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A adaptacao as mudancas climaticas pode
atender também as metas de desenvolvimento
em cidades de paises em desenvolvimento?

Preparado para a Alianga de Cidades pelo Grupo de Assentamentos Humanos do Instituto Internacional para o Meio Ambiente e Desenvolvimento (lIED).

Visao Geral

idades bem administradas tém a
capacidade de se adaptar as mudancas
que o aquecimento global trara nas
proximas décadas. Muito do que
contribui para que uma cidade seja bem
sucedida e saudavel também ajuda a proteger
seus habitantes e empresas das mudancas
climaticas. A maioria dos riscos associados
a mudanga climatica que podem impactar as
cidades advém de deficiéncias em habitacéo,
infraestrutura e servigos. Nas préximas
décadas, a maioria dos grandes riscos vira
de perigos ja existentes — enchentes, chuvas
intensas, ondas de calor e limitacbes no
suprimento de agua doce. Existem multiplas
associacoes entre “bom desenvolvimento’
adaptacao e a reducao da maioria dos riscos
de desastres naturais. Mas para que isso
se concretize, & necessario ter governos
municipais competentes, capazes de trabalhar

com grupos de baixa renda e suas organizagoes.
Uma cidade cujos habitantes tém moradia de
boa qualidade, agua encanada, esgoto, sistemas
de drenagem, vias resistentes a todo tipo de
clima, além de servicos de emergéncia, é
inerentemente resiliente a maioria dos impactos
da mudanca climatica.

Esta € a segunda de uma série de Notas

sobre a mudanca climatica e as cidades. A
primeira Nota abordou o que 0s governos
municipais tém que fazer com respeito a
mudanca climatica. A terceira Nota discutira
um programa de adaptacao a mudanca climatica
com base na experiéncia de Durban, enquanto
a quarta Nota considerara a elaboragao de um
mapa de vulnerabilidades e riscos tanto para a
reducéo dos riscos de desastres naturais como
para a adaptacao a mudanca climatica.

A série CIVIS compartilha conhecimento e aprendizado acumulados em projetos da Alianca de Cidades e outras atividades na
area de urbanizacdo de assentamentos precarios e estratégias de desenvolvimento das cidades.Também age como uma plata-
forma para o didlogo e debate de politicas publicas entre os atores locais do desenvolvimento da cidade, que incluem governos
locais e nacionais, doadores, e moradores de favelas e assentamentos precarios, para promover mudancas nas vidas dos pobres

urbanos e avancar a agenda do desenvolvimento urbano.
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Exemplos de grandes impactos estimados
da mudanca climatica em setores selecionados

Fendémenos IndUstria, assentamentos
causados pelo clima e sociedade
MUDANCA DE Reducéo na demanda por
TEMPERATURA energia para calefacéo, e

aumento na demanda para
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Piora na qualidade do ar
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devido as enchentes
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Aumento das areas sociedades
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geracao de energia
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infraestrutura

Fonte: O Clima em Perigo — Um Guia Popular para os Mais Recentes Relatdrios do IPCC, Programa das Nagées Unidas para o Meio Ambiente, 2009.




Devo me concentrar em
desenvolvimento, preparacao para
o caso de desastres / catastrofes ou
adaptacao?

Atualmente, desenvolvimento, preparacao

para o caso de desastres naturais e adaptacao
as mudancas climaticas sdo considerados
separadamente por organismos internacionais
e diferentes esferas de governos. Mas sdo
abordagens fortemente complementares.

Seria contra-producente financiar a adaptacao

a mudanca climatica em comunidades urbanas
pobres sem tratar dos riscos de terremotos,
maremotos (tsunamis) ou chuvas de moncoes
gue ha muito vém causando sérias inundacoes.
Bons programas de desenvolvimento de
cidades podem estar entre os meios mais
efetivos de adaptacdo a mudanca climatica

— diminuindo os danos causados por chuvas
intensas e enchentes, cuja frequéncia ou
intensidade podem ter aumentado como
resultado das mudancas climaticas. Programas
de urbanizagao de favelas e ocupacoes

Fortes chuvas de mongao na regido metropolitana de Mumbai, india.

