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Resumo

Organizando a discussdo tedrico-contextual sobre estudos comparativos em
cenario de mudangas climaticas, o artigo é resultante das atividades do
projeto de pesquisa “Inovagdo e Conflitos na Governanca da Agua e do
Territdrio: os Casos Notaveis das RegiGes Metropolitanas de Sdo Paulo (SP) e
Blumenau (SC). Com base em estudos de caso, em um didlogo indutivo-
dedutivo, as analises alimentam construgGes tedricas que contribuem para
novos olhares sobre os estudos empiricos. A sele¢do dos casos se deu pelos
impactos que o sistema de clima e dgua representam nas dindmicas de
ordenamento territorial. Com base na revisdo bibliografica e nos casos
estudados, é possivel perceber que as mudangas climaticas, com seus
impactos e incertezas, poderiam representar uma oportunidade para alterar
as formas de desenvolvimento, no entanto, a resposta as crises tem mantido
o modelo de produgdo e reprodugdo espacial, de uma forma geral, e do
planejamento e da governanga das politicas territoriais, em particular,
configurado como o predominio das agdes estruturais ao invés de a¢des
efetivas de prevencdo e protec¢do frente a vulnerabilidade socioambiental.

Palavras Chave: planejamento territorial; governanga; mudangas climaticas;
Regido Metropolitana de Sdo Paulo; Regido Metropolitana do Vale do Itajai.

Abstract

Organizing the theoretical-contextual discussion about comparative studies in
a climate change scenario, the article is the result of the activities of the
research project "Innovation and Conflicts in Water and Territory Governance:
the Notable Cases of Metropolitan Regions of Sdo Paulo (SP) and Blumenau
(SC). Based on case studies, in an inductive-deductive dialogue, the analyzes
feed theoretical constructs that contribute to new perspectives on empirical
studies. The case selection was due to the impacts that the climate and water
system represent in the spatial planning dynamics. Based on the literature
review and in the cases studied, it is possible to perceive that climate change,
with its impacts and uncertainties, could represent an opportunity to change
the forms of development, however, the response to crises has maintained
the model of spatial production and reproduction, in general, and territorial
planning and policy governance, in particular, configured as the
predominance of structural actions rather than actions aimed at prevention
and protection against socio-environmental vulnerability.

Keywords: spatial planning; governance; climate change; Sdo Paulo
Metropolitan Region; Vale do Itajai Metropolitan Region.
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INTRODUCAO

mudancgas climaticas, o artigo é resultante das atividades do projeto de pesquisa
“Inovagdo e Conflitos na Governanca da Agua e do Territério: os Casos Notaveis das
Regides Metropolitanas de S50 Paulo (SP) e Blumenau (SC).! Estrutura-se em trés (3) secdes que, a
. .~ R T Y 2 .z . .
partir de uma revisdo bibliografica®, busca um didlogo indutivo (que parte do estudo de caso para
o geral), consubstanciado nas partes um (1) e dois (2), e dedutivo (que parte da teoria para o
caso), apresentado na parte trés (3). Relacionado com as andlises comparativas em planejamento,

O rganizando a discussdo tedrico-contextual sobre estudos comparativos em cenario de

1 projeto em andamento pela Chamada CNPg/ MCTI 25/2015 Ciéncias Humanas, Sociais e Sociais
Aplicadas. O projeto de pesquisa, na sua sequéncia até 2018, prevé para o préximo ano pesquisas
em campo com entrevistas e intercdmbio entre pesquisadores, técnicos e integrantes da
comunidade, tal como ja ocorreu em 2016. O objetivo coroldrio é contribuir com o planning
system e planning culture em uma postura critico-propositiva sobre os limites e desafios
contemporaneos relacionados na interagdo sociedade e ambiente. Para conhecer o contetdo do
projeto consultar: www.territorioambiente.wixsite.com.

2 Para a revisdo bibliografica foram pesquisados termos-chave ligados a tematica do projeto de
pesquisa, utilizando a base de periddicos Scopus (acessada por meio do Portal de Periddicos da
Capes no dmbito do programa de Pds-Graduagdo em Planejamento e Gestdo do Territério da
UFABC).
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na parte dois (2), é feita uma discussdo especifica sobre abordagens, a partir dos conceitos de
sistema de planejamento e cultura de planejamento, explicados na respectiva segdo.

O contexto das Mudangas Climaticas, oriundo dos debates e dinamicas dos trabalhos do
Intergovernmental Panel on Climate Change (IPCC) e seus relatérios (1990; 1995; 2001; 2007;
2013), inclui ainda os eventos extremos e desastres. Por extremo, entende-se um evento que seja
raro em determinado lugar ou periodo do ano e, quando se trata de um padrao, tal como
estiagem, pode ser chamado de evento climatico extremo; do ponto de vista social, evento
extremo é aquele que provoca impacto extremo (DIAS, 2014). Dai, a definicdo de desastre, dada
pelo Decreto Federal n.7257/2010, como o “resultado de eventos adversos, naturais ou
provocados pelo homem sobre um ecossistema vulneravel, causando danos humanos, materiais
ou ambientais e conseqlientes prejuizos econOmicos e sociais”. Associados as mudancas
climaticas, os desastres aqui estudados se referem aos eventos climaticos, especialmente
relacionados com inundagdes, escorregamentos e estiagens, que, associados ao padrao de uso do
solo e aos eventos extremos ou ndo, desencadeiam situagdes de calamidade com rupturas, em
menor ou maior escala, da infraestrutura e da estrutura socioeconOmica e tem, ou ndo, como
consequéncia, acdes de adaptacdo que representam mudangas nos sistemas e nas culturas de
planejamento. Assim, a gestdo da agua, juntamente com o ordenamento do territério, em uma
abordagem que ultrapasse os aspectos setoriais, adquire um papel decisivo, ja que dela vem a
busca pela reducdo de vulnerabilidades, especialmente a seguranga hidrica e a prevencdo de
danos relacionados aos eventos extremos e desastres.

