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A Conferéncia das Nag¢des Unidas sobre Desenvolvimento Sustentavel, conhe-

cida também como Rio +20, representou uma oportunidade tinica para a orga-
nizagdo de uma série de debates de grande importancia para a drea ambiental,
tanto no Brasil quanto em outros paises. A preparagao para o evento levou a
mobilizagio de instituicdes nacionais e internacionais, tendo em vista a elabo-
ragdo de estudos e o desenvolvimento de insumos com abordagens que foram

além dos enfoques tradicionalmente associados a agenda de meio ambiente.

Nesse sentido, a parceria entre o Ministério do Meio Ambiente e o Fundo de
Populagao das Nagoes Unidas (UNFPA), produziu quatro trabalhos de grande
relevancia e carater inovador, reunidos na Série “Populagao e Desenvolvimen-

to Sustentavel”, concebida para servir de insumo para as discussoes da Rio +20.

Esses quatro estudos envolveram especialistas de diferentes dreas e tiveram
como fio condutor o desafio de compreender as interagdes entre populacao
e meio ambiente, no Brasil e no Bloco BASIC (Brasil, Africa do Sul, India
e China). Desta maneira, procurou-se examinar as relacdes entre dindmica
populacional, urbanizagdo, situagdes de risco e desastre, desenvolvimento
da Amazdnia e consumo, dentre outras questdes fundamentais para o desa-
fio da sustentabilidade.

A publicagao destes estudos visa disponibilizar a toda a comunidade cienti-
fica e académica interessada nos temas propostos as informagdes reunidas
e as provocagdes intelectuais apresentadas pelos seus autores, de forma a

fomentar novos debates e pesquisas.

Assim como o legado da Conferéncia Rio +20 nao se resumiu aos documen-
tos e declaragdes ali aprovados, também as parcerias que se constituiram para
o desenvolvimento destes estudos deverao render novos frutos e insumos

para o desenvolvimento de agdes em prol do desenvolvimento sustentével.
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ecutivo

A intensificagdo dos eventos extremos climéticos gera problemas urgentes
e insuficientemente reconhecidos, que requerem uma atengao transsetorial
e colaborativa. Projetos de adaptagdo tém sido deixados em segundo plano
na agenda brasileira de politicas ambientais, em parte por causa da diver-
sidade dos problemas, da multiplicidade de situagdes locais e da natureza
descentralizada das a¢des necessarias. Esse texto procura contribuir para a
identificagao de uma agenda ambiental mais ajustada a realidade brasileira
urbana (onde vivem 85% da populagio), oferecendo perspectivas que po-
dem subsidiar a orienta¢do das politicas de adaptagio, a partir do exame
das interfaces entre a dindmica demografica e a problematica ambiental. Até
agora, a caracteristica principal dos esfor¢os de adaptagdo tem sido a reagao
a desastres. No caso dos eventos climaticos extremos, entretanto, é preciso
urgentemente passar a antecipar em vez de remediar, implementando ca-
pacidades adaptativas e de resposta, que, se ndo diminuem o risco, podem

diminuir a vulnerabilidade.

O instrumental demografico pode ser especialmente til nessa tentativa de
antecipar as agdes necessarias, pois permite formular cenarios confiaveis so-
bre o tamanho, a composi¢ao e a distribui¢do geografica da populagiao po-
tencialmente afetada. A questdo da distribui¢ao espacial é particularmente
importante para o tema da adaptagdo as iminentes mudangas climadticas no

caso brasileiro.

Inicialmente, o relatdrio expde a situa¢do do Brasil no contexto internacional
de desastres naturais, descreve o arcabougo formal da politica ambiental brasi-
leira no que concerne as mudangas climaticas e apresenta um panorama geral
da situagao brasileira em relacio a desastres naturais, no contexto da evolugio
mundial desse tipo de calamidade. Em seguida, sdo analisadas as principais

inter-relagdes entre a agenda ambiental e a dindmica demografica, esclarecendo
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porque, no caso brasileiro, a interface mais promissora para a formulagio de
politicas efetivas nesse dominio refere-se a distribuicéo espacial e, em particular,
a urbanizagio. O trabalho faz, portanto, uma andlise das relagdes entre a distri-
buigio espacial e a agenda de adaptacio, analisando especificidades nos dife-
rentes biomas, nas zonas costeiras e nas areas rurais, mas enfatizando como a
transi¢do urbana brasileira determinou, em grande parte, o perfil atual da agen-
da socioambiental. As implicagdes desta analise da distribuigdo espacial para a

formulagio de politicas de adaptacio sdo discutidas.