@Joerg Boethling/Peter Arnold Inc.

irregulares podem também ser os meios mais
efetivos de se reduzir o risco de desastres
naturais, todavia, as agéncias responsaveis por
responder em caso desses desastres nao véem
iSso — ou, se véem, carecem de conhecimento
e capacidade para apoiar tais iniciativas. Uma
cidade bem administrada, com bons servicos
basicos para todos, também esta bem melhor
posicionada para enfrentar a mudanca climatica

O apoio a desenvolvimento local + reducao
do risco de desastres naturais + adaptacao ¢
guiado pela identificacdo dos mais sérios riscos
a saude ambiental enfrentados pela populacéo
de uma cidade, o que inclui desastres naturais,
mudanca climatica, e riscos cotidianos como

a falta de saneamento. As vulnerabilidades
particulares de grupos de baixa renda e grupos
de alto risco também tém que ser identificadas
(descritas na primeira Nota). Uma abordagem
integrada trata de problemas atuais ao mesmo
tempo em que antecipa problemas futuros —
por exemplo, considerando o efeito que uma
pequena ampliacao na capacidade de drenagem
e escoamento em cidades em expansao




pode ter sobre o aumento futuro no risco de
inundacgdes. Planejamento urbano e praticas
e regulamentacdes sobre o manejo e uso da
terra precisam manter o desenvolvimento
distante de areas de alto risco e areas de
preservagao, COmo manguezais, € incentivar
o desenvolvimento em areas de baixo risco.
Assentamentos e infraestrutura construidos
agora terao que lidar com muitas décadas
de impactos ligados a mudanca climatica.
Entretanto, tudo isso sao praticas de bom
desenvolvimento assim como de adaptacao.

Vista aérea da cidade de Dhaka afetada pela enchente, Bangladesh.
© Trygve Bolstad / Peter Arnold Inc.

Cidades resilientes

Cidades localizadas em paises de alta

renda, e algumas em paises de renda

média, sao resilientes a mudanca climatica
porque tém habitacao de boa qualidade,
infraestrutura e servicos para todos. As
populacdes dessas cidades tomam como
certa a existéncia de uma rede de protecao
composta de instituicdes, infraestrutura,
servicos e regulamentacoes, que continuara
se adaptando a fim de continuar a protegé-
las. Muitas medidas que protegem contra
um clima rigoroso também atendem as
necessidades cotidianas: atendimento

em saude pode responder a situacoes de
emergéncia, e sistemas de esgoto e drenagem
dao conta de temporais assim como atendem
as necessidades diarias. Policia, servicos
armados, servicos de saude e bombeiros
fornecem um alerta inicial com detalhes de
que acoes devem ser tomadas e garantem
respostas emergenciais rapidas. Os custos
sao pagos na forma de cobranga por servicos
Oou como impostos, e, para a maioria das
pessoas, representam uma pequena proporgao
de sua renda.

Portanto, eventos climaticos extremos em
nacdes ricas raramente causam um grande
ndimero de mortos e feridos graves. O
impacto do furacao Katrina nos Estados Unidos
foi excepcional nesse sentido. Embora alguns
causem sérios danos ao patrimdnio, o custo
econdmico é reduzido pelos seguros. Além
disso, assume-se que o planejamento urbano e
a regulamentacao do uso da terra se ajustarao
a qualguer risco novo ou aumentado resultante
da mudanca climatica, motivados e apoiados
por mudancas nos investimentos do setor
privado, que se afastarao ao longo do tempo
de areas de alto risco, e por mudancas nos
prémios e na cobertura dos seguros.

Entretanto, a maioria das cidades em paises
em desenvolvimento tem grande parte de
sua populacao vivendo em moradias de baixa
qualidade, sem agua encanada, esgoto,
sistemas de drenagem, vias resistentes a
todo tipo de clima, atendimento em saude e
servicos de emergéncia. Nessas condicoes,
mesmo temporais nada excepcionais causam




enchentes e danos as moradias. Mesmo
guando alertadas, muitas familias de baixa
renda recusam-se a sair, apesar dos riscos,

por saberem que a policia ndo protegera suas
casas de saques — ou, se nao tém a posse, por
receio de nao poderem retornar a seus lares
posteriormente.

Adaptacao conflita com
Desenvolvimento?

A medida que os riscos que muitas cidades
enfrentam se tornam mais conhecidos,
sera que isso desviara a atengao e os
investimentos das necessidades de
desenvolvimento ndo atendidas? Serd que
mais financiamento internacional estara
disponivel para iniciativas de adaptacao
enquanto o desenvolvimento urbano
continuara a ser uma prioridade baixa?

E se governos municipais e federais e
organismos internacionais comecarem

a incluir a reducao de riscos associados

a mudanca climatica em suas politicas
urbanas, como podemos evitar que

isso deixe a populacdo mais pobre em
desvantagem ainda maior? Como 0s
moradores de assentamentos informais
gue trabalham na economia informal
podem garantir que os investimentos em
reducao de riscos os beneficiem? Para
governos municipais pressionados a
resolver necessidades mais imediatas —
melhorar a educacao, o atendimento em
salde, a seguranca, o sistema de agua e
esgoto, e atrair novos investimentos — a
mudanca climatica pode parecer menos
premente, um problema para o futuro.
Mas as cidades podem se proteger contra
enchentes e contra a elevacao do nivel do
mar de forma a ter fortes “co-beneficios”
de desenvolvimento, na medida em que
iIsso melhora as casas e bairros de grupos
de baixa renda.