A selegdo dos casos, considerados notaveis, se deu pela representagdo e impactos que o sistema
de clima e agua representam nas dinamicas de ordenamento territorial. Assolada por grandes
enchentes, a regido do Vale do Itajai vem desde ha muito (como podera ser visto na secdo dois)
lidando com tensGes de um padrdo de uso e ocupagdo do solo, formado por uma rede urbana com
pequenos aglomerados e urbanizacdo dispersa, em um tecido de média e baixa densidade, que se
mostrou insustentdvel em diversos episédios. No outro extremo, a Regido Metropolitana de Sao
Paulo, com um padrdao de urbanizagdo altamente adensado e industrializado, em que a
insustentabilidade também é uma constante, com a crescente incorporagdo de estruturas ou
acles estruturais pensadas para atender as demandas de consumo de agua, saneamento,
drenagem e espac¢os para habitagdo. Em ambos os casos as estruturas criadas, barragens de
contenc¢do ou de represamento, diques e canais nem sempre sdao acompanhados por acdes de
longo prazo, como a definicdo de areas protegidas para produgdo de dgua ou para extravasamento
dos rios.

Para além da sua insuficiéncia em lidar com a complexidade das questdes colocadas, por focar na
remediacdo e ndo no planejamento, tais a¢les diferem ainda a depender do contexto
socioecon6mico, reproduzindo as mesmas caracteristicas do modelo brasileiro de urbanizagao
tardia e intensa, com marcas de desigualdade e a manutenc¢do de cidades duais, com inovacdao
para as areas das classes de renda médias e altas e, no melhor dos casos, urbanificacdo
convencional para as classes de renda mais baixas.
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Os IMPACTOS DAS MUDANCAS CLIMATICAS NA GOVERNANCA DA AGUA E DO
TERRITORIO

O processo de metropolizagdo no Brasil vem revelando formagdes socioespaciais que se
distinguem pela atragdo de fluxos de pessoas, bens e recursos conforme relagdes em diversas e
simultaneas escalas. Tal complexidade ainda mantém a matriz da urbanizagdo original de
concentragdo da ocupacdo litoranea e em pdélos de maior dinamismo das atividades industriais e
de tercidrias das regides Sul e Sudeste — com destaque a Regido Metropolitana de Sdo Paulo
(RMSP) — mas também apresenta dindmicas recentes de interiorizagdo e presenca em espagos
sub-regionais.

Foi a partir da década de 1970 que regides metropolitanas (RM) foram regulamentadas no
entorno de nove capitais do pais. Desde entdo, 50% da populagdo brasileira pode ser considerada
‘metropolitana’, pois além das 12 maiores capitais do pais, muitas outras areas metropolitanas
passaram a ser reconhecidas, configurando uma variada gama de situagGes de metrdpoles, em
torno de cidades ndo capitais e em espacgos subregionais, como a Regido Metropolitana do Vale do
Itajai (RMVI) no estado de Santa Catarina (DAVIDOVICH, 2003) que tem Blumenau como polo.

Na relagdo com o meio fisico, as metropoles possuem peculiaridades na demanda de uso da agua
e no padrdo de ocupacdo de seus territérios, ocupando parcialmente ou totalmente regides
hidrograficas. O casos aqui estudados, a bacia hidrografica do Alto Tieté, na RMSP, e a bacia
hidrografica do rio Itajai na RMVI, estdo em contrastantes condi¢cdes de uso dos recursos e oferta
dos recursos hidricos.

Como em muitas das demais RMs, é possivel reconhecé-las como um territério integrado, onde
algumas fungbes de interesse comum — como transportes, habitagdo e saneamento — sdo
compartilhadas (IPEA, 2013). Entretanto, desde sua criagdo, as regides metropolitanas brasileiras
caracterizam-se por uma fragil institucionalidade, pois, como aponta Firkowski (2013), os
processos institucional e espacial de formagdo delas foram distintos e divorciados do pacto
federativo.

De fato, no clima de redemocratizacdo e descentralizagdo politica administrativa dominante a
partir de 1990, a agenda metropolitana sequer foi pautada, salvo em alguns arranjos institucionais
como os consorcios setoriais. E s6 a partir da lei federal dos Consdrcios Publicos e da retomada,
nos anos 2000, das politicas e investimentos publicos na gestdo de cidades, especialmente federais
no ambito do PAC — Programa de Aceleracdo do Crescimento, que a agenda metropolitana ganhou
alguma atencdo (KLINK, 2013).

O fortalecimento institucional para o desenvolvimento urbano-regional, entdo, é bastante recente,
pode-se dizer que comeca a partir da Politica Nacional de Mobilidade Urbana (2012) e da Politica
Nacional de Residuos Sélidos (2010), que seguiram a institucionalizacdo da Politica Nacional de
Saneamento Basico (2007). Entretanto, tais leis acentuaram as estratégias setoriais de governanga,
mantendo desconectadas e por vezes contraditdrias as politicas que impactam o espago urbano-
regional. Em 2015, finalmente, foi instituido o Estatuto da Metrépole, por meio da Lei Federal n°
13.089, visando a governanca interfederativa para as fun¢Ges publicas de interesse comum,
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levando diversas regides metropolitanas a comegar o processo de elaboragdo de seus Planos de
Desenvolvimento Urbano Integrado, PDUIs.

Desse modo, cogitar sobre quais arranjos institucionais e de planejamento nas metrdpoles se
fazem necessarios, implica reconhecer os conflitos e inovagGes na governanga socioambiental de
territdrios complexos, frente também as inovagGes trazidas pelo Estatuto da Metrdpole. S6 assim
é possivel atender os requisitos tdo peculiares da sustentabilidade de areas metropolitanas, que
concentram simultaneamente as maiores parcelas de riqueza e da pobreza nacional, e que
revelam aspectos criticos do descompasso entre a demanda e a oferta de agua, como muitos
autores ja apontaram (CAMPOS, 2001; JACOBI, SINISGALLI, 2009; CAMPOS e FRACALANZA, 2010).

