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CAPITULO 6

TRANSICAO ECONOMICA JUSTA E CIDADES: IMPACTOS E DESAFIOS DA INCLUSAO DOS
ENTES SUBNACIONAIS

Vanessa Gapriotti Nadalin
Raphael Brito Faustino
Jean Peres

Emily Elaine Gregory

1 INTRODUCAO

As caracteristicas urbanas do Brasil refletem processos da formacio e das estruturas sociais do pais, com as rai-
zes da desigualdade socioecondmica resultando em padroes de desenvolvimento urbano marcados por processos de
exclusdo (Brasil, 2021). Qualquer transi¢dao econdmica deve partir do reconhecimento de que as cidades brasileiras
sao desiguais e historicamente vulnerdveis.

Essas desigualdades manifestam-se territorialmente por meio de processos histéricos de segregacao residencial,
que concentram populagées de baixa renda em periferias com infraestrutura precdria e maior exposicio a riscos
ambientais (Kowarick, 1993; Marques, 2019). Esse padrio decorre dos mecanismos de formacio de prego da terra
urbana — marcados por especulagio imobilidria e informalidade fundidria — que restringem as opgoes habitacionais
de grupos vulnerdveis, incluindo moradores de assentamentos precdrios, catadores de materiais recicldveis e traba-
lhadores informais, forgando-os a ocupar dreas de risco (Garau ez al., 2016; Rolnik, 2022). Nesse cendrio, politicas
climdticas mal concebidas podem gerar gentrificagio climdtica, por exemplo, na qual investimentos em infraestrutura
verde valorizam 4reas antes acessiveis aos mais pobres, expulsando-os para localizacoes mais precirias (Keenan ez al.,
2018; Torres et al., 2023).

As cidades brasileiras lidam com desafios especificos no enfrentamento das mudangas climdticas. O Brasil é
uma federagio com trés niveis de governo e competéncias compartilhadas. No entanto, embora a Constitui¢io de
1988 tenha promovido a descentralizagao das politicas ptblicas, o governo federal ainda exerce papel central. Nesse
contexto, os desaflos apresentam-se em duas dimensdes: mobilizar os entes federativos que atuam localmente, os
municipios, e assegurar a coeréncia entre suas agdes. Os municipios concentram grande parte das a¢oes climdticas em
curso, sobretudo em setores como mobilidade urbana, consumo residencial de energia, residuos sélidos e construgio
civil. O desenho dessas politicas deve evitar consequéncias adversas para popula¢des vulnerdveis, integrando ciéncia,
investimentos, governanca e justica social.

Nesse sentido, vale a pena ilustrar as politicas publicas urbanas de mitigacio presentes nos instrumentos de
planejamento do governo federal. Os programas do Plano Plurianual (PPA) federal referente ao quadriénio 2024—
2027 incluem temas como incentivo a transporte ptblico coletivo e nao motorizado, controle da poluigao urbana,
planejamento urbano sustentével e transigio energética com foco urbano (Brasil, 2024a).

Em termos de mitigagao, no Plano Clima a estratégia nacional distribui as metas de redugio de gases de efeito
de estufa (GEE) em planos setoriais, um deles especifico para cidades.! Aqui o tema da mobilidade urbana reaparece,
mas também ¢ mencionado o desafio de estimar os custos das agoes dessa estratégia e a necessidade de prever fontes
de financiamento para elas. Dai vem a ligagio com o Fundo Clima como possivel apoiador de sistemas de mobilidade
urbana de baixa emissao, bem como de iniciativas em construgio sustentdvel e gestio de residuos.

No Novo Brasil — Plano de Transformagio Ecolédgica (PTE),* a mitigacdo e a descarbonizacio das atividades
econdmicas estdo incluidas em diversos instrumentos, notadamente no eixo de finangas sustentdveis, que inclui o
Sistema Brasileiro de Comércio de Emissoes. Também sao enfatizadas na abordagem da mobilidade urbana, dada a
oportunidade de inovagio tecnoldgica e aumento de produtividade nessa drea. A mesma intengao se destaca no setor

1 0 Plano Clima —Adaptacdo também possui um Plano Setorial de Cidades. Ademais, nas Estratégias Transversais para Acdo Climéatica, no documento Transicdo Justa
e Justica Climatica, sdo destacados os desafios climaticos para areas urbanas.

2 0 Novo Brasil — Plano de Transformagao Ecoldgica propde o desenvolvimento de politicas publicas e ferramentas estratégicas em areas como indUstria, agricultura,
energia, finangas e sociedade com o objetivo de impulsionar um novo patamar de desenvolvimento sustentével e tecnolégico. O detalhamento do PTE esté disponivel
em https://www.gov.br/fazenda/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-programas/transformacao-ecologica.
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de construgio civil, com a incorporagao de tecnologias sustentdveis e eficiéncia energética nas edificagdes. Por fim,
a Nova Industria Brasil corrobora as inten¢oes do PTE no campo das politicas publicas urbanas, pois menciona os
setores de mobilidade urbana, moradia, sanecamento e infraestrutura sustentdveis em uma de suas missoes estratégicas.’,*

J4 em termos de adaptagao, consideram-se novas politicas e elevagio de investimentos em setores como dre-
nagem, solucdes baseadas na natureza, contengio de encostas e gestao dos riscos e dos desastres. Elencamos aqui
também como essas politicas urbanas aparecem nos instrumentos de planejamento federal. No PPA, incluem-se o
Periferia Viva e programas de gestao de riscos e de desastres, de recursos hidricos e de saneamento bdsico.

O Plano Clima, por meio da Estratégia Nacional de Adaptagio, dd grande énfase a justica climdtica, indicando
que os mais vulnerdveis devem receber tratamento prioritdrio, assim como os mecanismos de participagio social
devem ser garantidos. A estratégia também contempla um plano setorial especifico para cidades, abrangendo riscos
e desastres, drenagem urbana, recursos hidricos e transportes. Nesse tiltimo caso, trata-se da mobilidade urbana re-
siliente, ou seja, ndo sé a que emite menos carbono, mas que é capaz de manter seu funcionamento durante e apds
eventos climdticos extremos. O Fundo Clima prevé o financiamento dessa infraestrutura e de planos municipais de
adaptagio.

Jd o PTE, no eixo de infraestrutura de adaptagio, prevé agdes com énfase em tecnologia, como o monitoramento
e alerta de eventos climdticos extremos e inovagoes em drenagem urbana e contengio de encostas. Esse instrumento
considera a transigao justa ao reconhecer a maior vulnerabilidade das populagoes periféricas urbanas e incluir, entre
suas politicas sugeridas, o Programa Periferia Viva.

Apesar dessas diretrizes, a efetividade das politicas climdticas depende das capacidades financeiras e institucionais
municipais. A literatura aponta que politicas ambientais sem atengao distributiva podem aprofundar desigualdades
(Vona, 2021), que populagdes vulnerdveis estio mais expostas a riscos (Hallegatte ez a/., 2020) e que limitagoes
fiscais locais reduzem a capacidade de implementar agoes climdticas equitativas (Orair, 2016). Assim, é fundamental
compreender como os municipios podem interagir com os novos instrumentos nacionais de financiamento.

Diante disso, este capitulo adota como marco teérico a literatura sobre justica climdtica e desigualdades socioes-
paciais e utiliza como método a andlise documental e or¢amentdria, somada a um estudo de caso do municipio de
Sao Paulo. O objetivo é identificar e discutir possiveis consequéncias distributivas — especialmente as adversas — das
politicas de mitiga¢io e adaptagao climdtica, j4 em curso ou planejadas, para grupos vulnerdveis nos municipios
brasileiros, em um cendrio em que o governo federal propde uma transi¢io econémica baseada na sustentabilidade.

Nesse sentido, surgem duas perguntas centrais:

*  como as restrigoes de capacidade financeira e institucional dos municipios brasileiros condicionam o po-
tencial das politicas de agio climdtica urbana de promover ou aprofundar desigualdades sociais?

* ¢ quais s20 os impactos e as possibilidades oferecidas pelo Plano de Transformagao Ecolégica, entendido
como expressio da transicio econdmica sustentdvel, para o financiamento das politicas e a redugio das
desigualdades urbanas?

Assim, o capitulo levanta questoes essenciais para o desenho de politicas publicas de acio climdtica justas: as
agoes de mitigacio e adaptacido podem gerar novas vulnerabilidades urbanas, ou aprofundar as j4 existentes? Com-
plementarmente, como a transi¢io econdmica justa afeta a resiliéncia e a sustentabilidade financeira dos municipios,
bem como sua capacidade de implementar politicas urbanas de a¢io climdtica? Os municipios tém capacidade
financeira para levar essa transigio a cabo?