Em cada capitulo do relatério sdo alinhadas algumas breves sugestoes para
a formulagdo de politicas, destacadas com marcadores e texto em italico.
Um capitulo especifico apresenta essas e outras propostas substantivas e
institucionais para uma politica nacional de adapta¢io, baseadas nas ques-
toes prioritarias brasileiras, na analise do arcabougco institucional atual e na
experiéncia internacional. As principais sugestoes e recomendagdes estao
reorganizadas em forma de listagem no ultimo capitulo. Recomenda-se
maior atencdo as questdes de adaptagdo nas prioridades e na disposi¢ao or-
camentaria das institui¢coes governamentais nas trés esferas, com énfase na
problematica que afeta os espagos em que a maioria da populagdo reside,
ou seja, nas areas urbanas. Algumas sugestoes sobre iniciativas e medidas
que poderiam ajudar a implementar essas recomendagdes sdo apresenta-
das. Uma politica integrada de adaptagao tera que se basear na construgao
de mecanismos de coordenacio entre as acdes da Unido, de Estados e Mu-
nicipios, reconhecendo o carater eminentemente local dos problemas, dos

diagndsticos e das medidas de adaptagio.
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1. Introducao

O atual momento histdrico exige atengao muito concentrada quanto aos fatores
determinantes e as consequéncias de uma das transformagdes mais impactan-
tes na trajetoria da humanidade - as mudangas climaticas. Desde a publicagao
do relatério oficial do Intergovernmental Panel on Climate Change (IPCC),
em 2007, alertando sobre a iminéncia de mudangas climaticas de dimensdes
criticas, e mais ainda com a realizacdo da Rio +20, a discussio sobre as medi-
das capazes de mitigar as calamidades anunciadas pelo IPCC tem dominado
as atencoes. O mesmo ocorre no Brasil, onde o interesse do Poder Publico
tem seguido a tendéncia de muitos paises, ao centrar maior foco na questao
da mitigagdo. Tais iniciativas sdo obviamente essenciais, entretanto, elas tém

relegado os aspectos relacionados a adaptagao para um segundo plano.

O problema da intensificagdo dos eventos extremos climdticos é urgente e
insuficientemente reconhecido. Requer um tratamento multissetorial colabo-
rativo, que ultrapasse os limites da politica ambiental mais tradicional. Nesse
sentido, este texto procura contribuir para a identificagdo de uma agenda am-
biental mais ajustada a realidade brasileira, oferecendo, a partir do exame das
interfaces entre a dindmica demografica e a problematica ambiental, perspec-

tivas que possam subsidiar a orienta¢do das politicas de adaptacio.
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Presentemente, a caracteristica principal dos esforcos de adaptagio tem
sido a reacdo a desastres naturais. No caso dos eventos climaticos extremos,
cuja frequéncia e intensidade devem aumentar significativamente com as
mudancas climaticas, é preciso antecipar em vez de remediar. Para isso, é
necessario conhecer tanto o processo de produgdo de tais eventos quanto
a capacidade de resposta da populagio, dos lugares e das instituicoes afeta-
das. E a resposta, em relacido a vulnerabilidade, ndo se da apenas no dia do
evento, mas envolve o pré-evento, o evento e o pos-evento. Isso porque os
desastres relacionados as mudancas ambientais ndo sdo desastres naturais,
mas sim o resultado de eventos hidrometeorologicos extremos em lugares
que estao despreparados, em varios sentidos, para enfrentar tais fendmenos.
Esse despreparo é o que os torna vulneraveis e sem capacidade de absorver

os impactos ou de evitar danos materiais e humanos.

