetiva implementagao das propostas geradas no colegiado, o que nao se ve-
rificou ter ocorrido ap6s a mudanga.

Nesse sentido, o Comité foi um férum relevante para promogio do deba-
te publico e intera¢io com atores, pelo qual circulou representantes de setores
da sociedade, associagoes setoriais, como a construgao civil e organizagoes nao
governamentais ambientais. No entanto, aponta-se a falta de capacidade de arti-
culagdo com outras instancias deliberativas do municipio e do estado no ambito
do Comité, bem como alcance restrito, tendo em vista a falta de or¢camento pré-
prio, insuficiéncia representativa de atores relevantes e seu escopo meramente
consultivo (Biderman Furriela, 2011, p.317). Exemplo ilustrativo dessas criticas
¢ o fato de que os debates publicos em torno a aprovagio da Revisaio do PDE,
em 2014, e da aprovagio da nova Lei de Uso e Ocupagio do Solo, em 2016,
ndo repercutiram significativamente no Comiteé.

A analise da participag¢do e dos sujeitos ativos mostra 0 maior protagonis-
mo dos representantes das secretarias, o que ¢ esperado devido ao seu poder
de defini¢io de agenda e coordenagio dos trabalhos. Quanto aos demais parti-
cipantes, sobretudo aqueles que fizeram uso da palavra, destacam-se entidades
representativas do setor empresarial, como o Sindicato da Industria da Constru-
¢do Civil no Estado de Sio Paulo (Sinduscom-SP) e o Sindicato das Empresas
de Compra e Venda de Imoveis (Secovi), redes internacionais como o Iclei e o
C40 ou entidades como a Associa¢io Nacional de Transportes Pablicos (ANTD)
que congrega representantes de municipios e de empresas. A academia esteve
presente em discussoes técnicas e apresentagoes. Organizagoes de defesa da pro-
tecdo ambiental ou de moradores nio tiveram atuagio significativa no Comité.

Os Decretos n.60.439,/2021 ¢ n.60.290,/2021, no ambito da criagdo
do PlanClima, alteraram as competéncias, composi¢do ¢ funcionamento do Co-
mité, que passou a ser presidido pela Secretaria do Governo Municipal. Serd
criada a Coordenagio de Mudanga do Clima na Secretaria do Verde ¢ do Meio
Ambiente a ser composta por equipe técnica permanente.

Considerag¢oes finais

A partir de 2009, foi construido um quadro legal amplo estabelecendo
politicas sobre mudangas do clima nos ambitos federal, estadual ¢ municipal;
além de normas sobre gestao de desastres. Este artigo teve por objeto a analise
da efetividade das normas e politicas voltadas a adapta¢ao as mudangas climaticas
e gestdo de desastres no municipio de Sio Paulo, apontando avangos e dificul-
dades na sua implementagdo e, ainda, sua integra¢ao aos principios ¢ normas do
direito ambiental, a partir das perguntas de pesquisa descritas acima.

A percepgao sobre o risco e a vulnerabilidade siao aspectos centrais das po-
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liticas estudadas, sobretudo quanto ao mapeamento de dreas de risco, que acar-
retam conflitos entre sua desocupagio ¢ o direito de moradia, quando extrapola
a prevengio de desastres. Percebeu-se que as regras e técnicas de mapeamento
se alteraram, desde o inicio dos anos 2000, quando seu foco era exclusivo na
remogao, passando a incorporar técnicas de gradagio de risco e de medidas de
prevencdo. Esse processo foi pressionado pela tensio com o direito a moradia
¢ pela atuagio de atores como o Ministério Publico, a Defensoria Puablica e as
universidades. As mudangas climaticas somam a esse quadro a necessidade de
outros recortes sobre a vulnerabilidade, presentes no atual PlanClima, mas cuja
efetividade depende de sua incorporagao a outras politicas publicas.