Para responder a essas perguntas, a se¢do 2 deste capitulo faz um estudo de caso do municipio de Sao Paulo
e uma breve anilise orcamentdria. Sao levantadas estatisticas descritivas sobre a evolugio dos gastos puablicos em
periodo recente relacionados a agoes climdticas — especificamente habitac¢io, mobilidade urbana, gestao de residuos
s6lidos e prevencio e gestao de riscos de desastres (drenagem e contengao de encostas). A andlise baseia-se em dados
abertos de execu¢ao orcamentdria disponibilizados pela Secretaria da Fazenda do municipio, o que permite avaliar
em que medida as agoes climdticas jd estdo pressionando o orcamento. Paralelamente, sio analisadas as acoes de

3 A Nova Industria Brasil (NIB) é a politica industrial langada pelo governo federal em janeiro de 2024 para impulsionar o desenvolvimento da indUstria nacional até
2033. Liderada pelo Ministério do Desenvolvimento, IndUstria, Comércio e Servicos (MDIC), ela foi construida de maneira complementar e em parceria com o Novo Brasil,
alinhando estratégias econémicas e financeiras com o setor industrial. O detalhamento da NIB esté disponivel em https://www.gov.br/fazenda/pt-br/acesso-a-informacao/
acoes-e-programas/transformacao-ecologica/programas-em-destaque/nova-industria-brasil.

4 A Missdo 3 da Nova Industria Brasil — Infraestrutura, Saneamento, Moradia e Mobilidade Sustentaveis para a Integracdo Produtiva e o Bem-Estar nas Cidades visa
adensar as cadeias produtivas de infraestrutura e construgdo civil habitacional, ampliar infraestruturas digitais locais e desenvolver tecnologias, bens, servicos e empresas
nacionais de sistemas de mobilidade e logistica de transporte.



https://www.gov.br/fazenda/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-programas/transformacao-ecologica/programas-em-destaque/nova-industria-brasil
https://www.gov.br/fazenda/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-programas/transformacao-ecologica/programas-em-destaque/nova-industria-brasil

16 | Transicdo justa nas financas no Brasil

planejamento municipal, principalmente o PPA (2026-2029), a fim de identificar as agoes jd tomadas e as previstas
para os proéximos anos.

Em seguida, a se¢do 3 toma como base essas politicas do municipio de Sao Paulo e faz uma andlise qualitativa
documental para identificar seus possiveis efeitos sociais adversos. Ou seja, problematiza essas agoes a partir do
conceito de justica climdtica, apresentado no capitulo 1 deste livro. Em termos de adaptagio, essas licoes podem
ser generalizadas para outras cidades, considerando que cidades mais desenvolvidas sdo também mais resilientes a
desastres (Ribeiro et al., 2024).

Por fim, na secdo 4 sio avaliadas as possibilidades de construir uma estrutura de governanca baseada no con-
ceito de federalismo climdtico. A proposta visa integrar os municipios aos novos mecanismos de financiamento
desenvolvidos no 4mbito da transi¢io econdmica sustentdvel, ampliando o acesso a recursos para o financiamento
das politicas urbanas, consideradas fundamentais nesse processo.

2 0 ORCAMENTO MUNICIPAL E OS ENTRAVES AO FINANCIAMENTO DAS POLITICAS URBANAS NO PROCESSO
DE TRANSICAO ECONOMICA

No primeiro e segundo semestre de 2025, os municipios brasileiros debateram e formularam seus Planos Plu-
rianuais (PPA), principal ferramenta de planejamento de longo prazo do pais. Por meio desses planos, criaram-se
programas de governo com metas, indicadores e objetivos mensurdveis de impacto da execu¢io orgamentdria para

o periodo de 2026 a 2029.

Instituidos na Constituigio Federal de 1988, os PPAs vém incorporando inovagoes orgamentdrias e demandas
da sociedade na elaboragao de politicas publicas. Nesse sentido, o governo federal langou, em 2025, um painel que
organiza as politicas e as despesas publicas associadas a questao climdtica, a biodiversidade e & gestio de desastres,
estabelecendo um pardmetro com impactos sobre os estados e municipios (Brasil, 2025).

A Prefeitura de Sao Paulo enviou, no final de setembro do mesmo ano, a proposta de PPA 2 Cimara Municipal,
com mudangas em relagio ao PPA anterior. A mais importante ¢ o estabelecimento de um eixo temdtico especifico
sobre Or¢amento Climdtico, que abrange as agoes e os programas destinados a redu¢io, mitiga¢io e equidade dos
efeitos da mudanga climdtica no Ambito local (Sao Paulo, [2025]).

Ao todo, sao 121 agoes de governo distribuidas em nove programas, que, ao longo dos quatro anos, deman-
dardo investimento total de R$ 122,3 bilhoes em valores nominais projetados. Das 121 agées, 32 sio novas, isto
é, ndo constavam nas execugoes orcamentdrias desde 2018, quando se iniciou o PPA do quadriénio 2018-2021.

Analisando as execugbes orgamentdrias de 2018 a 2024, o orcamento em exercicio e a proposta do PPA
2026-2029, temos um horizonte de doze anos de politicas pablicas para a maior cidade brasileira, que possui o
terceiro maior orcamento total do pais, atrds apenas da Unido e do estado de Sao Paulo —  frente, por exemplo, de
Minas Gerais e Rio de Janeiro.” Desse modo, a andlise centra-se nas a¢des do Or¢camento Climdtico para 2026-2029
que existiam nos PPAs 2018-2021 e 2022-2025. Como sio or¢amentos concluidos, podemos observar a dinimica
dessas agoes quanto a valores demandados, fontes de financiamento e natureza orgamentdria (ou seja, para custeio
ou investimento).

No Orgamento Climdtico, observou-se que, entre 2018 e 2024, o niimero de a¢oes de governo aumentou de
44 para 70. Os valores movimentados pelo Orgamento Climético mais do que dobraram no periodo, de R$ 12,6
bilhées para R$ 26,1 bilhoes, deflacionados a pregos de dezembro de 2024. Essa maior demanda por recursos para
0 Or¢amento Climdtico nio foi acompanhada de novas formas de financiamento, como evidencia a Tabela 1.

5 Para os orcamentos executados (2018 a 2024), foram utilizadas as bases primarias fornecidas pelo Portal da Transparéncia do Municipio de Sao Paulo. Para 2025,
foi utilizada a Lei Orcamentaria Anual (LOA) aprovada para 2026. E, para 2026 a 2029, foram utilizadas as bases da proposta de PPA 2026-2029. Em todos os casos,
foi aplicado filtro excluindo as despesas de modalidade 91 (despesas intraorcamentarias), evitando assim a dupla contagem de valores. Para maior explicacdo meto-
doldgica, ver Peres (2023).
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TABELA 1
Fontes de financiamento do Orcamento Climatico — valores nominais projetados para 2025-2029

(Em R$, a precos de dezembro de 2024 para 2018-2024)

2018-2024 2025-2029
Participacdo R$ Participacao

Orcamento Climatico 116.505.974.084 100,00% 148.715.471.858 100,00%
Recursos provenientes do Tesouro 107.614.778.445 92,37% 117.169.500.705 78,79%
Operagdes de crédito 2.106.420.073 1.81% 26.370.994.462 17,73%
Transferéncias estaduais 5.239.145.716 4,50% 2.024.475.739 1,36%
Transferéncias federais 956.399.763 0,82% 1.992.783.575 1,34%
Recursos das empresas depen- 112.875.770 0,10% 115.626.751 0,08%

dentes

Demais fontes 476.354.318 0,41% 1.042.090.626 0,70%

Fonte: elaborado pelos autores a partir dos dados do Portal da Transparéncia da Prefeitura de Sao Paulo.

Entre 2018 ¢ 2024, o Or¢amento Climdtico foi de R$ 116,5 bilhées, dos quais R$ 107,6 bilhoes (92,4%)
foram custeados com recursos do Tesouro Municipal (livres e vinculados). As transferéncias estaduais contribuiram
com 4,5% dos recursos, considerando receita extraordindria em 2024, quando houve antecipagao no valor de R$ 2,3
bilhées pela Companhia de Saneamento Basico do Estado de Sao Paulo (Sabesp) em decorréncia da contrapartida
da gestdo dos recursos hidricos do municipio.® Mesmo que o cendrio pds-2025 apresente maior protagonismo das
operagdes de crédito, projetadas para representar 17,7% (R$ 26,4 bi) do Or¢amento para 2025-2029, o Tesouro
continuard respondendo pela maior parcela, 78,8%.

A ampliacio dos recursos préprios do Tesouro para o financiamento do Or¢amento Climético é um dos elemen-
tos de um novo desafio ao federalismo brasileiro. A questdo climdtica emerge como varidvel relevante de demandas
locais, exigindo grandes intervengdes urbanas, além de mecanismos reparadores e preditivos sobre a dinimica em
meio as mudangas ambientais. Esse fendmeno tem ensejado articulagoes entre os entes subnacionais, em especial os
municipios, por maiores fontes de financiamento, entre outros mecanismos de participacio e governanca multinivel.
Em julho de 2024, foi firmado o Compromisso para o Federalismo Climatico (Brasil, 2024b), que lista atividades
e compreensdes sobre essa questio, entre as quais se destaca, no inciso VI do art. 5°:

VI — os entes federativos se empenhario na construgio de estratégias para o financiamento climdtico que levem em con-
sideracio o aperfeicoamento dos instrumentos existentes e a identificagio de novas oportunidades, com vistas a garantir
os recursos necessdrios, publicos e privados, para o desenvolvimento de agées climdticas em Ambito nacional, regional e

local (Brasil, 2024b).