As cidades brasileiras, especialmente as regides metropolitanas, em razdo de sua forma de
crescimento e desenvolvimento, sempre apresentaram desafios em relacdo a gestdo da agua, seja
para o abastecimento de agua potavel, para o afastamento de esgotos ou para drenagem urbana.
Falta d’agua, rios poluidos, inundagGes e alagamentos sdo a face mais visivel desses problemas
que independem das mudangas climdticas pois estdo profundamente relacionados com a
qualidade e a completude dos sistemas de infraestrutura e ao controle sobre o uso e ocupagao do
solo.

As mudangas climaticas, no entanto, ao recrudescer os eventos extremos de seca e chuvas,
aumentam os riscos a que as cidades estdao vulneraveis e o poder publico municipal, em conjunto
com outros entes federativos, é responsavel pela criagdo e implantagdo de politicas, programas e
projetos de adaptagao e mitigagdo, devendo incluir a questdo ndo somente a montante da criagao
de infraestruturas e da definicdo de areas adequadas ao desenvolvimento urbano, como também
em agOes de requalificagdo urbana, que se fardo necessarias face a mudanga dos padrdes
climaticos.

Embora apresentem diferentes resultados, a depender dos modelos aplicados, da adogdo de
cendrios mais ou menos pessimistas, e também haja muita incerteza nos célculos, a resposta
comum ao futuro do clima é a mudanca, o clima em 2100 sera diferente daquele observado hoje
(MARENGO, 2007). O que se pode observar até o momento confirma as projecGes, os anos mais
guentes da histdria, desde a década de 1990 sdo atualizados para incluir um novo recorde a cada
ano, 2015 foi o ano mais quente desde que comecaram as medicOes e ha indicios de que 2016 o
ultrapassard. Mais do que isso, vem se observando o aumento da frequéncia de eventos extremos,
em 2014, Herring et al (2015) identificaram mais de 30, entre eles a seca no sudeste brasileiro . A
seca no sudeste é considerada uma combinagdo do evento climatico com vulnerabilidade e
exposicdo ao risco (OTTO et al, 2015).

Em reportagem sobre a pesquisa de José Marengo, do Centro Nacional de Monitoramento e Alerta
de Desastres Naturais, CEMADEN, Pivetta (2016) aponta que, no Brasil, cerca de 85% dos desastres
estdo relacionados as chuvas ou a falta dela: inundagBes bruscas, deslizamentos (em geral
provocados por encharcamento do solo) e secas prolongadas, eventos que somam mais de 10 mil
mortes. Com as mudancgas climaticas, a tendéncia é que tais eventos aumentem, em frequéncia e
abrangéncia espacial. As previsdes para 2100 indicam que as inundagdes e enxurradas devem
aumentar 30% no Sul, enquanto no Estado de Sdo Paulo devera ocorrer um aumento de 10% das
chuvas torrenciais. Para o Nordeste, as estiagens podem aumentar em cerca de 40%. Marengo
(2007) observa que o efeito climatico esperado para as regides sul e sudeste do Brasil é de uma
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alteragdo na distribuicdo ao longo do ano e na quantidade de chuvas, com maior volume de
chuvas no sul - fato com maior comprovagao pelos modelos - e menor no sudeste. A resposta a
essa mudanga deve associar a redugdo do ja existente passivo de vulnerabilidade as novas
situacdes de risco.

Na Regido Metropolitana de Sdo Paulo, Nobre e Young (2011) consideram que, em 2030, se
mantidas as formas de produgdo do espaco urbano atual, cerca de 20% da area de expansdo
urbana estara vulneravel a inundagGes e deslizamentos, montante que se somara as areas de risco
ja existentes. Caso haja uma elevagdo média de temperatura entre 2 e 3°C, o nimero de eventos
extremos de precipitagdo deve dobrar. Com o aumento do nimero de noites e dias quentes e a
maior propensdo a formagdo de ilhas de calor, aumentardo também os riscos associados a
precariedade da ocupagdo do solo e, nesse sentido, a parcela mais pobre da populagdo se
encontrard em piores condi¢es para lidar com as consequéncias desses eventos extremos, uma
vez que ocupa areas frageis e suscetiveis. Outros riscos serdo mais democraticamente distribuidos,
como a maior concentragdo de poluentes, também resultado do aumento das ilhas de calor.

J4 a crise hidrica de 2014, embora n3do tenha uma Unica explicagdo e possa ser entendida por
questdes estruturais da regido, como a baixa disponibilidade - dada a demanda de consumo - e as
alteragdes no uso do solo dos mananciais (RODRIGUES & VILELLA, 2016) ou ainda, numa leitura
macrorregional, pela diminuicdo da cobertura florestal na Amazbénia (FEARNSIDE, 2015),
certamente teve como ponto chave a baixa pluviosidade entre os anos 2013 e 2015, atingindo seu
auge no ultimo. Contudo, mesmo com a pluviosidade muito abaixo da média, alguns eventos
extremos de precipitagdo ocorreram, causando inundagdes na RMSP, confirmando as previsdes.

Uma hipdtese pode ser levantada a partir dai, com relagdao aos fendmenos previstos e ocorridos,
as mudangas climaticas levam ao extremo as situagdes de vulnerabilidade existentes. A mudanca
dos padrdes de pluviosidade, configurada pela concentragdo temporal das chuvas, se combina a
concentragdo espacial das mesmas e a baixa capacidade de retengdo das aguas nas bacias, ambas
consequéncias da forma de produgdo do espago na regido. O resultado sdo chuvas muito fortes,
localizadas, que rapidamente chegam aos corpos d’agua e se vao rio abaixo, como consequéncia
tem-se um aumento do risco de inundagGes e uma diminui¢cdo da capacidade de producéo de dgua
nas épocas secas. Alguns indicios dessa hipétese podem ser observados em situagcdes como a
necessidade de abertura das comportas da represa Paiva Castro, estrutura final da reversdo do
Sistema Cantareira, em margo de 2016, em razdo das fortes chuvas, quando as demais represas
que o compGem apresentavam somente 32% do volume, sem considerar a reserva técnica,
segundo dados da Sabesp.