O instrumental demografico pode ser particularmente util nessa tentativa
de antecipar as reagdes necessarias, pois permite formular cenarios confid-
veis sobre o tamanho, a composicdo e a distribuicdo geografica da popula-
¢ao afetada. Com a ajuda desse instrumental, pode-se promover a resilién-
cia de populagoes e as infraestruturas, dotando as cidades e areas rurais de
capacidade institucional de reagdo e resposta a tais eventos. Vale notar que,
em termos institucionais, essas dimensdes pertencem atualmente a uma
zona cinzenta, frequentemente despercebida, ndo ocupada, ou diluida entre

varias agendas e 6rgaos governamentais.

No contexto da intensificacdo das discussoes sobre os “culpados” da ameaca
climatica, o papel da dindmica populacional tem sido analisado, prioritaria-
mente, com relacdo ao crescimento e ao tamanho da populagdo global. Entre-
tanto, essa abordagem ¢ de pouca relevancia para a atualidade brasileira, tendo
em vista o rapido declinio da fecundidade e, consequentemente, a redugao da
taxa de crescimento populacional observada nas dltimas décadas. O presente
relatdrio pretende dar maior énfase a outra dimensao da dindmica demogra-

fica - a concentragio espacial da populagao, aspecto menos discutido no
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contexto de politicas ambientais, mas particularmente importante para o tema

da adaptacio as iminentes mudangas climaticas no Brasil.

Assim, o capitulo 2 deste relatério apresenta um panorama geral da situagdo
brasileira em relacdo a desastres naturais, no contexto da evolu¢do mundial
desse tipo de calamidade. No capitulo 3, descreve-se brevemente o arca-
bougo formal da politica ambiental brasileira no que concerne as mudangas
climaticas. Em seguida, o quarto capitulo analisa as principais inter-relagoes
entre a agenda ambiental e a dindmica demografica, esclarecendo por que,
no caso brasileiro, a interface mais promissora para a formulagao de politicas
efetivas nesse dominio refere-se a urbanizagao. Os capitulos 5 e 6 compdem
o cerne substantivo e analitico do trabalho. Fazem um recorrido detalhado
da transi¢do urbana brasileira em duas etapas historicas, discutindo suas
causas e caracteristicas principais. Esses capitulos mostram também como
o legado desse processo acabou determinando, em grande parte, o perfil
atual da agenda socioambiental. Em seguida, no capitulo 7, sdo discutidas
as implicagdes dessa analise do processo de urbanizagio para a formulagao

de politicas de adaptagio.

Em cada capitulo, sdo alinhadas algumas breves sugestoes para formulagao
de politicas, destacadas com marcadores e texto em negrito. Ja o capitulo
8 discute outras propostas substantivas e institucionais para uma politica
nacional de adaptagdo, baseadas nas questdes prioritarias brasileiras, na
analise do arcabougco institucional atual e na experiéncia internacional. As
principais sugestoes e recomendagdes estao reorganizadas em forma de lis-

tagem no ultimo capitulo.
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2. A situacao do Brasil no contexto internacional

de desastres naturais

Um dos aspectos mais evidentes relacionados as mudangas climaticas, o qual
assume um grande destaque na midia e nos meios académicos nos dias de
hoje, é a questdo dos desastres naturais. De acordo com a conceituagao ado-
tada pela ONU (UN-ISDR), um desastre constitui uma grave perturbagiao
do funcionamento de uma comunidade ou de uma sociedade, envolvendo
perdas humanas, materiais, econdmicas ou ambientais de grande extensao’.
Desastres desse tipo sempre aconteceram na histéria da humanidade, que
tem desenvolvido diversas estratégias para contorna-los, incluindo o de-
senvolvimento de técnicas modernas de engenharia, o desenvolvimento de
modelos de previsdo do clima e a expansao dos servigos de seguros, que sio

acionados quando as catastrofes atingem as populagdes seguradas.