Os esforgos empreendidos visam assegurar recursos piblicos e privados para o financiamento na “busca de
uma transicao justa, que minimize as desigualdades sociais, de género e de raga e que promova equidade, inclusio
social e cidadania climdtica”, conforme o pardgrafo 2° do art. 1° do mesmo documento. Entre o verificado nas fon-
tes de financiamento, acima analisado, e a orientacio de assegurar recursos privados e ptiblicos na promogao dessas
politicas da transi¢do justa, delineiam-se trés frentes principais: i) em que medida as despesas atuais, tomadas como
uma continuidade e ampliagio de a¢des que persistiram e se ampliaram nesses 12 anos, continuario impulsionando
as despesas que performam o Or¢camento Climdtico; ii) dos empecilhos histéricos enfrentados pelo poder local,
mesmo pela maior cidade do Brasil, para obter operagoes de crédito para financiar essas agoes; e iii) os caminhos
para alcancar os fundos privados como fontes financiadoras. Tratemos dessas trés frentes em separado.

Uma parcela do Orgamento Climdtico deriva de fungées cldssicas de oferta de servigos pela municipalidade.
Talvez o exemplo mais categdrico seja a gestdo de residuos, que tem se reconfigurado, em qualidade e quantidade, a
luz da questio climdtica. A gestdo de residuos perpassou por transformagoes na gestao ambiental, com a desativagao
dos aterros, a incorporacido da coleta seletiva, a modernizagao legal e, principalmente, a elevagao dos custos.

Tais recursos estdo presentes no orcamento de todas as cidades brasileiras e totalizam grandes volumes de um
¢ g

fundo publico para a gestdo de residuos — embora as prdticas sejam heterogéneas, a exemplo da necessidade de le-

gislacdes ambientais para vedar novos aterros em Area de Preservagao Permanente (APP). Em geral, esses recursos

6 A Lei Municipal n° 18.107, de 2 de maio de 2024, autorizou o Poder Executivo a celebrar contratos, convénios ou quaisquer outros ajustes necessarios, inclusive
contrato de concessdo, com empresa de prestacdo de servicos de saneamento. A lei previa ainda a antecipago, ao Fundo Municipal de Saneamento Ambiental e In-
fraestrutura (FMSAI), de 5,5% da receita projetada para o periodo de 2025 a 2029, a ser paga pela Sabesp ao municipio de Sao Paulo.
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nao sio tratados como base de projecio para politicas climdticas. A ampliagdo de recursos, pablicos ou privados,
poderia ter o efeito de multiplicar efeitos climdticos sobre esses contratos, induzindo a adogio de novas praticas.

A segunda frente é um desafio para os estudiosos de politicas publicas no Brasil. De modo geral, os municipios
brasileiros possuem margens de endividamento e gozam de relativa estabilidade fiscal e patrimonial. Nesse sentido,
a assimilacgao, pelos Tribunais de Contas, dos preceitos da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), que em maio de
2025 completou um quarto de século, é uma possivel explicagio (Hamada ez al., 2020; Leites e Peres, 2010; Ma-
cedo Simoes ez al., 2024). H4 um rigoroso acompanhamento mensal das contas dos municipios, com mecanismos
de alerta em caso de descumprimento, e, no limite, a prépria LRF tem uma dimensio penal de responsabilizagao
dos governantes.

No entanto, hd outro elemento explicativo: a baixa capacidade técnica estatal’” institucionalizada dos muni-
cipios, com raras exce¢oes em que hd departamentos de convénio, com servidores capacitados para os trimites de
um projeto que envolve recursos publicos ou privados, abrangendo o desenho de projetos, a previsio or¢amentdria,
e a estimagio de riscos cambial (para empréstimos em moeda estrangeira) e fiscal, para o caso de taxa de retorno
vis-a-vis custo da operagao.

A cidade de Sao Paulo é um caso lapidar desses dois argumentos. Segundo o Relatério da Gestao Fiscal, em seu
Anexo II, em dezembro de 2024 a divida municipal era de R$ 30,7 bilhées, dos quais R$ 26,7 bilhées correspon-
diam a precatérios, e somente R$ 3,8 bilhées, a financiamentos. A capacidade de endividamento era de R$ 112,3
bilhées (Sao Paulo, 2024).

O que se depreende dessa andlise ¢ que existem razdes objetivas e subjetivas que levam os municipios brasileiros
a limitar o acesso a créditos, as vezes mesmo em condigoes vantajosas, que poderiam viabilizar investimentos com
retorno garantido e antecipar servi¢os e melhorias nas condi¢des de vida da populagao. Essa constatacio conecta-se
a tltima fonte de preocupagio, os recursos privados.

As Finangas Justas preverem a ampliagao dos fundos climdticos e a adequacio de projetos e iniciativas locais,
principalmente das cidades brasileiras e dos paises pobres e em desenvolvimento, é o desafio ao seu acesso. Muitos
desses recursos transitam e transitardo pelos municipios, onde atuam como agentes locais capazes de promover
as articulagoes institucionais com esses fundos. Resta o desafio de dotar o ente local, seja pablico ou privado, de
capacidade de articula¢io no acesso aos fundos existentes e nascedouros no interior da légica das Finangas Justas.

Nesse sentido, reforca-se o maior protagonismo dos demais entes do federalismo brasileiro, a saber, a Unido
e os Estados, na promogao de ambientes institucionais e instrumentais que favoregam a utilizagao sustentdvel dos
limites de endividamento, mesmo quando o risco é baixo, a exemplo de fundos perdidos.

A implementagio de projetos-piloto poderia contribuir, em um primeiro momento, para consolidar casos de
sucesso e identificar dbices a obras e intervengdes de maior monta. Cidades de maior porte e regides metropolitanas,
onde os impactos da transicio econdmica seriam mais intensos, poderiam servir de contextos prioritarios para tais
projetos.

Desse modo, a articulagio entre as trés frentes analisadas, a luz do caso da cidade de Sao Paulo, permite tragar
um panorama do enraizamento local das questées do Orgamento Climdtico e dos desafios 2 implementagio de uma
transigao justa capaz de combater as desigualdades em suas maltiplas expressoes.

3 POLITICAS PUBLICAS URBANAS: PROMOVER A DESCARBONIZACAO, REDUZIR A INSEGURANCA CLIMATICA E
GARANTIR A INCLUSAO SOCIAL

O Brasil enfrenta o desafio de diminuir suas desigualdades, que tanto limitam o crescimento econdmico quanto
colocam em risco a coesio social. A mudanga do clima tende a aprofundar essas desigualdades e tornar mais dificil a
sua superagao (Bonatti ez a/., 2019; Hallegatte ez al., 2020). Neste capitulo, consideramos como grupos potencial-
mente deixados para trds moradores de periferias e favelas, populagoes negras, familias de baixa renda e residentes
em dreas de risco ou com infraestrutura precdria (Coelho e Requia, 2025).

Esta secdo faz uma andlise qualitativa documental de possiveis consequéncias sociais adversas de politicas urbanas
relacionadas a a¢des climdticas no municipio de Sao Paulo, em sintonia com a andlise or¢amentdria trazida na segao
anterior. Para andlise aprofundada, essas politicas foram agrupadas em quatro tépicos: infraestrutura urbana, politica

7 Para um estudo comparado de paises, ver Pereira et al. (2019). A relacdo entre democracia e arranjos politicos e institucionais na efetivacdo de politicas publicas consta
em Gomide e Pires (2014). As capacidades estatais dos municipios gozam de literatura especifica e tém sua organizagdo mais recente em Grin, Demarco e Abrucio (2021).
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habitacional, arborizacio e mobilidade urbana. Essa classificacio abarca tanto as principais politicas de mitigagao
(relacionadas & mobilidade urbana) quanto as questoes de adaptacio.

Com relagio a adaptagio, destacam-se dois tipos principais de ameaga: regime de chuvas e riscos hidrogeold-
gicos (infraestrutura urbana e politica habitacional), e ondas de calor e calor extremo (arborizagao e novas técnicas
construtivas). Esses temas sio amplamente identificados na literatura como criticos para a agio climdtica nas cidades

(IPCC, 2023).2

Os documentos, a literatura descritiva e os planos de governo foram examinados a luz do conceito de justica
climdtica, buscando identificar: (i) grupos sociais potencialmente afetados; (ii) dimensées de desigualdade repro-
duzidas ou aprofundadas; (iii) auséncia de salvaguardas distributivas. A andlise foi complementada por revisio de
literatura sobre a implementagao de politicas similares no contexto brasileiro.

No Brasil, as populagoes mais vulnerdveis aos impactos climdticos nio estao somente expostas aos riscos de
grandes desastres, como deslizamentos de terra ou enchentes. Para muitos moradores, as mudangas climdticas sio
vivenciadas como uma caracteristica rotineira e desestabilizadora da vida cotidiana, expressa em inundagées a cada
chuva, ondas de calor a cada verio, caréncia de arborizacio e acesso limitado a natureza, entre outras ocorréncias.

Essas populacoes também correspondem aos milhoes de moradores das grandes cidades cujas condicoes de vida
sio marcadas pelas inimeras dimensées da pobreza urbana, como habitagio precdria, infraestrutura inadequada e
acesso desigual a servicos bédsicos, como o de transporte publico. Indicadores dos Objetivos de Desenvolvimento
Sustentével (ODS) 11 — Cidades e Comunidades Sustentaveis — ¢ 6 — Agua Pot4vel e Saneamento — mostram que,
em 2022, 31% da populagao brasileira vivia em moradia inadequada e que, em 2018, 40% nao tinham acesso a
saneamento e higiene adequados.” Essas vulnerabilidades histéricas se articulam diretamente com a ameaga crescente
das mudangas climdticas, agravando desafios mais profundos de justica climdtica.