Na regido do Vale do Itajai em Santa Catarina, por sua vez, apesar da recorréncia de inundagdes,
houve um evento em 2008 configurado como extremo. Em Blumenau, e na regido do Médio Vale
do Itajai, ocorreu uma precipitagdo intensa durante todo o més de novembro, sendo que nos dias
22 e 23, o total da precipitacdo didria foi aproximadamente de 250 mm, intensidade nunca
registrada em nenhum dos postos pluviométricos da bacia (SEVERO, 2009). Tal evento fez com
gue, a inundacdo normal, se somasse a enxurrada, provocando deslizamentos e movimentos de
massa de grandes proporg¢des. O evento em Blumenau afetou diretamente 103 mil pessoas, das
quais 5.209 ficaram desabrigadas (perderam suas casas e foram para abrigos), 25 mil foram
desalojadas (alojaram-se em casa de vizinhos, parentes ou amigos), 2.383 foram feridas e 24
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morreram. Mais de 18 mil casas, 38 unidades de saude, 61 unidades de ensino e centenas de
quildmetros de rodovias foram danificadas.

Ambos os casos sdo chamados aqui de notdveis pelo seu destaque no cendrio nacional de
enfrentamento de fendmenos climaticos e pelo agravamento das situagdes de risco e de desastre
(Fig. 1 e 2). As formas de mitigacdo e adaptacdo tém sido objeto de diversos estudos e vem
integrando planos, programas e a legislagdo, em todos os niveis federativos, no entanto, sua
implementacgdo estd muito aquém do necessario para redugao da vulnerabilidade nas cidades.
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Figura 1: Localizagdo das regides estudadas. Elaboragdo: Kamila Falcdo. Fonte: IBGE e CEM (2010) (Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica e Centro de Estudos das Metrdpoles)

A mitigacdo, nas politicas urbanas, foca principalmente a diminuigdo da emissdo de gases do efeito
estufa, em especial CO2, por meio do ensejo aos modos de deslocamento coletivos ou ndo-
motorizados e o aumento de dreas verdes intraurbanas. A adaptagdo estd em reconhecer o risco e
diminuir a exposicdo ao mesmo, controlando de forma mais rigorosa o uso do solo, o que exigir3,
além de novas praticas de urbanificagdo das dreas suscetiveis a inundagdo e escorregamento, uma
énfase nas politicas habitacionais e no controle do valor do solo nas areas adequadas a ocupacao.
A necessidade de tais politicas territoriais urbanas ndo nasce das mudancgas climaticas, sdo
demandas histdricas importantes no Brasil, no entanto, as mudangas climaticas tornam mais
urgente sua consecugdo e também alteram sua forma, de infraestruturas convencionais para
outras que contribuam para a resiliéncia das cidades.
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Barton (2013) reforga essa percepgdo ao considerar que a tradugdo das estratégias da agenda de
adaptagdo para a de melhorias do ambiente urbano, bem como nos processos de planejamento e
participagdo, traz as mudangas climaticas para o centro do debate e vai se sobrepor aos planos,
programas e projetos em curso, visando a seguranga ecolégica, em um modelo que relne
tradicionais posi¢Oes higienistas a muitos dos elementos da Agenda 21. Nesse contexto, a autora
vé algumas fragilidades da governanga para prover a seguranc¢a ecoldgica, sao elas: a natureza
mulltiescalar da governanga para o clima; o papel do conhecimento nas politicas de clima locais e a
distancia entre a retdrica e a pratica das politicas de clima locais, temas que precisam estar no
bojo do desenho da governanga dos planos de adaptagdo. Pelling (2011) afirma que a tentativa de
mudar as abordagens do planejamento do desenvolvimento e as suposi¢cdes bdsicas sobre riscos,
vulnerabilidades e resiliéncia ndo é um desafio direto ou de curto prazo.

Se o planejamento de agua e energia e a redugdo de vulnerabilidade e subsequente risco sdo
entendidos como itens de desenvolvimento, exacerbados por graduais e pontuais impactos dos
cenarios de mudangas climaticas, eles podem ser plenamente integrados dentro das estruturas de
governancga existentes (BARTON, 2013). Neste caminho, adaptacdes em mudancas climaticas
poderiam ser entendidas como fazendo parte e parcela de uma estrutura corrente de
planejamento e ndo como uma necessidade especifica que pode ser gerenciada por uma Unica
agéncia ou por um instrumento especifico como um unico plano de a¢do. Qualquer instrumento
que é gerado, nesse sentido, deve ser claramente vinculado a mecanismos existentes, o qual
incluem estratégias, planos, programas e projetos.

Diversos estudos pesquisados apontam as andlises comparativas e multiescalares como um dos
caminhos para o estudo da governanga e planejamento urbano em resposta as mudangas
climaticas, mesmo levando em consideragdo que esta é uma tematica complexa (BARTON, 2013),
ao comparar estudos de caso os pesquisadores tém encontrado apontamentos e respostas
interessantes. Como nos lembra Miranda (2014) em seu artigo sobre os processos de
transformacgdo da governanga da agua e mudangas climaticas em Lima (Peru), este processo de
construcdo de novas praticas se deve a participacdo de diversos atores e escalas. Também se
observa que esta abordagem multiescalar deve ser orientada para a agao, que isso deve abordar
também questdes sensiveis, como a redugdo das desigualdades globais de poder e distribui¢do de
recursos (LAHSEN et al, 2010).

ANALISES COMPARATIVAS EM PLANEJAMENTO: OS CASOS NOTAVEIS DAS REGIOES
METROPOLITANAS DE SA0 PAULO E VALE DO ITAJAI

A pesquisa e a pratica do planejamento possuem interesse sobre métodos e politicas aplicadas em
diversos territérios e escalas. Para Nadin (2012), o planejamento urbano tem mostrado um forte
espirito internacionalista, apesar dos problemas ébvios produzidos pelas diferencas linguisticas e
de contextos. A comunidade internacional de pesquisa em planejamento contribuiu para este
debate por meio de muitos estudos comparativos, a maioria envolvendo apenas dois ou trés
paises, mas alguns com comparac¢des multinacionais.