Vale notar que quando consideramos o potencial destrutivo em termos de
numero de pessoas atingidas e dos prejuizos materiais causados, essas ocor-
réncias tendem a ser muito mais graves nos meios urbanos. Mesmo ocu-
pando apenas uma pequena fracao da drea total do planeta, as areas urbanas
tém um relevo extraordinario na contabilidade dos prejuizos causados por
desastres naturais em fung¢ao da forma da concentrag¢do populacional e eco-

ndmica nesses locais.

E importante também observar que, segundo os dados do International Di-
saster Database (EM-DAT), a evolucdo dos desastres naturais no mundo
assume propor¢des que, a primeira vista, reafirmam a intensidade com que
as mudangas ambientais tém se agravado nos ultimos anos. Além disso, a
concentragdo demografica em cidades também esta crescendo e de maneira
inadequada. O efeito combinado desses dois fendmenos — da maior intensi-

1 Séo considerados desastres as ocorréncias que apresentem pelo menos um dos critérios a seguir: 1) dez
ou mais 6hitos; 2) cem ou mais pessoas afetadas; 3) declaragéo de estado de emergéncia; 4) pedido de
auxilio internacional.

-15-



dade dos eventos climaticos e da concentragao populacional - sugere que o
nimero de vitimas e os custos econdmicos dos eventos climaticos extremos
tenderdo a crescer no futuro, simplesmente em fun¢do dos padroes demo-

graficos e ambientais vigentes.

Esse tipo de situacdo demanda um olhar mais atento sobre o tema, pois
nao ¢é apenas o clima global que esta sendo alterado, mas também os pa-
droes de concentragao da populagdo, de organizagao do espago urbano e de
mudanca tecnoldgica. Na realidade, uma parcela importante dos “desastres
naturais” de hoje tem suas raizes nas decisdes e na forma como a sociedade
organiza e regula o uso do espago na escala local, onde o clima também é
alterado de forma especifica, sem rela¢des causais simples ou diretas com

mudangas que ocorrem na escala planetaria.

Ao longo do século XX, a populagao mundial passou por uma transicdo urba-
naradical. A despeito de todo o potencial positivo que essa transi¢do represen-
ta para o desenvolvimento econdmico e social, essa transformagao também
aumentou o impacto negativo de episddios extremos, especialmente quando
localizados em dreas urbanas de alta densidade e pobreza. E, na auséncia de
um planejamento adequado para o crescimento das cidades, como frequen-
temente se verifica na América Latina (TORRES e SYDENSTRICKER, 2012),
a populagao urbana tende a ficar ainda mais exposta a situagdes de risco. As-
sim, parte dos desastres ‘naturais’ em areas densamente povoadas, conforme
mostrado nos capitulos 6 e 7, sdo eventos que refletem a falta de respeito ou
adequagdo a logica dos sistemas naturais. Os riscos aumentam ainda mais
quando parte da populagao ¢é relegada a ocupagio de terrenos e localidades
inapropriados e a moradias precariamente construidas — sem recursos ne-
cessarios e sem considerar as técnicas construtivas mais modernas, o que é

inerente a propria construgdo das cidades brasileiras.

Nesse sentido, a relacdo entre mudangas climaticas e ‘desastres naturais’ in-
clui outras dimensdes. De modo geral, o carater ‘natural’ do fendmeno tende

a ser exagerado, enquanto a agao desastrosa do homem tende a ser minimi-
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zada. Se, de um lado, parte da aten¢ao que as mudangas climaticas globais
angariaram nos ultimos anos é devido ao reconhecimento de suas raizes
antropogénicas, os eventos, lidados isoladamente, por outro lado, ainda sao
entendidos como tendo raizes naturais. O desastre em Fukushima, no Ja-
pao (2011), por exemplo, ou a série de eventos em Nova Orleans (EUA),
relacionada ao furacdo Katrina (2005), s se constituiram em desastres em
virtude da estrutura social e demografica, de aspectos politicos e culturais e
de variaveis tecnoldgicas mais ou menos evidentes. Chamar tais eventos de
naturais é, no minimo, fechar os olhos para a natureza prdpria dos desas-
tres atuais: sdo eventos hibridos que aumentam seu potencial de catastrofe
justamente por envolver aspectos sociais, ambientais e tecnolégicos, cujas
interagoes carregam forte grau de incerteza. Em outras palavras, o aumento
de desastres naturais nos anos recentes resulta da combinagdo perversa de
processos sociais e econdmicos com o agravamento dos eventos climaticos
extremos. Tendo em vista o aumento progressivo do nimero e intensidade
desses eventos, uma melhor capacidade de adaptacido as dimensdes consi-