Desse modo, a mudanga climdtica no constitui uma dimensio isolada da governangca publica, mas se entrelaca
com outros eixos das politicas publicas, como saneamento, gestao de residuos, habitagao e infraestrutura, infraestru-
tura vidria e sistemas de transporte ptblico. Assim, enfrentar as mudangas climdticas exige olhar para vérios setores
simultaneamente, para além das medidas ambientais. Um vetor importante dessa agenda é o das politicas sociais,
dado que algumas a¢oes climdticas podem agravar a vulnerabilidade social.

Ao mesmo tempo, essas vulnerabilidades nio se distribuem de maneira aleatéria no territério intraurbano; elas
refletem padrées histéricos de desigualdade socioespacial, colocando populagoes de baixa renda, negras e periféricas em
maior risco (Campolina Diniz e Vieira, 2016; Maricato, 2013; Marques, 2019; Rentschler ez a/., 2023; Rolnik, 2022).
Ja Lucio Kowarick (1993) identificava como a légica da produgio da cidade no Brasil opera por meios de espoliagao
urbana. Nesse contexto, os debates sobre justica climdtica e transi¢io justa destacam que, sem mecanismos para a dis-
tribuigio equitativa de riscos e beneficios, as politicas ambientais podem agravar as desigualdades em vez de mitigd-las.

Com relagao a localizagio das populacoes vulnerdveis no territério intraurbano, e & forma como esse padrio
implica maior exposi¢ao a riscos de desastre, vale comentar as especificidades dos mecanismos de producio do espago
urbano no Brasil. A urbanizagao acelerada, combinada a migracio interna e ao crescimento demografico desordena-
do, levou a formagao de grandes periferias urbanas com infraestrutura precdria, enquanto dreas centrais e bairros de
classe média e alta concentram investimentos e servigos urbanos de melhor qualidade (Campolina Diniz e Vieira,
2016; Marques, 2019). O custo excessivamente alto da terra urbanizada (Garau et 4l., 2016; Smolka, 2013) limita
as opg¢des habitacionais, de modo que a exposigao aos riscos em favelas e periferias nao decorre de escolha, mas da
restrigio de alternativas acessiveis (IPCC, 2023; Rolnik, 2022).

Medidas de adaptagio, como drenagem, piscinées, contengdo de encostas ou parques lineares, sio impres-
cindiveis, mas nio cobrem integralmente o territério, mantendo porgées da cidade sujeitas a risco e valorizando
desproporcionalmente dreas ji consolidadas. As restri¢coes legais de uso do solo — como aquelas relativas a APPs ou
inclinagdes — tampouco solucionam o problema, dada a existéncia de ocupagoes histéricas e de loteamentos clandes-
tinos anteriores a legislacao vigente (Cédigo Florestal, Lei n® 12.651/2012) e em inclinagoes de terreno superiores
a 15% (Lei de Parcelamento do Solo, n° 6.766/1979). Embora tais restricoes tenham razoes de sustentabilidade
ambiental e prevengao a deslizamentos de encostas, muitas ocupagoes em dreas de risco persistem hd décadas, inclu-
sive anteriormente a lei de 1979, que nio contemplou essas situagdes. Portanto, as normativas urbanas e ambientais
nio sio suficientes para resolver o problema da prevencio do risco de desastres. Mesmo com a Politica Nacional de

8 0 tema da gestdo de residuos sélidos ndo foi escolhido por brevidade.
9 https://odsbrasil.gov.br/
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Protecio e Defesa Civil (Lei n° 12.608), que desde 2012 tem acumulado avangos significativos em obras de con-
tencdo de encostas e drenagem, como as realizadas no 4mbito do Programa de Aceleracao do Crescimento (PAC)
(Cardoso & Denaldi, 2018), esse desafio das agoes de prevencio que dependem do planejamento urbano e do uso
do solo ainda nao foi plenamente equacionado.

Nesse contexto, a alternativa mais justa, do ponto de vista social e climdtico, parece ser enfrentar a raiz do pro-
blema: as desigualdades estruturais do desenvolvimento urbano brasileiro, ampliando o acesso 2 moradia adequada
e bem localizada para populagdes de baixa renda. Uma das estratégias para isso ¢ a urbanizagao de favelas — muitas
bem localizadas —, que pode contribuir para reduzir o risco de desastres.'” Assim, ¢ importante aproveitar o atual
momento de mobiliza¢do em torno da agdo climdtica para fazer investimentos reestruturantes, capazes de romper o
ciclo vicioso de perpetuagio e aprofundamento de vulnerabilidades.

Se a a¢io estatal mal desenhada pode reproduzir exclusio, a auséncia de agio mostra-se igualmente prejudicial.
Os efeitos adversos da a¢do climdtica podem decorrer tanto da agio quanto da inagio estatal, quando a auséncia de
investimentos ou de protecdo permite a acumulagio descontrolada de riscos. No Brasil, a inagdo se manifesta em
um subinvestimento croénico em dreas essenciais para a redu¢do e mitigagao de riscos, como drenagem, contengio
de encostas, gestdo de residuos e saneamento bdsico. A literatura critica urbana aponta que a urbanizacio brasileira
historicamente se deu com baixa provisio de infraestrutura e forte desigualdade territorial (Maricato, 2013, 2021;
Rolnik, 2022). Ao mesmo tempo, evidéncias empiricas mostram que a distribui¢do de investimentos publicos em
infraestrutura urbana é espacialmente desigual e insuficiente para reverter disparidades socioespaciais, contribuindo
para sua reproducdo ao longo do tempo (Bittencourt e Faria, 2021). O resultado ¢ uma distribui¢io desigual dos
riscos: chuvas intensas, que podem ser administradas em dreas centrais, tornam-se devastadoras nas periferias. En-
quanto isso, as dreas mais ricas continuam a receber investimentos, reforgando injusticas socioespaciais histéricas.

Esse descaso também molda a inseguranca climdtica cotidiana, que vai além de grandes catdstrofes, expondo
familias pobres a problemas como auséncia de servicos urbanos, falta de medidas de mitigagao do calor extremo
e infraestrutura urbana precdria. Portanto, a inagao estatal nao é uma simples omissao, mas uma falha ativa que
contribui para a produgio e o aprofundamento do risco climdtico nas cidades brasileiras.

Em sintese, as desigualdades estruturais do desenvolvimento urbano brasileiro contribuem para a vulnerabilidade
social e para a exposicio desigual aos riscos de desastres, sobretudo por encarecerem o prego da terra urbanizada, dado
o baixo poder de compra da populagio (Brueckner e Lall, 2015; Garau ez 4l., 2016). Politicas publicas urbanas podem
reverter esse quadro ao articular, de forma integrada, a redugio das vulnerabilidades sociais e a mitigacio dos impactos
climdticos. Nas subsegoes a seguir, analisaremos em detalhes as politicas de agdo climdtica do municipio de Sao Paulo.

3.1 Acdes de infraestrutura urbana

As intervengdes estatais em infraestrutura urbana, embora muitas vezes apresentadas como essenciais & moderni-
zagao, historicamente aprofundaram desigualdades no Brasil. Essa dinAmica pode se repetir nas agoes de infraestrutura
que visam 2 adaptacio climdtica. Programas de grande escala, como urbanizacio de favelas ou obras de drenagem,
frequentemente priorizaram a “formalizagao” do espago urbano por meio de pavimentagio, canalizagio e outras
solugoes de engenharia pesada (Maricato, 2013; Rolnik, 2022), em vez de abordagens sensiveis aos contextos locais,
como documentado em estudos sobre Sao Paulo e Rio de Janeiro (Cardoso e Denaldi, 2018; da Silva e /., 2022).
Em muitos bairros periféricos, essas medidas aceleraram a velocidade de escoamento da dgua, aumentaram os riscos
de enchentes e removeram vegetagdo que antes oferecia protecio natural (Nobre ez 4/., 2010).

Mesmo quando apresentadas com o discurso da sustentabilidade e do desenvolvimento, agoes governamentais
voltadas a transi¢io ecoldgica ou a reformas habitacionais por vezes resultaram em exclusao social por valorizacio
imobilidria, ao elevarem o custo da moradia e reduzirem a capacidade de permanéncia das familias de baixa renda.
Mencionamos acima a questao do alto preco da terra urbanizada. Nesses casos, os préprios investimentos estatais
desencadeiam o aumento dos custos de moradia e do valor dos iméveis (Torres ez a/., 2023), dificultando a perma-
néncia de grupos vulnerdveis (Travassos e Heynen, 2023).

Esse processo estd amplamente documentado na literatura brasileira como uma forma de espoliagio urbana,
na qual a a¢do do Estado, por meio de obras e regulagoes, contribui para a valorizagao desigual do solo e o deslo-
camento das camadas populares (Kowarick, 1993). Na literatura internacional, esse fendmeno ¢ identificado como
gentrificagio verde (Keenan ez a/., 2018) e estd mais ligado a uma elitizagio provocada por investimentos em cidades

10 Diversos trabalhos avaliam as intervencdes de urbanizacdo de favelas no Brasil, por exemplo, Silva, Cardoso e Denaldi (2022).
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mais verdes. Além disso, evidéncias de estudos de habitacio sugerem que intervenc¢oes de urbanizagio, como aquelas

feitas no Ambito do PAC, podem resultar na remog¢io de mais unidades habitacionais do que as efetivamente pro-
duzidas (Cardoso e Denaldi, 2018).