Para Nadin (2012) algumas questGes estdo organizadas em torno das analises comparativas: O que
é que deve ser comparado que daria uma compreensado significativa de semelhancas e diferengas?
Como podem ser feitas comparagdes validas e confidveis entre paises, culturas e linguas quando
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0s conceitos ‘ndo viajam bem”? Como os pesquisadores podem controlar a sua prépria visdao de
mundo? Existem conceitos genéricos ou universais de planejamento que ndo estdo ligados a
determinados lugares?

Para Nadin (2012) embora a influéncia do contexto social e cultural sobre o planejamento seja
amplamente reconhecida (Knieling & Othengrafen, 2009) raramente tem encontrado o seu
caminho de analise para estudos de comparativos. A planning culture - ethos coletivo e atitudes
dominantes dos planejadores (Faludi, 2005) ou os valores, atitudes e rotinas compartilhadas pelos
participantes no planejamento (Furst, 2009) é fundamental para explicar pratica de planejamento.
A visdo estdtica do sistema e da politica tende a ignorar a luta continua sobre o planejamento e o
seu papel. Estilos de planejamento, prioridades e os interesses sdo produzidos e reproduzidos pela
continua competicdo entre os grupos sociais sobre o significado do planejamento e da interagdo
de atores na formagdo de instituicdes de planejamento. Isto é representado em um conjunto
dominante de praticas e entendimentos - um paradigma de planejamento ou 'frame' que
estrutura as praticas de planejamento.

Para iniciar, é fundamental entender os arranjos institucionais e os desdobramentos de agenda em
uma analise comparada dos casos. Na secdo seguinte, essas analises preliminares subsidiardo uma
discussdo tedrica (dedutiva) sobre o planejamento e a governanga em um cenario de mudangas
climaticas e que ird balizar a sequéncia da pesquisa.

REGIAO METROPOLITANA DE SAO PAULO

A grande metrépole nacional (IBGE, 2008) polarizada pelo municipio de Sdo Paulo destaca-se
como um dos maiores aglomerados urbanos do mundo concentrando mais de 20 milhdes
habitantes em uma regido de baixa disponibilidade hidrica - a bacia do Alto Tieté. A RMSP é
composta por 39 municipios, sendo que a maioria deles (31) fazem parte do Sistema Integrado de
Abastecimento de Agua, operado pela SABESP - Companhia de Saneamento Bésico de S3o Paulo,
que abrange 8 sistemas produtores de dgua, com capacidade de fornecimento de quase 70 m3/s
(ANA, 2015).

Localizada junto as cabeceiras da bacia do rio Tieté, a RMSP importa mais de 30 m3/s de bacias
hidrograficas adjacentes, ou seja quase a metade da demanda de abastecimento de agua da
grande metrépole é atendida por sistemas existentes fora do seu seus limites territoriais
administrativos, desse modo, a metrépole revela mais uma escala de influéncia funcional - a da
dependéncia por recursos hidricos.

As estratégias de apropriagdo dos recursos da agua, intensamente imbricadas ao processo de
industrializacdo e metropolizagdo de S3o Paulo, transbordam tanto seus limites institucionais
guanto os da bacia hidrografica que acolhe o centro da metrdpole. O Projeto Serra, na primeira
metade do século XX, abrangeu um conjunto de grandes e impactantes obras para geragdo de
energia - da inversdo e canalizagdo de rios e implantagdo de reservatdrios, barragens no planalto
até a construgdo de usina hidrelétrica no litoral. Desde entdo, a intensa e predatdria urbanizagéo,
retirou vegetacdo, ocupou encostas e varzeas, impermeabilizou o solo com infraestruturas e
construgdes, e pode constatar as consequéncias dessa aglomeracdo nos ndo raros episodios de
inundacdes dos rios e canais que pretendem sanear a metréopole (MOMM-SCHULT et al, 2015).
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A constituicdo da RMSP buscou coincidir o territério metropolitano ao da bacia hidrografica do
Alto Tieté, ocupando cerca de 8 mil km2. Criada pela Lei Complementar Federal n? 14, de 1973, a
RMSP responde por mais da metade do PIB do estado de S3o Paulo, quase 20% do PIB nacional, e
tem alto indice de Desenvolvimento Humano (0,794, conforme o PNUD em 2010). Apesar de
dispor desde a década de 1970 de organismos estaduais voltados para assuntos metropolitanos e
de experiéncias importantes de planos e politicas integradas, houve um longo lapso institucional
até a regulamentag¢do da RMSP. Sé em 2011 a Lei Estadual Complementar n2 1.139 definiu a RMSP
e seu dever de “promover o planejamento regional para o desenvolvimento socioeconémico e a
melhoria da qualidade de vida e a redugdo das desigualdades sociais e regionais” (Art. 32, incisos |
eV).

E importante ressaltar, entretanto, que durante esse intervalo muitas experiéncias de arranjos e
alternativas de governanca foram feitas a partir de iniciativas locais, setoriais, além do exemplar
multisetorial Consodrcio Intermunicipal do Grande ABC. Por isso mesmo deve-se observar que a lei
estadual prevé que na RMSP devera ocorrer a cooperagdo entre entes federativos, com
articulagdo e integracdo entre érgaos e setores em planejamento e gestdo, bem como a utilizagado
racional do territério e recursos naturais e culturais e a prote¢cdo ambiental (Art. 39, incisos Il, lll e
Iv).

Com relagdo a gestao dos recursos hidricos, uma questdo relevante é que apesar da gestao estar
organizada, desde a instituicdo da Politica Estadual de Recursos Hidricos, em 1991, nos Comités de
Bacia Hidrografica, com a participacdo do estado, usuarios e sociedade civil, a Politica Nacional de
Saneamento estabeleceu uma légica municipalista, em especial com relagdo aos servigos de dgua e
esgoto, conduzida a partir de contratos entre a Agéncia Reguladora, Arsesp, e os municipios,
exclusivamente pelo poder publico, o que vem enfraquecendo arranjos intermunicipais e mesmo a
atuagdo dos comités e a negociagdo entre os diversos atores envolvidos (MOMM-SCHULT et al,
2015).