deradas - naturais e sociais — de desastres se faz absolutamente necessaria.

O Grifico 1 mostra como tem evoluido o nimero de registros de atingi-
dos por desastres naturais em todo o mundo ao longo do século XX. Por
um lado, fica patente o aumento no nimero de pessoas atingidas por essas
calamidades, mas também se observa, por outro, uma redu¢iao no numero
de mortes associadas a essas ocorréncias. Em parte, pode-se atribuir essa
inversdao ao avango tecnoldgico, ao aumento generalizado da renda média
da populagio e as agdes preventivas ou remediais na redugdo de mortes de-
vido as secas, enchentes e epidemias (pois este ultimo item também consta
na base de dados do EM-DAT como evento natural). No periodo de 1900 a
2011, os terremotos, furacoes e atividades vulcinicas, apesar de sua inten-
sidade localizada, corresponderam a apenas 12% do total de mortes rela-
cionadas a desastres naturais, enquanto 66% eram associadas a estiagens e
epidemias e 21,3% a inundagdes. Essa fonte de dados nao registra o impacto

econdmico desses desastres, que, dado ao desenvolvimento econémico sig-
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nificativo verificado nas ultimas décadas, deve ter aumentado mais do que

proporcionalmente ao numero de afetados.

Grafico 1 - Total de registros de mortes e de atingidos

por desastres naturais, 1900-2011
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Fonte: EM-DAT: The OFDA/CRED International Disaster Database

Confirmando uma velha e apreciada anedota brasileira a respeito da repar-
ticdo geografica de cataclismos naturais pelo Criador, as informagdes da
EM-DAT parecem confirmar a ideia de que o Brasil é realmente um pais
privilegiado. As analises recentes, repletas de mapas coloridos, feitas por
prestigioso relatério da ONU a respeito da localizagdo e intensidade de ci-
clones, vulcdes, terremotos, furacdes, tsunamis, enchentes, entre outros,
deixam de mostrar uma participacido de lideranga do Brasil em qualquer

um desses ‘cataclismos naturais’

Esses dados indicam que o principal problema, em termos de eventos natu-
rais, que historicamente tem afetado a populagio brasileira, é a seca, repre-

sentando 64% dos registros de desastres desde 1948 até 2001. No que pese a
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importincia do fendmeno e a ocorréncia de uma severa seca no Nordeste em
2012, é provavel que o impacto econdmico e social desse tipo de fenomeno
seja decrescente ao longo do tempo. Em primeiro lugar, a populagao rural tem
declinado de forma importante no sertio nordestino, principal regiao afetada.
Simultaneamente, tem sido ampliada de forma importante a infraestrutura de
abastecimento de agua e de irrigagao, incluindo projetos federais de grande
porte, como a transposi¢do do Rio Sdo Francisco e o programa de construgao
de cisternas. Além disso, os programas de transferéncia de renda — como a
aposentadoria rural e o Bolsa Familia — certamente aumentaram, ao longo
do tempo, a capacidade de as familias mais pobres lidarem com os episddios

extremos relacionados a escassez de alimentos e de agua.

Vale destacar que o perfil dos desastres naturais vem se alterando mais re-
centemente; de 2008 até 2011, a grande maioria dos desastres naturais no
Brasil era relacionada a inundagdes e escorregamentos®. As secas — embora
tenham um efeito negativo muito importante - nido representam o desastre
natural que afeta mais direta e severamente a mortalidade registrada na po-
pulagdo brasileira. O nimero de mortes causadas por desastres naturais se
registra principalmente em decorréncia de inundagdes e escorregamentos,
0s quais representaram, juntos, 76% das ocorréncias no periodo 2008-2011.
O Grafico 2 mostra o numero de pessoas afetadas por esses eventos entre
1948 e 2011.