Mais recentemente, o programa federal Periferia Viva, incorporado ao PPA 2024-2027, buscou romper com
o paradigma de intervencoes que focam em infraestrutura cinza, ou seja, sistemas de grande escala baseados em en-
genharia, como pavimentagio, obras de drenagem que utilizam concreto e canalizagoes. H4 a diretriz de promover
a infraestrutura verde, que enfatiza solucoes baseadas na natureza, como infiltragao de dguas pluviais e recuperagio
da vegetacio, e segue os principios de “cidades esponja” e participagao social na elaboracio dos projetos. Os diag-
nésticos participativos colocam o conhecimento dos moradores no centro do desenho das intervengdes, garantindo
mais eficdcia s agoes.

Outro programa federal, Cidades Verdes ¢ Resilientes, também prioriza infraestruturas verdes e solugoes
baseadas na natureza, ampliando o foco para além das comunidades periféricas. Esse programa integra politicas
urbanas, ambientais e climdticas de trés ministérios: do Meio Ambiente (MMA), da Ciéncia, Tecnologia e Inovagio
(MCTTI) e das Cidades (MCidades). Também promove agdes de uso sustentdvel do solo, mobilidade sustentavel,
gestao de residuos e tecnologias de baixo carbono, com foco na adaptagio as mudangas climdticas. Além disso, atua
por meio de cooperagio entre diferentes niveis de governo, setor privado e sociedade civil, priorizando territérios e
populacoes mais vulnerdveis.

No PPA 2026-2029 de Sao Paulo, as a¢oes de infraestrutura urbana sao apresentadas como o principal instru-
mento municipal de adaptagio climdtica, concentrando-se em obras de macrodrenagem e microdrenagem, canalizacio
de cérregos, contencdo de encostas e implantagio de reservatdrios de retengdo de cheias. Essas intervencoes, sob
responsabilidade da Secretaria Municipal de Infraestrutura Urbana e Obras (SIURB) e das Subprefeituras, repre-
sentam a maior parcela dos investimentos do eixo de adaptacio e tém como objetivo reduzir riscos de inundagoes
e deslizamentos em dreas vulnerdveis. O plano também prevé iniciativas de infraestrutura verde e solugdes baseadas
na natureza, ainda incipientes, como o uso de pavimentos permedveis e a criacdo de parques lineares que integram
drenagem e lazer.

O desafio, contudo, estd na implementagio: priticas de contratagio enraizadas continuam a privilegiar em-
presas de construgdo convencionais, orgamentos municipais frequentemente restringem a inovagio e promessas de
participagao muitas vezes falham na pratica (Di Villarosa e Magalhies, 2012).

3.2 Politica habitacional e remocdes

As politicas habitacionais em dreas de risco revelam de forma ainda mais explicita a tensdo entre protegio e
exclusdo na adaptagao climdtica. Organismos internacionais como o Escritério das Na¢oes Unidas para Redugio do
Risco de Desastres (UNDRR), a ONU-Habitat ¢ o Alto Comissariado das Nagoes Unidas para Refugiados (ACNUR)
identificam trés principais estratégias para comunidades expostas a riscos climdticos: i) melhorias 77 Joco e redugao
de riscos, ii) evacuacio tempordria e medidas de preparacio, e iii) realocagio ou reassentamento planejado quando
0s riscos sdo extremos e inevitdveis (UNDDR, 2015; UN-Habitat, 2014; UNHCR, 2015). No entanto, enfatizam
que a realocagio deve ser sempre a Gltima alternativa, implementada com protegio social robusta, consentimento
informado e integragao de longo prazo ao tecido urbano.

No Brasil, governos municipais historicamente recorreram ao reassentamento de familias em dreas de risco,
muitas vezes transferindo-as para grandes conjuntos habitacionais situados em periferias distantes (Magalhaes e
Petti, 2023). As melhorias iz loco sao solugbes mais complexas, pois, além de exigirem capacidade técnica para seu
desenho e execugio, com frequéncia sio feitas em drea de favela, onde o tecido urbano e fundidrio irregular dificulta
uma obra tradicional.

Por outro lado, medidas de evacuagio tempordria e de preparagio — outra estratégia para lidar com exposicio
a riscos — ainda estao sendo disseminadas e absorvidas na cultura do pais. Historicamente, o Brasil nio priorizou
investimentos em sistemas de alerta e evacuagio, em parte porque desastres relacionados a chuvas intensas e desli-
zamentos nio eram percebidos como ameacas recorrentes de grande escala até recentemente. O Centro Nacional
de Monitoramento e Alertas de Desastres Naturais (Cemaden) foi criado apenas em 2011, e ainda hoje muitos
municipios carecem de planos estruturados de evacuagao (Ribeiro ez al., 2024). Essa lacuna ajuda a explicar por que
a remogao e o reassentamento se consolidaram como a principal resposta estatal aos riscos de desastre no Brasil, em
vez de estratégias de preparacio e evacuagio tempordria. No entanto, j4 hd muitas iniciativas de educa¢io ambiental
em cidades mais expostas, como Petrépolis, no Rio de Janeiro, e a crescente elaboracio de planos de contingéncia.
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Rolnik (2022) observa que o reassentamento desconecta os domicilios de empregos, escolas e redes de apoio,
reproduzindo a vulnerabilidade social mesmo quando o risco fisico é reduzido. Quando os reassentamentos sio feitos
sem salvaguardas adequadas, as familias enfrentam consequéncias adversas, como longos deslocamentos, perda de
oportunidades de renda, enfraquecimento de lagos comunitdrios e até deslocamentos secundérios, quando a nova
localizagao se mostra insustentdvel. Esses custos sociais nao sio levados em consideracio pelo Estado quando toma
a decisao de reassentamento. Evidéncias sugerem que as remogoes justificadas por risco ambiental ou por protegao
territorial podem também refletir interesses politicos dos municipios, mais do que necessidades ambientais (Ob-
servatério de Remogdes, 2024). Diante disso, cresce a demanda para que o reassentamento climdtico se baseie em
critérios técnicos e objetivos e seja realizado apenas como tdltima alternativa. No Brasil, jd hd critérios, estabelecidos
desde 2012 na Politica Nacional de Protecio e Defesa Civil (Lei n° 12.608).

Para além da remogao, vale a pena pontuar que a politica habitacional opera, em grande parte, através da cons-
trugio de novas unidades destinadas ao pablico-alvo. Essas unidades tém maior potencial de desconectar as familias
dos bairros onde moravam, das redes de apoio e fontes de renda habituais. Se, no entanto, familias removidas das
dreas de risco forem atendidas com subsidios para aquisi¢io ou locagio de unidades j4 existentes, que podem estar
localizadas na mesma vizinhanca da moradia anterior, desde que atendam padrées bdsicos de habitabilidade e segu-
ranga, esse efeito é abrandado. Além de possibilitar atender mais familias, pois unidades usadas sao mais baratas que
unidades novas, essa abordagem promove o desenvolvimento urbano compacto, também uma a¢do climdtica urbana.

No caso de Sao Paulo, o PPA 2026-2029 inclui a politica habitacional no eixo de adaptagio e resiliéncia
climdtica, destacando a¢des de urbanizacio de favelas e loteamentos precdrios, produgao de habitagao de interesse
social, regularizagao fundidria e seguranca da posse, locago social e habita¢do de mercado popular. Essas iniciativas
visam reduzir vulnerabilidades urbanas e melhorar as condi¢coes de moradia em assentamentos precdrios, integrando
a politica habitacional a agenda climdtica. Ao reconhecer a moradia adequada como parte da infraestrutura social
necessdria a adaptagio, o plano refor¢a a importincia de politicas habitacionais que aliem redugio de risco, inclusao
territorial e permanéncia digna das popula¢oes mais vulnerdveis nas cidades.

3.3 Arborizacdo e ampliacao de parques

No PPA 2026-2029, as agoes de arborizacio e ampliacio de dreas verdes sio apresentadas de forma explicita
como medidas simultidneas de mitigacdo e adaptacio, compondo um eixo central da estratégia climdtica do muni-
cipio. O plano destaca a criagao e requalificagdo de parques urbanos e lineares (R$ 561 milhoes), a implantagio e
manutengdo de unidades de conservacio (R$ 554 milhoes) e a promocio da arborizagao urbana (R$ 85,9 milhées).
Essas iniciativas integram a agenda de resiliéncia climdtica e sustentabilidade ambiental da cidade.

As ondas de calor nas cidades vém revelando um padrio conhecido: onde hd menos 4rvores, calcadas estreitas e
pavimentagio impermedvel, o estresse térmico é mais intenso — e, nessas mesmas dreas, concentram-se populacoes de
baixa renda (Nobre ez al., 2010). Assim, uma das politicas de adapta¢ao climdtica nas cidades ¢ o plantio de drvores
e a recuperacio de parques. No entanto, quando implementadas sem observagio as especificidades do territério
intraurbano, essas agoes podem nio surtir efeito para a totalidade da populagio. A distribuicio espacial de drvores e
parques ¢ fruto de um acimulo de escolhas de investimentos em infraestrutura publica urbana, configurando uma
paisagem construida ao longo de décadas de intervencio estatal, ou da falta dela. Assim, em favelas e loteamentos
clandestinos, onde praticamente nao houve intervencio estatal, hd a auséncia de cal¢adas, a fiagio baixa, a ocupagio
adensada e a falta de espagos publicos (Silva, 2025). Essas condigoes, além de agravarem as ondas de calor, dificultam
o plantio e a manutencio de drvores.