Dadas essas questdes, o Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado, PDUI, desenvolvido a partir
das diretrizes do Estatuto da Metrdpole pode contribuir para a gestdo e governanga de recursos
hidricos em regiGes complexas. Muitos instrumentos do Estatuto podem contribuir para a
diminuicdo das desigualdades - incluidas ai as desigualdades de capacidade institucional de
municipios - como a compensac¢do por servicos ambientais ou outros servicos prestados pelos
municipios para a regido.

A atual discussdo do PDUI na RMSP traz de forma relevante o debate em relagdo as areas
protegidas e produtoras de 3agua e servicos ambientais, ressaltando também as mudancas
climaticas, no entanto, ndo endereca especificamente o saneamento basico em suas diretrizes
metodoldgicas, embora o reconhegca como uma questdo de interesse metropolitano, bem como
n3o trata da gestdo de recursos hidricos (EMPLASA, 2016), que fica a cargo do Comité de Bacia
Hidrografica do Alto Tieté. Nesse contexto, serd necessario entender como o tripé protecdo
ambiental, gestdo de recursos hidricos e saneamento serdo integrados, dados os diferentes
arranjos e interesses colocados, em especial considerando os eventos extremos, como foi o caso
da crise da agua entre 2013 e 2015, ou mesmo com relacdo aos recorrentes episddios de
inundagdo, conforme explicitado anteriormente. Os eventos e os arranjos citados podem ser
observados em uma visdo diacronica (tendéncia) na linha do tempo (Fig. 3).

11

Desenvolvimento, crise e resisténcia: Quais os caminhos do Planejamento Urbano e Regional?



o

Vil enanpur

SAo PauLo + 2017

SESSAO TEMATICA 4: MEIO AMBIENTE E POLITICAS PUBLICAS

Também é importante ressaltar que a resposta a esses eventos extremos tem sido a construgdo de
mais estruturas, de deten¢do de dguas pluviais, de canalizagdo ou retificagao de rios e cérregos e,
em relagdo ao abastecimento, uma série de estruturas para a conexao entre reservatorios, além
da pressdo pela captacdo de mais agua de outras bacias.

REGIAO METROPOLITANA DO VALE DO ITAJAI

A Regido Metropolitana do Vale do Itajai, polarizada por Blumenau, localiza-se no Estado de Santa
Catarina e na regido Hidrografica do Atlantico Sul, foi criada pela Lei Complementar Estadual n°
162 de 1998, extinta pela Lei Complementar Estadual n° 381 de 2007 e reinstituida pela Lei
Complementar Estadual n°® 495 de 2010. No artigo 62 da referida lei consta que o Nucleo
Metropolitano da Regido Metropolitana do Vale do Itajai é integrado pelos municipios de
Blumenau, Pomerode, Gaspar, Indaial e Timbd, e que a Area de Expansdo Metropolitana da
Regido Metropolitana Vale do Itajai é integrada pelos municipios de Apiuna, Ascurra, Benedito
Novo, Botuvera, Brusque, Doutor Pedrinho, Guabiruba, llhota, Luiz Alves, Rio dos Cedros e Rodeio,
totalizando 16 municipios A populacdo total da regido é de 689.731 habitantes com uma taxa de
geométrica de crescimento anual entre 2000/2010 de 2,5% representando 11,04% da populagdo
do Estado de Santa Catarina (IBGE, 2010).

O processo de ocupagdo desta regido se deu ao longo dos séculos XIX e XX, com predominio de
migragdes europeias, principalmente por meio de companhias colonizadoras, que resultou em
uma configuracao fundidria de pequenas propriedades e uma rede de pequenos e médios
municipios caracterizando a rede urbana do Vale do Itajai que compreende a quase totalidade da
bacia hidrografica do Itajai (IPEA; IBGE; UNICAMP, 2001; IBGE, 2007). As atividades econdmicas
sdao predominantemente ligadas ao setor primario — agropecudria — no Alto Vale, e aos setores
secundario e terciario no Médio Vale, que corresponde a RM do Vale do Itajai, e junto a foz. Com
relagdo aos aspectos econdmicos, segundo dados do Boletim Regional do Mercado de Trabalho:
Mesorregido do Vale do Itajai na série historica analisada (1999-2010), em 2010, o Produto Interno
Bruto (PIB), atingiu o equivalente a 30% do total do PIB catarinense para o mesmo ano (SANTA
CATARINA, 2013).

Apesar da existéncia legal da RMVI, do ponto de vista institucional ndo ocorreram avangos na
organiza¢do de uma entidade metropolitana. A principal forga ativa na regido é a polarizagdo no
municipio de Blumenau e as agdes oriundas da Associagdao de Municipios do Médio Vale do Itajai
(AMMVI). A populagdo estimada do municipio de Blumenau, segundo o IBGE (2010), é de 338.876
habitantes em 2015, e possui um indice de Desenvolvimento Humano de 0,806, o 252 do pais.

Por conta do padrdo de ocupacdo e das caracteristicas do sitio natural sdo recorrentes as
inundagdes com grande alcance, atingindo grande parte das cidades e areas rurais dos municipios.
S3o reconhecidos como eventos extremos, associados com enchentes e deslizamentos, as chuvas
de 1911; 1957; 1983 e 2008. Recentemente ocorreram enchentes nos anos de 2011, 2013 e 2015.

Historicamente, o problema vem sendo enfrentado com a construcdo de barragens de contengao
(Itajai do Sul, do Oeste e do Norte), aprofundamentos, retificagdes e canalizagdo de cursos de
agua. Também ao longo das ultimas décadas, impulsionados por politicas nacionais, especialmente
o Estatuto da Cidade, agdes foram promovidas no sentido de criar planos municipais de
ordenamento do territério. No entanto, questdes como o padrdo de ocupac¢do de varzeas ou de
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planicies inunddveis seguem sem restricGes capazes de alterar o padrao histérico. Em 1997, foi
criado o Comité de Bacia Hidrografica, mas, por falta de questdes politicas e de infraestrutura do
estado, este ainda ndo conseguiu implantar os instrumentos de gestdo, especialmente o Plano de
Recursos Hidricos e a cobranga pelo uso da agua.