Esse tipo de calamidade pode ser exemplificado pelos fatos recentes ocorri-
dos na regido serrana do Estado do Rio de Janeiro, onde mais de mil pessoas
morreram em decorréncia de enchentes e escorregamentos, sendo que cerca
de metade dos casos ocorreu em Nova Friburgo, municipio de aproximada-
mente 180 mil habitantes, segundo dados do Censo Demografico 2010. De

acordo com o Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro, o prejuizo

2 Os escorregamentos, popularmente conhecidos como deslizamentos, sd0 0s processos de movimentos
de massa envolvendo materiais que recobrem as superficies das vertentes e encostas, tais como solo,
rochas e vegetacdo. S&o mais frequentes nas regides Sul, Sudeste e Nordeste (TOMINAGA, SANTORO
e AMARAL, 2009).
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financeiro relacionado a essa catastrofe foi da ordem de mais de R$ 600

milhoes de reais.
Grafico 2 - Numero de pessoas atingidas por enchentes e escorregamentos,
Brasil, 1948-2011
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Fonte: EM-DAT: The OFDA/CRED International Disaster Database

Nos dltimos trinta anos de registros de desastres naturais do EM-DAT, o
Brasil ocupava a 12° posi¢do, de um total de 220 paises que compdem essa
base internacional de dados. Assim, a estimativa é de que, entre 1980 e 2011,
o Brasil tenha acumulado perdas da ordem de U$ 11 bilhdes com desas-
tres naturais, ocupando o 27° lugar em perdas financeiras decorrentes de
desastres naturais e ficando a frente inclusive de paises que passaram por
terremotos, como o Haiti, nesse mesmo periodo. Esse diferencial, evidente-
mente, se explica pela dimensao, diversidade e nivel de renda do Pais e nao
pela intensidade dos desastres. Inundagdes e escorregamentos sao, portan-
to, os principais responsaveis pelas perdas financeiras, humanas e sociais
no Brasil. Apenas para dar um exemplo relevante do efeito combinado de
eventos climaticos e concentra¢ao populacional, vale mencionar os dados

da Federagdo das Industrias do Estado de Sao Paulo (Fiesp), relacionados
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aos prejuizos econdmicos que ocorrem apenas pelos transtornos causados
pelas perdas de circulagio e atrasos em eventos de chuvas excessivas no mu-

nicipio de Sdo Paulo, que podem chegar a R$ 11,6 bilhoes de reais por ano.

O contraste entre essas duas visdes — a relativa isen¢do do Pais da rota dos
grandes desastres naturais e o estrago crescente dos desastres que sofre o
Brasil - confirma uma caracteristica importante da situagdo brasileira: parte
significativa dos seus desastres nao é apenas ‘natural. Tém também raizes
em processos sociais, econdmicos, demograficos e politicos, ou seja, sao de
origem antropogénica. Esse fato ¢ ilustrado de forma dramaética na Tabela
1, baseada numa pesquisa do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE). A Pesquisa Nacional de Saneamento Basico (PNSB, 2008) regis-
trou inundag¢des e/ou alagamentos de areas urbanas em 40,8% dos muni-
cipios entre 2003 e 2008. Os dados colhidos oferecem um panorama muito
revelador dos fatores agravantes aos desastres ‘naturais. Embora existam
algumas superposi¢des possiveis entre as categorias de respostas colhidas
pelo IBGE, fica muito claro que a a¢ao (ou inagdo) humana potencializa
muito a agdo ‘natural”. Ou seja, as causas ‘naturais’ sdo agravadas pelo pla-
nejamento urbano inadequado. Assim, por exemplo, 43,1% dos municipios
tinham areas ocupadas irregularmente. Ademais, trés categorias de fatores
agravantes (dimensionamento inadequado de projeto, obras inadequadas e
interferéncia fisica no sistema de drenagem) sugerem a realizagdo de obras

de engenharia malplanejadas ou malsucedidas.