Quanto a abordagem relativa aos desastres, a evolug¢io legal sobre o tema é
coerente a proposta da literatura sobre a importancia de fortalecer as estratégias
antecipatoérias e preventivas. No entanto, somente em 2018 a defesa civil da ci-
dade de Sao Paulo (Comdec) tornou-se unidade especifica, com uma divisao de
preven¢ao. Além disso, ha um predominio da abordagem reativa, especialmente
sob a perspectiva de se enxergar o desastre como um “fator exégeno”. Apesar
das diretrizes estabelecidas no PNA, que prestigiam a adaptagio sustentavel, a
prioridade tem sido grandes obras de engenharia. Embora as normas analisadas
¢ o PlanClima se refiram ao principio da precau¢io, nao ha defini¢des claras nem
um entendimento uniforme sobre suas implicagoes.

O PlanClima reflete a percep¢do de que a agdao antrépica potencializa os
desastres no contexto das mudangas climaticas ¢ da vulnerabilidade social ¢ es-
tabelece metas tanto para o fortalecimento dos 6rgaos de prevengio e resposta a
desastres quanto para o aumento da resiliéncia da cidade. O desafio consiste no
controle da ocupagio do territério e na adogao de solugdes baseadas na nature-
za, que exigem mudar a légica das a¢oes na cidade.

O PDE previu varios programas para o fortalecimento e ampliagao de
areas verdes e conservadas. A implanta¢io de suas agoes, porém, esbarrou num
or¢amento insuficiente, apesar da previsio de um fundo especifico, e colidiu
também com a enfraquecida fiscalizagio, que permitiu a ocupagdo irregular e
destrui¢ao criminosa de areas verdes.

Em termos da governanga legal, o estudo mostrou a interface entre as
politicas estudadas e leis urbanisticas da cidade. Nesse sentido, o PDE de 2014
aborda diversos aspectos previstos nas politicas climaticas e articula seu enca-
minhamento. Os obsticulos consistiram na insuficiéncia or¢amentaria ¢ conse-
quente lentidao na implementagdo de seus programas, dada a auséncia de prazos
estabelecidos. E também da influéncia de importantes setores privados, como o
imobilidrio, quando as regras especificas interferem nos seus interesses.

Quanto a atua¢io do Comité de Mudan¢a do Clima ¢ Ecoeconomia,
identificou-se que tem uma fung¢do importante como espago de articulagio en-
tre secretarias ¢ sociedade civil, mas nio com outras instancias deliberativas do
municipio ¢ do estado. Desse modo, deixou de desempenhar as atribui¢oes de
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maior ambig¢io que a legislagido lhe conferiu: propor, acompanhar e fiscalizar a
adogdo de planos para o cumprimento da PMMC; acompanhar a implementa-
¢ao de suas diretrizes e oferecer subsidios para o aperfeicoamento da legislagio
pertinente.

O exercicio dessa fun¢ao depende da prioridade dada pela gestio muni-
cipal, a qual variou ao longo do tempo analisado. O Comité chegou a ter suas
atividades suspensas em 2013, retomando-as em 2014, quando alterou-se sua
presidéncia entre Secretarias, um fator que reflete a centralidade ¢ entendimento
da transversalidade do tema nas diferentes gestoes.

Para aperfei¢oar a atua¢io do Comité, algumas alteragdes seriam con-
venientes. Em primeiro lugar, uma melhor institucionaliza¢io lhe permitiria
atuagao mais ativa, independentemente da gestio municipal. Isso incluiria a
defini¢do de atribui¢oes deliberativas e normativas para algumas questoes, ins-
titucionalizagdo da atuagdo da academia, para que a comunicagdo entre seus
estudos e as decisoes do Comité seja mais direta e efetiva e sua articulagdio com
o Poder Legislativo. Finalmente, maior transparéncia sobre os desdobramentos
de sua atuagdo permitiria melhor controle social e engajamento de atores nas
suas atividades.

Por fim, o PlanClima podera, se implementado, ser um norteador para
as agoes de adaptagao as mudangas climaticas no municipio, com governanga
centrada na Secretaria de Governo municipal e articulagdo intersecretarial, com
prazos especificos e responsaveis pré-determinados.

Um dos grandes desafios apontados para a implementa¢ao do PlanClima
¢ a disponibilidade de recursos financeiros. Parte das agoes refere-se a continui-
dade ou expansao de a¢des em implementagdo, com financiamento parcialmen-
te assegurado. No entanto, a efetividade de todas as suas metas dependera de
recursos obtidos de institui¢des nacionais ou internacionais, bem do acesso a
fundos municipais e estaduais.