Apods o evento extremo de 2008, citado anteriormente, e de uma inundagdo em 2011, um caso
paradigmatico de pds-desastre, estudado por Jacobi et al (2013), mostrou como apds o evento,
algumas intervengdes foram propostas no Municipio de Blumenau, tais como, a urbanizagdo
da margem do Rio Itajai-agu, na darea central da cidade. O caso mostra que, apesar da
necessaria reacdo sobre o padrdo da ocupacdo urbana, os desastres tornam-se oportunidades
para intervengbes com carater de excecdo e emergéncia, sem o devido planejamento e
discussdo sobre os impactos nos sistemas sociais e ecoldgicos. A fragil governancga deu origem
a um conflito entre a Prefeitura Municipal e instituicGes e atores organizados em torno da
protecdo ambiental e dos recursos hidricos, o que levou a impasses na intervengdo emergencial.

Situacdo de emergéncia ou calamidade
publica devido a inundacdo registradas
entre 20032015

Registros
0 ~
1.2 ~
j 2-5 ~N

Is-9 ~

-6 >

[ Regido Metropolitana Vale do Itajai

Figura 2: Situagbes de emergéncia ou calamidade publica devido a inundagdes registradas entre 2003 e 2015.
Elaboragdo: Kamila Falcdo. Fonte: ANA (Agéncia Nacional de Aguas)

Para contextualizar a recorréncia de eventos em fungdo das mudangas climaticas e alguns marcos
no planejamento das regides estudadas, foi elaborada uma linha do tempo, indicando estes
eventos marcos. Como referéncia para elaboragdo da mesma, foram usados dados da Secretaria
Municipal do Desenvolvimento Urbano do Municipio de Sdo Paulo e noticias de jornal, para Sao
Paulo e levantados por Siebert (2012), para Blumenau. A linha do tempo colabora para a hipétese
de que eventos extremos poderiam impulsionar mudangas no sistema e na cultura de
planejamento.
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Figura 3: Linha do tempo com marcos de planejamento urbano e mudangas climdticas nas regides
metropolitanas estudadas. Elaboragdo: Gabriela Grisa.

ANALISES COMPARATIVAS EM PLANEJAMENTO E GOVERNANCA EM UM CENARIO DE
MUDANCGCAS CLIMATICAS: ALGUNS APONTAMENTOS

As analises comparativas representam uma importante estratégia de pesquisa em planejamento e
governanga especialmente em um cenario de grandes transformagdes resultante das dinamicas
ecossistémicas e sociais e suas interrelagbes. Com base em estudos de caso, em um didlogo
indutivo-dedutivo, as andlises alimentam construgdes tedricas que contribuem para novos olhares
sobre os estudos empiricos.

14

Desenvolvimento, crise e resisténcia: Quais os caminhos do Planejamento Urbano e Regional?



~HVIl ENanpur

SAo PauLo + 2017

SESSAO TEMATICA 4: MEIO AMBIENTE E POLITICAS PUBLICAS

Considerando os casos indicados, a partir de uma abordagem contextual e em uma visdo
diacrénica e multiescalar (GETIMIS, 2012; NADIN, 2012), é possivel perceber uma tendéncia de
enfrentamento das mudangas climaticas, eventos extremos e desastres (pds-desastre) a partir de
uma predominadncia de a¢les estruturais, especialmente nas escalas estadual, regional e local.
Essa tendéncia pode ser analisada a partir de alguns aportes tedricos.

A caracterizagdo de agles estruturais (hard system) e nao-estruturais (soft system), préprias das
politicas e intervengdes relacionadas com agua, pode ser amparada nos conceitos de gestdo de
recursos naturais de Godard (1997). Resumidamente, o autor considera que o enfrentamento das
guestdes ambientais, de uma forma geral, vem sendo concebido a jusante das politicas, programas
e ag¢oes publicas oriundas do atual modelo de desenvolvimento, ou seja, funciona como um ajuste
as escolhas feitas, enquanto o desejavel seria que estivessem a montante, ou seja, que pudessem
influenciar as - e ser internalizadas nas - proprias opc¢des de desenvolvimento. As agles
estruturais, como por exemplo a construcdo de reservatérios, se situam principalmente (ndo
exclusivamente) dentro de uma visdo corretiva e remediadora de tensGes e de garantia de
atendimento de uma determinada demanda. As ndo-estruturais, tais como politicas de
ordenamento do territorio, de consumo e modos de produgdo, por estarem calcadas nas agées de
planejamento, possuem carater prospectivo e de longo prazo.

A predominancia das agGes corretivas ou estruturais, pode levar a manutencdo do status quo e,
para Harvey (2000, p. 291), coaduna-se as questdes de reproducdo do modelo de
desenvolvimento capitalista relacionadas com a agenda e narrativa ambiental. Em Espacos de
Esperanca ilustra, com relagdo as mudancas climaticas:

A ameaga de aumento da frequéncia dos tornados como decorréncia do
aquecimento global aterroriza as companhias de seguro tanto quanto irrita
montadoras e distribuidoras de combustiveis que ouvem que deveriam reduzir seus
planos globais de expansdo por causa de emissdes de gases atmosféricos (embora,
nesse caso, o impulso de produzir um carro ndo-poluidor venha se evidenciando
crescentemente na propria industria automobilistica). Por fim, tem relevancia a
distingdo entre a produgdo/prevencdo de riscos e a tendéncia capitalista rumo ao
consumo/mercadificacdo de curas.