Essas informagdes sao cruciais para indicar um dos principais caminhos a
seguir nos esforcos de adaptagao. Paradoxalmente, essa analise a respeito de
como o planejamento inadequado favorece o agravamento de eventos clima-
ticos permite uma consideragio positiva: é possivel reduzir significativamente
os efeitos do tipo de desastres naturais que mais afetam a populagio brasileira.
De fato, é praticamente impossivel deter o curso de alguns tipos de calamida-

des como os terremotos e os tsunamis. Entretanto, sugerimos neste trabalho

37 7 Ard'efinigébr exata dessas categorias pode ser encontrada no Glossario da PNSB, paginas 182 a 215.
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Tabela 1 - Percentual de municipios que sofreram inundagées e/ou

alagamentos, por fatores agravantes, segundo grandes regides, 2008

Dimen- | Obstru- | Obras | Ocu- Lengol |Interfe- | Desma- | Langa- | Outro

siona- |¢dode |inade- |pagao |fredtico |réncia |tamen- | mento

mento | buei- quadas |intensa | alto fisica |to inade-

inade- | ros/ e desor- no sis- -quado

quado | bocas denada tema de de re-

de pro- | delobo, do solo drena- siduos

jeto etc. gem solidos
Brasil 30,7 45,1 31,7 43,1 15,8 18,6 21,3 30,7 19,3
Norte 26,7 37,3 30,0 50,0 16,7 16,0 22,7 32,7 26,0
Nor- 22,4 34,5 314 45,8 17,4 18,0 17,9 30,3 22,4
deste
Sudeste 34,2 50,3 33,4 45,4 14,8 18,7 26,7 33,4 16,8
Sul 37,2 54,5 30,5 35,6 14,8 20,7 16,5 26,4 16,9
Centro- 28,9 35,5 28,9 35,5 17,4 14,9 20,7 29,8 23,1
Oeste

Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Coordenagdo de Populacéo e Indicadores Sociais, Pesquisa Nacional
de Saneamento Basico 2008.

que situagdes de risco causadas pela agdo do homem, como no caso dos de-
sastres ocasionados pelas especificidades do processo de urbanizagao, que,
atualmente, podem ser tdo devastadoras e mortais quanto um tsunami, sao

suscetiveis de intervencao, seja para prevenir ou para corrigir.

O fator que confere maijor urgéncia ao tema é a combina¢ao da iminéncia
de mudangas climaticas, as quais vdo, inevitavelmente, intensificar a fre-
quéncia, a veeméncia e os impactos de eventos climaticos extremos - com
o incremento da concentra¢io populacional e econdmica em cidades. Essa
conjugagao de fatores aumenta a amplitude dos riscos potenciais se ndo
houver um planejamento efetivo. Talvez ndao possamos impedir o aumento
dos eventos de extremo climatico. Também nao se pode pensar em reverter
o processo de concentragdo populacional, o qual esta fortemente correlacio-

nado com os notaveis avangos econdmicos e sociais registrados pelo Pais no
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ultimo meio século. Entretanto, com certeza, podemos, e devemos, minimi-

zar os impactos decorrentes dos nossos padroes de urbanizagao.

Em reagdo aos desastres crescentes e crescentemente onerosos sofridos pelo
Pais, o Governo Federal brasileiro, por intermédio do Ministério da Cién-
cia, Tecnologia e Inovagdao (MCTI), criou, em 2011, o Centro Nacional de
Monitoramento e Alertas de Desastres Naturais (Cemaden), com o objetivo
de aumentar a capacidade da sociedade de enfrentar os efeitos dos desastres
naturais a partir do fornecimento de informagdes sobre risco iminente de
desastres naturais. Esse servico teria a incumbéncia de monitorar e comuni-
car aos 535 municipios, hoje monitorados, o momento em que as condigdes
hidroldgicas e meteoroldgicas atingirem niveis criticos, podendo evoluir em

desastres com vitimas.