Desse modo, sem uma reurbanizagdo prévia, o verde sé pode ser implantado nos bairros consolidados e mais ricos,
com risco de ampliar desigualdades ambientais. Esses bairros, que ji sio muito valorizados, podem se valorizar ainda
mais com o plantio de drvores e induzir a gentrificacio verde, encarecendo os pregos e aluguéis e deslocando populagoes
de menor renda. O problema, portanto, nio se limita a escassez de drvores, mas envolve a combinacio entre desenho
urbano inadequado, pobreza e arranjos institucionais que canalizam recursos para onde a execugio é mais simples.

Uma resposta eficaz articula adaptacio e mitigagao com prioridades de justica espacial (Maricato, 2021). No
curto prazo, reurbanizagoes finas (como alargamento de passeios, pavimentos permedveis e dispositivos de cidades
esponja) podem criar as condi¢des para que a arborizacio vingue nos territérios periféricos. No caso das favelas, é
estritamente necessario que a politica de plantio de drvores seja articulada com politicas de reurbanizagio. No médio
prazo, o modelo de urbaniza¢io que utiliza vazios urbanos e promove a cidade compacta reduz emissoes por via-
gens de deslocamentos pendulares, aproxima moradia de emprego e servigos e, a0 mesmo tempo, melhora conforto
térmico e manejo de dguas pluviais. Isto pode acontecer pois a ocupagio de vazios intraurbanos pode ser planejada


https://www.embrapa.br/codigo-florestal/area-de-reserva-legal-arl/modulo-fiscal%20/
http://www.ibge.gov.br/
http://www.ibge.gov.br/
https://statistics.cepal.org/portal/cepalstat/dashboard.html?theme=1&lang=en
https://statistics.cepal.org/
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para respeitar principios de desenho urbano que promovam o conforto térmico, facilitem a drenagem urbana e
desimpermeabilizem o solo, sombreando fachadas e calgadas. E possivel que essa densificagio crie microclimas mais
favoraveis ao enfrentamento das ondas de calor (Dodman ez /., 2022).

Por outro lado, para evitar deslocamentos e gentrificagio induzidos por melhorias ambientais e urbanisticas
dos projetos de requalificagio urbana que implantam dreas verdes, sdo necessdrias “salvaguardas antideslocamento”,
como aluguel social, apoio a regularizagio fundidria e demarcagio de zonas de interesse social (ZEIS) etc. Além dessas
salvaguardas, os préprios projetos serdo mais eficazes e mais bem aceitos nas comunidades se seguirem processos par-
ticipativos na defini¢io de prioridades, espécies plantadas e rotinas de manuten¢ao com base no conhecimento local.

Por fim, arborizacdo e parques devem dialogar com a agenda energética e com a qualidade das edificacoes. Sem
intervengoes de eficiéncia energética (sombreamento, telhados verdes etc.), o calor extremo converte-se em maior con-
sumo elétrico ou em risco  satide. Importante para o enfrentamento dessa questao ¢ considerar a pobreza energética
no desenvolvimento de solug¢des, definida como “a auséncia de escolha suficiente no acesso a servicos energéticos ade-
quados, acessiveis, confidveis, de alta qualidade, seguros e ambientalmente sustentdveis para apoiar o desenvolvimento
econdmico e humano” (Reddy, 2000, p. 44). No Brasil, muitas familias em favelas e loteamentos informais sofrem com
acesso desigual (frequentemente, irregular) a rede elétrica, o que se torna critico durante as ondas de calor, quando nao
dispoem de ar-condicionado ou de capacidade de arcar com o aumento do consumo de eletricidade.

Programas focalizados podem subsidiar energia fotovoltaica acoplada a equipamentos de resfriamento para do-
micilios vulnerdveis, com critérios territoriais transparentes e metas de redugao de mortalidade por consequéncia do
calor. Para ganhar escala e durabilidade, as iniciativas requerem or¢amento de manuten¢ao plurianual e contratagio
publica que privilegie solucoes verdes. Em suma, plantar drvores é fundamental, mas insuficiente: ¢ a combinacio de
reurbaniza¢io, desenho compacto com espago para o verde e protegao social que traduz a arborizagio em seguranga
climdtica com equidade.

3.4 Mobilidade urbana

No municipio de Sao Paulo, o PPA 20262029 destina mais de R$ 40 bilhoes a agoes de mobilidade classificadas
no Or¢amento Climdtico — aproximadamente 70% do total municipal —, concentrando-se no eixo de mitigacao.
Entre essas agoes, destacam-se a eletrificagio da frota e melhoria da gestao do sistema de transporte coletivo (R$ 5,17
bilhées), as compensagoes tarifirias do sistema de 6nibus (R$ 26,9 bilhoes) e grandes obras de infraestrutura, como
o BRT Radial Leste e o Corredor Aricanduva, além da implantago e requalificagio de terminais e ciclovias. Tais
iniciativas podem ampliar parcialmente a cobertura fisica da rede, mas sio concebidas sobretudo como medidas de
eficiéncia energética e reducio de emissoes. Assim, embora representem um investimento expressivo na transi¢io para
uma mobilidade de baixo carbono, permanecem limitadas quanto a integracio de objetivos de equidade territorial
e acesso social, dimensoes centrais para uma transi¢ao verdadeiramente justa nas cidades.

As agoes previstas pela prefeitura, assim como por muitos outros municipios brasileiros, de substitui¢io da
frota de transporte publico por veiculos de matriz energética limpa nio costumam ser acompanhadas por acoes
de melhoria da oferta e da atratividade do sistema de transporte ptblico. Essa substitui¢io implica diminuicio de
emissdes no contexto brasileiro, cuja matriz energética é predominantemente limpa. No entanto, pode implicar a
realocagio de recursos pablicos que poderiam ser direcionados a4 melhoria do préprio servigo.

O sistema de transporte publico vem perdendo demanda em toda a Regido Metropolitana de Sao Paulo, assim
como no municipio, como identificado pela mais recente pesquisa de origem e destino do Metr6 (2023). O fato
de: i) esse sistema ser financiado principalmente pelas tarifas cobradas, ii) ter havido mudanca de escolha modal
(com o uso de bicicletas, por exemplo) e diminuigao na demanda por viagens no periodo pés-pandemia e iii) haver
um aumento do uso de transporte individual motorizado por aplicativo aponta para uma crise no sistema (Pereira
et al., 2021). Tal crise implica tanto insustentabilidade financeira quanto incapacidade de investir em melhoria da
cobertura e eficiéncia do sistema (Carvalho ez 2/, 2013).

Enquanto nao se tornar mais eficiente, com mais cobertura e menos custo, o transporte ptblico continuard
perdendo usudrios. Essa tendéncia gera um ciclo vicioso negativo: o sistema fica sem recursos para investir em me-
lhorias da qualidade e eficiéncia, o que por sua vez leva a mais perda de demanda. Essa situagao exige uma alteragao
estrutural do sistema para que o transporte ptblico seja promovido e este modal passe a ser atrativo frente aos outros.

Considerando que a populagiao de menor renda e mais vulnerdvel depende do transporte publico para sua
mobilidade, principalmente em grandes metrépoles, onde os deslocamentos a pé nio sio vidveis, a manuten¢io
do sistema de transporte publico nos moldes atuais limita o acesso a oportunidades de desenvolvimento pessoal


https://www.blucher.com.br/neoindustrializacao-brasileira-9788521222903
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disponiveis nas cidades (Pereira ez al., 2021). A mobilidade das familias que nio conseguem pagar as tarifas fica
restrita as possibilidades de deslocamento a pé. O aumento do uso de bicicleta e os investimentos em infraestrutura
ciclovidria sem davida contribuem para ampliar a mobilidade urbana da populac¢io mais carente. No entanto, nas
grandes metrdpoles, o alcance do deslocamento de bicicleta é restrito, pois muitos deslocamentos sio extensos e nao
podem ser substituidos por esse modo de transporte.

Essa situagao jd coloca, hd algum tempo, as populagoes de baixa renda em desvantagem no acesso a oportunidades,
por dependerem do sistema de transporte ptblico. Para esse grupo, recorrer ao automével melhora substancialmente
sua mobilidade, seja por meio de aplicativos, seja com veiculos préprios. Nesse contexto, se a solugdo para descarbo-
nizar os deslocamentos urbanos for cobrar mais impostos sobre combustiveis fosseis, os efeitos distributivos precisam
ser cuidadosamente avaliados, pois também por essa alternativa a populagio mais pobre, que depende da melhor
mobilidade proporcionada por uso de transporte individual, pode ser mais penalizada (Pereira ez a/., 2020, 2022).

O Grifico 1 mostra como a desigualdade no acesso a oportunidades entre modos de transporte é menor para
os deslocamentos de carro na cidade de Sao Paulo. A medida utilizada corresponde a razio entre a média do ndmero
de empregos acessiveis pelos 10% mais ricos e pelos 40% mais pobres, sendo maior que 1 em todos os modos. A
desigualdade ¢ muito menor para deslocamentos por automével (1,76) que no transporte publico (6,29). A elevada
disparidade na acessibilidade por bicicleta e a pé reflete o padrio espacial de concentragio dos empregos formais,
considerados no indicador, e a localizagdo periférica dos 40% mais pobres.