O papel central dos governos
municipais

Programas efetivos de adaptacdo a mudanca
climatica necessitam de governos municipais

competentes, capazes e dispostos a traba-
lhar com os moradores dos assentamentos

de maior risco — normalmente assentamentos
informais / ilegais. Os governos municipais
também tém que fornecer uma estrutura e
politicas que incentivem e apdiem contribui-
coes de pessoas fisicas, familias, organizacoes
comunitarias, organizacdes nao-governamentais
(ONGs) e pessoas juridicas — e tém que agir de
forma coordenada com as acoes e politicas de
niveis mais altos de governo e suas secretarias.

Planos urbanos e estratégias de
desenvolvimento, juntamente com os padroes
de construcao e manejo do uso da terra que
devem apoia-los, tém que garantir que terrenos
suficientes sejam disponibilizados para a
habitacao, incluindo habitacdes populares, mas
sem invadir terrenos perigosos ou Necessarios
para a protecao da cidade ou da regido contra
inundacdes. Riscos presentes e futuros serao
consideravelmente reduzidos se 0s governos
garantirem que familias de baixa renda possam
encontrar e arcar com moradias em locais

com menor risco de inundacoes; algo facil de
falar, mas quase que sempre dificil de fazer,
politicamente falando.

Existem também sinergias consideraveis entre
estratégias bem sucedidas de adaptacao e
reducao de pobreza — incluindo melhorias na
habitacao e condicbes de vida, e instalacao

de infraestrutura e servicos. Cidades bem
administradas reduzem amplamente 0s riscos
relacionados ao clima para populacdes de baixa
renda; cidades mal governadas e sem sucesso
nao o fazem, e podem aumentar muito esses
riscos.

Ajustar os padroes e as regulamentacdes de
construcdo e uso da terra aos riscos associados
a mudanca climatica € necessario, mas ao
mesmo tempo, pode tornar mais dificil para

0S pobres encontrar ou construir uma moradia
segura. Esses padroes sao direcionados a
construcdes acabadas, porém as restricoes
financeiras significam que grupos de baixa
renda constroem de forma gradativa. Padroes
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. Como discutido
abaixo, pode-se atingir grande reducao de

risco quando os governos trabalham junto as
organizacdes comunitarias.
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Favela de Cite du Soleil. Port-au-Prince. Haiti. Assim como o solo do campo se vai pelo desgaste, também se vao os camponeses.
Estes refugiados ambientais estao entre as pessoas menos favorecidas do mundo. © Mark Edwards / Peter Arnold Inc.

Potencial e limites da adaptacao
centrada na comunidade

Muitas comunidades de baixa renda tomam
providéncias para se proteger de temporais

e enchentes, e podem contribuir para a
adaptacao; sua capacidade nessa area é
frequentemente subestimada. Mas organizacao
e acao centradas na comunidade nao podem
prover infraestrutra e servicos em toda a cidade
e administracado municipal-regional, que sdo
centrais para a adaptacao. Muitos dos riscos
que grupos de baixa renda enfrentam advém de
deficiéncias de infraestrutura que esses grupos
sozinhos ndo conseguem resolver. Eles podem
ajudar a construir ou melhorar o sistema de

drenagem e coleta de residuos solidos em seu
assentamento, mas precisam de um sistema
mais amplo de drenagem e coleta de residuos
soélidos que receba o que coletarem. Reduzir
riscos também pode requerer investimento e
acao “a montante” — por exemplo, reduzir o
volume e a velocidade das dguas de enchentes.

O verdadeiro potencial da adaptacao centrada
na comunidade, em cidades, se materializa
guando 0s governos municipais trabalham com
as comunidades e apdiam processos centrados
em pessoas. Os melhores programas de
urbanizacao de favelas e areas ocupadas
mostram a combinacao necessaria de acao
centrada na comunidade e apoio do governo
municipal.