Neste sentido, para Harvey (2000), a adogdo de uma retdrica alarmista da crise e da catastrofe
ambiental pode também ajudar a legitimar todo tipo de agdo sem levar em conta efeitos sociais ou
politicos. Esse é o argumento de Naomi Klein (2015) em This changes everything. Capitalism vs. the
Climate. A autora entende que as mudancas climdticas podem resultar em um espectro amplo de
acGes politicas, econGmicas e de transformacdo, mais ou menos desejaveis. Com base em suas
pesquisas sobre sociedades que viveram profundas situacOes de estresse (por recessées
econOmicas, desastres naturais ou guerras), aponta que interesses corporativos frequentemente
exploraram tais crises para favorecer e enriquecer uma pequena elite, por meio do aumento da
regulamentacdo, cortes em verbas sociais e privatizaces em larga escala. Também tiveram como
consequéncia, a diminuicdao das liberdade individuais e violagdes dos direitos humanos. Klein
(idem) advoga que as mudancgas climaticas ndo serdo exce¢do a essa regra, ou seja, ao invés de
serem criadas solugdes para protecdo e prevengao, seus efeitos provavelmente servirdo para a
continuidade da concentragdo de renda e recursos: secas e inundagdes criam a oportunidade para
uma série de negdcios.
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No Brasil, as a¢gdes confirmam essa ldégica. O foco em agdes estruturais e emergenciais, ou seja, em
remediacdo, é o que se observa nos casos estudados aqui. E possivel perceber, especialmente nas
escalas global e nacional, propostas de politicas que incorporam medidas e plataformas de agdo e
planejamento de longo prazo, com impactos nos regimes de planejamento e governanca. E dessa
esfera que surgem mudangas tanto no sistema como na cultura de planejamento, como a
incorporagdo, por exemplo, de conceitos de resiliéncia (mais afeito a governanga e processos
participativos) e o de suscetibilidade (mais afeto ao planejamento e a produgdo de instrumentos
técnicos de planejamento e gestdo). Nas escalas estadual, regional e local, ainda que se observem
movimentos de mudanga no sistema e na cultura de planejamento, boa parte das a¢des recaem
em medidas intervencionistas e estruturais, especialmente na perspectiva de manter o padrdo de
reproducdo espacial (socioeconémica e cultural).

Uma hipdtese para a baixa efetividade, no nivel local, de medidas visando a alteragdo do padrdo
de uso e ocupacgdo é o papel, a proximidade e o peso dos atores, especialmente dos proprietarios
de terra, dos agentes e formuladores de politicas (vide as recorrentes mudancas em planos
diretores no ambito das Camaras de Vereadores por influéncia setorial ou de individuos). E no
municipio que os interesses ligados ao direito de propriedade e ao mercado imobilidrio possuem
maior poder de interferéncia e acdo. Neste sentido, o planejamento e controle do uso do solo é
uma area politicamente sensivel, pois afeta os valores da propriedade e a identidade das
comunidades.

Jouravlev citando Hoogendam (2003) argumenta que o municipio, ou o nivel local, ndo é a escala
adequada para planejar, organizar, administrar o uso e o manejo da agua. Entre as razGes para que
a descentralizacdo da gestdo de recursos hidricos no nivel local ndo seja desejavel estdo a
debilidade e falta de hierarquia institucional dos governos locais diante das autoridades com
interesses no recurso: a maioria dos municipios apresenta baixa capacidade para negociar com os
grandes usudrios de dgua que operam ou intervém em seu territério e uma maior vulnerabilidade
e possibilidade de captura e politizacdo da autoridade de 4d4gua, pela maior proximidade nas
relagdes de poder (Jouravlev, 2003, p. 26).

Ryan (2015), em uma revisdo de literatura e estudos comparativos, parte da hipotese de que os
governos locais e as comunidades tém maior probabilidade de desenvolver e avangar politicas
favordveis ao clima se puderem ser enquadradas em relagdo a problemas locais e gerar outros
beneficios socioeconémicos ou ambientais. Desta forma, o enquadramento de problemas é um
fator relevante ndo sé em relagdo a formulagdo de uma politica (por exemplo, os objetivos a
serem perseguidos e o tipo de resultados que a politica deve entregar), mas também para avaliar a
maior viabilidade ou similaridade de implementac¢do de uma politica.

O trabalho de Pelling e Dill (2010) investiga, a partir de uma revisdo bibliografica, pontos de
mudancas no cenario politico no pds-desastre em um caso na Turquia. Observam dois pontos de
vista, um que vé a manutengdo do status quo, ao considerar que as mudangas possuem
dependéncia de caminho e acabam simplesmente acelerando processos que ja estavam em curso
no pré-desastre; enquanto o segundo vé a possibilidade de ruptura, uma mudanca irreversivel na
forma e direcdo do regime politico. A partir dai estabelecem quatro momentos para a
identificacdo do ciclo de desastre e mudancga politica para avaliar permanéncias ou rupturas. O
primeiro momento avalia o quanto a desigualdade espacial e social da distribuicdo dos danos pode
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levar a um questionamento sobre as falhas do processo de desenvolvimento e no contrato social.
O segundo, considera como os atores governamentais ou ndo se mobilizam para construir e
capturar discursos criticos. Como essas mobilizagdes se institucionalizam é o terceiro momento e o
desenvolvimento a partir dai, o quarto. Trés dimensdes contribuem para que, durante esse ciclo,
haja mudangas: a das técnicas, das politicas publicas e das forgas politicas.

Concluindo, as mudangas climaticas, com seus impactos e incertezas, poderiam representar uma
oportunidade para alterar as formas de desenvolvimento territorial no sentido de diminuir
desigualdades sociais e urbanas, bem como colocar as questGes ambientais a montante das agdes
vinculadas as politicas publicas. No entanto, a revisdo bibliografica e os casos aqui estudados
indicam que as crises advindas dos eventos extremos tém mantido o status quo do
desenvolvimento, de uma forma geral, e do planejamento e politicas territoriais, em particular,
configurado como o predominio das a¢Ges estruturais ao invés de a¢des de planejamento visando
prevencdo e protegdo frente a vulnerabilidade ambiental e social; a permanéncia das mesmas
estruturas institucionais, com suas fortes dependéncias de caminho; e a manutengdo da
concentracdo de renda, com a apropriacdo pelas elites daquilo que pode ser considerado
“oportunidade” no contexto das mudancgas climaticas.
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