O mesmo grafico apresenta a desigualdade no acesso a empregos segundo raga/cor, comparando a populagio
branca e a populagio negra. Em todos os modos de transporte, a razao ¢ maior que 1, indicando como a mobilidade
da populagao negra é substancialmente menor que a da populagao branca. O mesmo padrio de desigualdade menor
nos deslocamentos por automével é encontrado na desigualdade por cor/raca, indicando que o padrio espacial de
localizacio da populagao negra ¢ semelhante ao da populagio mais pobre.

GRAFICO 1

Desigualdade no acesso a empregos em 60 minutos, por renda, raca/cor e modo de transporte no municipio de Sao Paulo
(2019): razao entre a média de empregos acessiveis pelos 10% mais ricos, pelos 40% mais pobres, e pelas populacdes
branca e negra
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B 10% mais ricos/40% mais pobres populacdo branca/populacdo negra
Fonte: Pereira et al. (2022).

O transporte puiblico emite menos carbono e é mais eficiente energeticamente que o transporte individual
motorizado. Assim, para reduzir emissoes sem aprofundar desigualdades socioterritoriais, ¢ importante que as agoes
de descarbonizagao das frotas sejam acompanhadas por estratégias para superar a crise dos sistemas de transporte
publico, de modo a tornd-lo atraente novamente.
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3.5 Mobilizacao de recursos privados para acoes climaticas urbanas com atencao a inclusao social

Esta se¢a0, dedicada a examinar como as agdes climdticas municipais podem aumentar as desigualdades sociais
nas cidades brasileiras, deve ser complementada com breves consideragoes sobre seu financiamento. Como dito na
introdugao, essas agoes afetam a resiliéncia e a sustentabilidade financeira dos municipios. As intervengoes “estru-
turais” aqui descritas explicitam que nio se trata somente de agoes de competéncia municipal, mas de agdes que
dependem do conhecimento do territério e da coordenagio entre atores locais para surtir efeitos. Nao podem ser
agoes protagonizadas pelo governo central.

Vale a pena explicar, neste ponto, que os tipos de investimento aqui descritos — infraestrutura de mitigagao de
riscos de desastres (principalmente drenagem), reurbanizagio de favelas, arborizagio urbana e sistema de transporte
publico — tém, no contexto brasileiro, baixa capacidade de gerar “retornos” financeiros diretos, suficientes para
ajudar a pagar tanto os juros quanto o principal de um empréstimo oneroso. Marta Arretche (2000) jd dizia que
municipios brasileiros nio possuem base tributdria ou instrumentos para financiar infraestrutura urbana que nio
se paga, e Fernando Abrucio (2005), que nao tém capacidade de coordenagio, financiamento ou estrutura técnica
suficiente para implementar politicas complexas de infraestrutura urbana sem apoio federal.

Em cidades de maior renda e menor disparidade social, muitas dessas agdes climdticas urbanas podem ser
viabilizadas através da mobilizagao de financiamento privado. Essa é a recomenda¢io do Banco Mundial (2023),
inclusive, que defende que investimentos em melhoria urbana valorizam o patriménio imobilidrio e que essa valori-
zagao pode ser “capturada’ para pagar pelos investimentos. Essa ¢ também a légica, defendida pelo Instituto Lincoln
(Smolka, 2013), por tris de instrumentos de captagao de mais-valia previstos no Estatuto da Cidade. No entanto,
esses mecanismos pressupdem a existéncia de um mercado imobilidrio formal e plenamente regulado, o que nao
corresponde a realidade brasileira, marcada por alta informalidade fundidria e pela auséncia de instrumentos estatais
eficazes para regular o mercado de terras das camadas populares — condi¢ao que limita a aplicagdo desses modelos,
apesar de seu uso recente em cidades como Sao Paulo para ampliar fontes orgamentdrias via captura de mais-valias.

H4 limites para o uso desse tipo de instrumento de mobiliza¢io de financiamento oneroso privado para as
agoes climdticas urbanas. A captura de mais-valias fundidrias depende de incrementos significativos e formalizdveis
no valor da terra, os quais sdo estruturalmente limitados em contextos periféricos e informais. Como destaca Martim
O. Smolka (Garau ez 4l., 2016), a formagio do valor fundidrio nas cidades latino-americanas é marcada por baixos
valores iniciais e por processos incrementais, frequentemente informais, o que restringe a geragao e apropriagio da
renda da terra. De forma mais ampla, os valores fundidrios dependem da produtividade urbana e dos niveis de renda,
que permanecem reduzidos em muitos contextos do Sul Global (Brueckner e Lall, 2015). Evidéncias empiricas de
Sao Paulo (Nobre, 2023) corroboram essa tese, indicando que instrumentos de captura de valor tém enfrentado
limites severos em sua fungao redistributiva e na redu¢io de desigualdades. Se focar apenas projetos onde a cap-
tura de mais-valia é possivel (dreas de mercado imobilidrio pujante), o municipio ird hiper-proteger as reas ricas
e negligenciar as periferias. E o caso de instrumentos como os Certificados de Potencial Adicional de Construgio
(CEPAC:), atrelados a Operagoes Urbanas Consorciadas em Sao Paulo (Bryan ez al., 2026).

4 FEDERALISMO CLIMATICO: A GOVERNANCA FEDERATIVA DO FINANCIAMENTO DAS POLITICAS PUBLICAS
LOCAIS EM UM CENARIO DE TRANSICAO ECONOMICA

Alguns aspectos da desigualdade urbana foram amplamente discutidos na literatura do planejamento urbano,
como o acesso desigual 4 infraestrutura urbana e seus servigos, o déficit e a inadequagdo habitacional, a caréncia
de espagos publicos e a estruturag¢io inadequada e ineficiente do territério. Hd, contudo, aspectos recentes ainda
pouco explorados, que podem aprofundar os processos de desigualdade nas cidades, conforme explicitado nas duas
primeiras segoes deste capitulo. Primeiramente, o cendrio de mudangas climdticas tende a afetar sobremaneira os
centros urbanos, impactando de forma mais expressiva os grupos vulnerdveis. Nesse sentido, ocorrem modificacoes
e elevagio das despesas relacionadas a politica urbana.

Um segundo aspecto diz respeito aos impactos da transi¢gio econdmica e energética sobre as cidades. As con-
tribuicoes das cidades para as emissoes nacionais podem ser significativas. De acordo com o Sistema de Estimativas
de Emissoes e Remogoes de Gases de Efeito Estufa (SEEG), atividades como transporte de passageiros e geragao de
residuos s6lidos urbanos, bem como um conjunto de atividades industriais, estao vinculadas aos centros urbanos e
respondem por volume relevante de emissoes no Brasil, ainda que distante das emissoes de setores como agricultura e
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pecudria.'' As propostas de transigio econémica considerando atividades de baixa emissao passam, necessariamente,
por modificagdes nas politicas publicas setoriais vinculadas as cidades.

Tomando-se como base o Novo Brasil — Plano de Transformacio Ecolégica (PTE), identifica-se um conjunto
relevante de agdes voltadas a promover instrumentos capazes de impulsionar a industria, agricultura, pecudria,
energia, infraestrutura, finangas e sociedade a um patamar superior de desenvolvimento sustentdvel e tecnoldgico,
gerando prosperidade, com distribui¢io de renda mais justa para a populagio.

A partir de seis eixos (financas sustentdveis, adensamento tecnolégico, bioeconomia e sistemas agroalimentares,
transi¢io energética, economia circular e nova infraestrutura verde e adaptacio), o PTE relaciona-se intrinsecamente
com as politicas urbanas e as cidades, em particular nos temas ligados a transicao energética, economia circular e
nova infraestrutura verde e adaptagio.

Em conjunto, a Taxonomia Sustentdvel Brasileira seleciona um grupo de atividades econémicas vinculado as
politicas urbanas e/ou integrados as atividades econdmicas com impactos nas cidades. A partir de andlise realizada
pelos autores, destacam-se como setores de maior impacto local a industria de transformagio; os servigos de dgua,
esgoto, gestdo de residuos e descontaminagio; a construgio; e o transporte, armazenagem e correio.

Considerando as andlises apresentadas na se¢do 2, com a complexificacio das politicas urbanas em cendrio de
transi¢io econdmica, bem como elevagio das despesas municipais, em conjunto com as limita¢oes de financiamento
apresentadas na se¢do 1, surge como desafio relevante o financiamento das atividades sob a responsabilidade dos
entes locais no contexto dos planos de transi¢do econémica no Brasil.

Ao mesmo tempo que as condigoes de financiamento possuem evidente protagonismo no PTE, como nas a¢oes
do Eixo 1 — Finangas Sustentdveis,'? resta pendente estruturar um modelo de governanga que permita a participagao
dos entes subnacionais no acesso aos novos recursos advindos dessas agoes.'

Ainda que o PTE contemple investimentos nas dreas da politica urbana, em especial vinculados ao Novo PAC
— Cidades Sustentdveis e Resilientes,'* estados e municipios sio financiados com recursos do Fundo de Garantia do
Tempo de Servico (FGTS) e, em menor escala, com recursos nao onerosos do Or¢amento Geral da Uniao (OGU).
Ou seja, as fontes de financiamento da politica urbana no contexto do PTE para estados e municipios mantém um
perfil que se mostrou insuficiente, nos tltimos sessenta anos, para apoiar os entes subnacionais na promogao dessas
acoes (Faustino, 2014).