Em muitos paises, 0os governos municipais

tém um poderoso aliado nas federacoes
(associacbes) municipais ou nacionais de
moradores de favelas, compostas por grupos
de poupanca formados principalmente

por mulheres. Essas federacdes nao sé
implementam iniciativas, tais como construir
ou reformar casas, melhorar a infraestrutura e
0s servicos, mas também oferecem parcerias
aos governos municipals, 0 que aumenta

muito a escala e o escopo do que pode ser
realizado — como € evidente na Africa do Sul,
Tailandia e India. Uma contribuicao particular
que fazem para a adaptacéo sao as listas e
levantamentos coordenados pela comunidade
de todos os assentamentos informais da cidade
- por exemplo, em Joanesburgo e Cidade do
Cabo na Africa do Sul, em Kisumu e Nairobi

no Quénia, e em Phnom Penh no Camboja.
Estas iniciativas nao so¢ identificam o risco,
como se concentram em populagdes que sao
particularmente vulneraveis e as envolvem na
identificacao das respostas apropriadas. Em
muitas cidades, essas federacdes e suas ONGs
de apoio também tém realizado levantamentos
de terrenos para identificar locais seguros e
apropriados para remanejamento quando a
urbanizacao in-situ nao é possivel; além disso,
muitos levantamentos completos de moradias
produzem mapas detalhados que mostram os
limites de terrenos e a infraestrutura existente.
Isso fornece a base de informacdes necessarias
para planos de investimentos em infraestrutura
e servicos, melhorias as moradias, regularizacao
da terra e cessao da posse para as familias (leia
a Nota 4 para detalhes).

Iniciativas efetivas em adaptacao,
desenvolvimento e preparacdo para 0 caso
de desastres naturais podem depender das
agéncias de assisténcia aprenderem a apoiar
esse trabalho. Reconhecendo as questoes
relativas a prestacao de contas que os doadores
externos enfrentam, muitas federagoes tém
montado seus proprios Fundos dos Pobres
residentes em areas urbanas, para gerir suas
poupancas e oferecer aos financiadores
externos a prestacao de contas de que
precisam para garantir que seu financiamento
esta sendo bem empregado.

Algumas conclusoes

Governos municipais precisam construir
resiliéncia a muitos impactos da mudanca
climética de uma forma que:

e Apodie areducao dos riscos advindos de
outros perigos ambientais, notando as
fortes complementaridades entre reduzir
0 risco associado a mudanca climatica,
as catastrofes nao relacionadas a
mudanca climatica, e a maior parte dos
demais perigos ambientais;

e Seja fortemente pré-pobres (a maioria
dos que estao expostos ao maior risco
associado a mudanca climatica e outros
perigos ambientais sao pessoas de baixa
renda e com condicdes financeiras muito
limitadas);

e Seja embasada em uma forte base de
conhecimento local (e construa esse
conhecimento) sobre as variabilidades
climaticas e provaveis impactos locais
causados pela mudanca climatica;

e Incentive e apdie acdes que reduzam
0s riscos e vulnerabilidades agora,
ao mesmo tempo reconhecendo a
importancia de se reduzir riscos que
possam surgir no futuro;

e Reconheca a importancia central de se
construir a competéncia, capacidade e
prestacao de contas do governo local
e de se aprender a trabalhar com os
moradores de assentamentos informais
e suas organizagoes;

e Reconheca que as politicas publicas
governamentais tém que incentivar
e apoiar contribuicdes a adaptacéao
de individuos, familias, organizacoes
comunitarias e empresas;

e Reconheca os papéis complementares
de niveis mais altos de governo e
organismos internacionais; e,




e Inclua em tudo acima uma estrutura de
minimizacao (mitigagao); se cidades bem
sucedidas em paises de baixa e média
renda desenvolverem-se sem isso, as
emissoes em nivel global de gases de
efeito estufa ndo poderao ser reduzidas.

Prepararse para situacoes de risco e
desenvolver a capacidade adaptativa em areas
rurais também é essencial, ndo apenas por
conta dos sérios riscos nessas areas, mas
também por conta da dependéncia que 0s
centros urbanos tém da producgéo rural, de
servicos ambientais, e da demanda rural por
servicos e bens de consumo e producéo.

Areas principais de atuacao para
organismos internacionais de
financiamento

Boa parte da batalha para impedir que a
mudanca climética se transforme em uma
catastrofe global sera vencida ou perdida dentro
dos centros urbanos e por governos municipais.
Uma clara agenda global para a mudanca
climatica depende de mais governos locais e
municipais competentes e responsaveis, que
contemplem a adaptacao em seus planos

de desenvolvimento e incluam medidas de
minimizacao (mitigacao), quando relevantes.
Mas ha poucas evidéncias de que governos
federais e organismos internacionais respondam
a isso. Agéncias de assisténcia e bancos

de desenvolvimento tém que estabelecer
meios de oferecer apoio de longo prazo aos
governos municipais, mostrando o que €
possivel, aprendendo como melhor apoiar os
processos locais, e depois aumentando sua
capacidade nesse sentido. Isto também se
aplica a quaisquer novos fundos ou organismos
de financiamento estabelecidos para apoiar
iniciativas de adaptacéao.
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