Notas

1 Artigo desenvolvido no ambito do Auxilio a Pesquisa 2017 ,/20095-7 — Fundagao de
Amparo a Pesquisa do Estado de Sao Paulo (Fapesp). Agradecimento aos alunos pes-
quisadores da Oficina de Direito Ambiental da Faculdade de Direito da Universidade
de Sdo Paulo, de 2019 ¢ 2020.

2 Arts. 12 e 13.
3 Art. 19
4 Art. 3°, IV.

5 O namero de entrevistas realizadas buscou a confirmagdo dos fatos e fatores referidos
nas diferentes falas. Dos 5 entrevistados, 1 deles ingressou no servigo ha menos de 5
anos, a época da entrevista, ¢ 4 atuavam na Administragdo Pablica Municipal ha mais
de 15 anos, sendo 1 ja aposentado.

6 Report of the Open-ended Intergovernmental Expert Working Group on Indicators and
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Terminology Related to Disaster Risk Reduction (OIEWG), endorsed by the United Na-
tions General Assembly in Resolution A/RES/71/276 (1.12.2016). Disponivel em:
<http:/ /www.preventionweb.net/files /50683_oiewgreportenglish.pdf.> Acesso em:
11 jun. 2021 (tradugdo livre).

7 Report of the Open-ended Intergovernmental Expert Working Group on Indicators and
Terminology Related to Disaster Risk Reduction (OIEWG), endorsed by the United Na-
tions General Assembly in Resolution A/RES/71/276. Disponivel em: <http://www.
preventionweb.net/files/50683_oiewgreportenglish.pdf> Acesso em: 11 jun. 2021
(tradugio livre).

8 Revogado pelo Decreto n.7.257 /2010 que foi posteriormente alterado pelo Decreto
n.10.593,/2020. Apesar das revogag¢oes e alteragdes, manteve-se a disciplina das a¢oes
de prevengio.

9 Disponivel em: <https://www.un.org/en/development/desa/population/migra-
tion/generalassembly /docs /globalcompact/A_CONEF.151_26_Vol.I_Declaration.
pdf>. Acesso em: 2 ago. 2021.

10 Art. 299.
11 Art. 300.
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RESUMO — Este artigo tem por objetivo analisar a implementag¢io das estratégias de adap-
tagdo as mudangas climdticas e gestao de desastres na cidade de S3o Paulo, estabelecidas
a partir da Lei Municipal n.14.933/2009 até o ano de 2019. O objeto do estudo foi a
analise da efetividade do quadro legal dessa politica, sua articulagdio com outras normas
relevantes e com o direito ambiental ¢ como vem sendo construida sua governanga. Fo-
ram analisadas questdes como a abordagem do risco ¢ da vulnerabilidade; as estratégias
quanto aos desastres; a existéncia de uma adaptagio sustentavel e a articulagio dessas
politicas a outras normas urbanisticas, assim como a atua¢io do Comité de Mudanga do
Clima e Ecoeconomia. As conclusdes mostraram avangos ¢ dificuldades especificos da
implementa¢io das estratégias ¢ a importincia do Comité como espago de articulagdo,
suas limitagoes ¢ aspectos para o aperfeigoamento de sua institucionalizagio.

PALAVRAS-CHAVE: Politicas climaticas municipais, Adaptagio, Direito dos desastres, Poli-
tica climatica na cidade de Sdo Paulo, Governanga climatica.

ABSTRACT— This article aims to analyse the implementation of climate change adaptation
strategies and disaster management in the city of S3o Paulo, established from the Muni-
cipal Law 14.933 /2009 until the year of 2019. The subject of the study was the analy-
sis of the effectiveness of the legal framework of the policy, its articulation with other
relevant norms and with environmental law and how its governance has been built.
Issues such as the approach to risk and vulnerability, disaster strategies, the existence of
a sustainable adaptation and the articulation of these policies with other urban norms
were analysed, as well as the performance of the Climate Change and Ecoeconomics
Committee. The conclusions showed specific advances and difficulties in the implemen-
tation of the strategies and the importance of the Committee as a space for articulation,
its limitations and aspects for the improvement of its institutionalization.

Keyworps: City climate policies, Adaptation, Disaster law, City of Sio Paulo climate
policy, Climate governance.
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