H4 necessidade de integragio dos entes subnacionais aos novos instrumentos de financiamento criados pelo
PTE, considerando os mecanismos de cooperagio presentes na estrutura federativa brasileira. A proposta aqui
sugerida aponta para esfor¢os de consolidagdo de um federalismo climdtico que permita aos estados e municipios
garantirem acesso aos novos recursos de financiamento criados pelo PTE. Se iniciativas como o Fundo Clima podem
ser acessadas pelos entes subnacionais, os elementos de financiamento mais sofisticados e integrados ao mercado de
capitais e captacio de recursos privados s3o inexistentes.

O conceito de federalismo climdtico nio é inédito na legislacio brasileira. A Resolu¢io n° 3, de 3 de julho de
2024, do Conselho da Federagio estabelece 0 Compromisso para o Federalismo Climdtico, prevendo que as politicas
e acoes climdticas se orientardo pela busca de uma transicao justa (Brasil, 2024b).

Portanto, propde-se o desenvolvimento de uma estrutura que viabilize a integracio dos entes federativos,
particularmente os estados e municipios, aos mecanismos de financiamento organizados no PTE. Nesse sentido,
a governanga proposta depende da coordenagio da Unido, de forma a superar os entraves e a complexidade do
financiamento aos entes subnacionais.

Para além da ampliacio dos limites de endividamento, jd discutidos anteriormente, destacam-se outras agdes
necessdrias a consolidacio de novas fontes de financiamento. A Lei n° 15.042, de 11 de dezembro de 2024, insti-
tuiu o Sistema Brasileiro de Comércio de Emissoes de Gases de Efeito Estufa (SBCE) e definiu, em seu artigo 43, a
titularidade dos créditos de carbono origindrios em unidades de conservacio e iméveis de propriedade e usufruto de

11 O SEEG é uma ferramenta para enfrentar o desafio das mudancas climaticas, monitorando a trajetéria das emissdes brasileiras e apontando caminhos para a
descarbonizacdo. Disponivel em https://seeg.eco.br/.

12 Para detalhamento dessas acGes, ver: https://www.gov.br/fazenda/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-programas/transformacao-ecologica/novo-brasil/conheca-o-
-plano-de-transformacao-ecologica/financas-sustentaveis.

13 Cabe destacar que o Comité Técnico Consultivo Permanente (CTCP) do Sistema Brasileiro de Comércio de Emissdes de Gases de Efeito Estufa (SBCE) possui a
representacao dos estados, contudo, sem participacdo dos municipios.

14 As acdes para o eixo Cidades Sustentaveis e Resilientes sdo: urbanizacdo de favelas, transporte publico sustentével, gestéo de residuos sélidos, prevencdo a desastres
naturais (como enchentes, deslizamentos de terra e ondas de calor) e ampliagdo do acesso a esgotamento sanitario. Sdo estimados investimentos de mais de R$ 600 bilhdes.
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estados e municipios. Deve-se considerar, contudo, a dificuldade e os prazos de certificagio de projetos para geragao
desses créditos. Nesse contexto, a coordenagio, a capacitagao e o apoio da Unido aos estados e municipios tornam-se
essenciais para o desenvolvimento dessa fonte de financiamento.

Outra fonte a ser considerada ¢ a integragdo dos entes subnacionais no acesso aos recursos captados por meio
de Titulos Soberanos Sustentdveis, uma vez que as categorias de despesas elegiveis incluem, por exemplo, gestao de
residuos sélidos, transporte limpo, gestao sustentdvel das dguas e de efluentes e adaptagio as mudangas climdticas,
que sao atribui¢oes dos estados e municipios.

Considera-se, ainda, a possibilidade de estruturar fundos de investimento formados por debéntures de infraes-
trutura, debéntures incentivadas ou Letras de Crédito do Desenvolvimento (LDC), que possam ser acessados por
estados e municipios, utilizando-se dos instrumentos que atualmente financiam projetos privados em dreas como
saneamento, mobilidade urbana e gestao de residuos sélidos, sob a forma de concessoes e parcerias publico-privadas.

Por fim, cabe destacar as possibilidades de integracdo do Eco Invest Brasil como instrumento de apoio e
financiamento aos projetos relacionados a politica urbana e infraestrutura local.” Identifica-se, no momento de ela-
boracio deste texto, que o Eco Invest Brasil possui em suas agoes jd aprovadas projetos de setores como saneamento
(abastecimento de dgua e esgotamento sanitdrio e manejo de residuos sélidos). Esses projetos aprovados destinam-se
a0 financiamento de empresas privadas que possuem a concessao dos referidos servicos.

Historicamente, os limites do federalismo apresentam-se na questdo da descentralizagio de recursos em prol
dos entes subnacionais na efetivacio das politicas locais. O desafio com o federalismo climdtico engloba essa questao,
embora potencializada pelas fontes privadas de financiamento as politicas de prestagio dos servigos urbanos como
saneamento, drenagem e demais infraestruturas verdes. Nesse sentido, sugere-se um esfor¢o no sentido de pensar
mecanismos de construgio de leiloes do Eco Invest Brasil para linhas exclusivas aos municipios e estados.

Ressalta-se, porém, a necessidade de adaptar a regulacio existente, como jd destacado, de forma a permitir que
os entes subnacionais acessem esses novos instrumentos de financiamento e endividamento. Dessa forma, cabe a
Unido estruturar mecanismos de governanga para permitir o acesso dos estados e municipios aos recursos oriundos

do PTE, em linha com a estabilidade fiscal.

5 CONSIDERACOES FINAIS

O presente capitulo buscou contextualizar o papel das cidades no contexto contemporineo de mudancas cli-
mdticas e nas propostas do Novo Brasil — Plano de Transformacio Ecolégica, desenvolvido pelo governo brasileiro
para promover o desenvolvimento econdmico sustentdvel. O fio condutor dessa andlise foi o conceito de transicao
econdmica justa, considerando os possiveis impactos sobre estados e municipios, tanto do ponto de vista or¢amen-
tdrio quanto em relagdo as politicas urbanas, em meio ao processo de transi¢io econdmica. Identificou-se que grupos
vulnerdveis especificos — moradores de assentamentos precdrios, periferias e familias em dreas de risco — enfrentam
vulnerabilidades particulares relacionadas a processos histéricos de segregagio residencial, a formagio do prego da
terra marcada por informalidade fundidria e aos riscos de gentrificagao climdtica, nos quais investimentos urbanos
podem inadvertidamente expulsar a populagao de baixa renda.

O cendrio de mudangas climdticas e eventos extremos indica a ampliacio das intervengoes nos setores da politica
urbana, com consequente elevagio das despesas em politicas como mobilidade urbana, habitagio, gestao de residuos
s6lidos, drenagem e outras infraestruturas urbanas. Em paralelo, as modificagoes na implementagao das agoes dessas
politicas, na busca por reduzir as emissoes de gases de efeito estufa, também geram elevagao das despesas locais. A
andlise confirma que, sem atengio explicita a dimensio distributiva, politicas climdticas urbanas podem reproduzir
padroes histricos de espoliagao urbana e exclusio territorial.

O papel da Unido no 4mbito das politicas de desenvolvimento urbano ji é objeto de ampla discussao e carece de
maior atuagdo na coordenagio e suporte aos estados e municipios (Costa ez al., 2024). A partir dessas consideragdes,
destaca-se a necessidade de maior protagonismo da Unido, também, no sentido de integrar os entes subnacionais,
responsdveis pelas politicas publicas urbanas, as propostas do PTE.

15 0 Eco Invest Brasil foi criado para impulsionar investimentos privados sustentaveis e atrair capital externo para projetos de longo prazo, oferecendo instrumentos
de protecdo contra a volatilidade do cambio. Com mecanismos financeiros inovadores, o programa viabiliza projetos estratégicos para a inddstria verde, recuperagao
de biomas, infraestrutura para lidar com os efeitos das mudangas do clima e de inovacdo tecnolégica para a transformacéo ecolégica. Disponivel em https://www.gov.
br/tesouronacional/pt-br/fomento-ao-investimento.
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Considerando, em particular, o tema das financas sustentdveis como elemento dinamizador da captacio de
recursos para a transi¢ao econdmica, identifica-se que os mecanismos atualmente sugeridos abrem pouco espago
para o acesso dos entes subnacionais aos novos recursos para financiamento das politicas urbanas.

Coloca-se, portanto, como tema relevante do processo de transi¢io econdémica a estruturagio de uma gover-
nanga federativa, entendida neste capitulo como organizagio de um federalismo climdtico, para garantir fontes de
financiamento para estados e municipios a partir de novas fontes, conforme definido no PTE. Essa governanca deve
assegurar que recursos alcancem precisamente os territérios onde vivem as populacoes mais vulnerdveis — periferias
urbanas, assentamentos precdrios, dreas de risco — e que o desenho das politicas considere processos de segregacio
espacial e riscos de gentrificagao climdtica, garantindo assim que a transicio econdmica sustentdvel nao reproduza
ou amplie as desigualdades socioespaciais existentes nas cidades brasileiras.
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