Um novo capitulo deste esfor¢o do governo brasileiro de dar resposta ao
aumento constante dos desastres comecgou a ser escrito com o anuncio, no
dia 08 de agosto de 2012, do Plano Nacional de Gestao de Risco e Respostas
a Desastres Naturais. O Plano visa articular iniciativas anteriores, como o
proprio Cemaden e o Centro Nacional de Gerenciamento de Risco e De-
sastres (Cenad), ligado a Defesa Civil, que também acaba de receber novas
instalagdes. Essas iniciativas, ainda em implantagéo, tém a dificil missdo de
suprir uma séria lacuna na politica nacional brasileira, que nao possuia, até
entdo, nenhuma acéao articulada visando preparar o Pais para dar resposta

sistematica aos desastres e outros riscos.

Parte da responsabilidade por essas politicas estd no movimento que en-
volve sociedade civil, academia e militancia, que se fortaleceu muito apos
a divulgacao do IR4, em 2007, e que tem conseguido fortes avancos desde
entdo no sentido de implantar a¢oes politicas e instituicdes preparadas para
enfrentar desastres, em diferentes niveis e contextos, com o foco nos eventos
climaticos extremos, mas com potencial para suprir também uma carén-
cia antiga. Ainda estd fresca em nossa memoria a dificuldade criada pelo

furacdo Catarina, que atingiu o sul do Pais, em 2005, e tantos exemplos de
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desastres urbanos em que voluntarios e 6rgaos mal-equipados e com pou-
cos investimentos lutaram quase que heroicamente para enfrentar e socor-

rer vitimas, sempre dentro de uma cultura de resposta as emergéncias.

Esse conjunto de iniciativas pode transformar a forma como o Pais, em
ambito institucional, da resposta aos desastres, incluindo a configuragao e
implementacao de outras agdes para além da emergéncia no momento do
desastre. O Plano Nacional de Gestdo de Risco e Respostas a Desastres Na-
turais, por exemplo, possui quatro eixos, conforme anunciou a presidenta
Dilma Roussef em seu discurso de langamento: preven¢ao, mapeamento,

monitoramento e alerta e resposta a desastres.

Segundo a apresentagdo, a prevengdo sera tratada especialmente em ter-
mos de realizagdo de obras estruturantes, procurando sanar gargalos para
0s quais a engenharia tem resposta como: conten¢do de encostas, drena-
gem, contencido de cheias, barragens, adutoras, sistemas de abastecimento.
O mapeamento é fundamental no Plano para identificar areas criticas que
necessitam de obras chamadas de preventivas e para realizar a¢ées de mo-
nitoramento e alerta. Ja esta incluido no Plano um conjunto de municipios
mapeados, com previsao de um total de 821 até 2014. Esses vao constituir a
base do monitoramento e alerta, a qual sera comandada pelo Cemaden e
pelo Cenad, em operagéo articulada. Para isso, os investimentos envolvem,
além da propria implantacio do Cemaden, a compra de equipamentos e
o estabelecimento de uma rede nacional eficiente de alerta, incluindo ra-
dares, pluviometros, estagdes meteoroldgicas, sensores de deslizamentos,
estacOes agrometeorologicas e sensores de umidade do solo. Nas agdes do
eixo resposta, o destaque é para o atendimento emergencial do desastre,
articulando ag¢oes de atendimento médico, recursos para as prefeituras, ca-
pacitagao da defesa civil (conhecimento e equipamentos), acordos para agi-
lizar a circulacido de recursos e informacdes, enfim, agdes que pavimentem
o caminho para que a resposta, nos momentos de emergéncia, seja imediata

em todos os sentidos.

-24 -



Analisando o material disponivel até agora, o perfil do Plano se direciona
para a criagdo de uma cultura institucional, com processos e praticas que
permitam ao Governo Federal dar suporte as agdes de emergéncia. Mesmo
aquelas agdes dos demais eixos estdo ligadas diretamente ao enfrentamento
e & mitigacao dos efeitos, procurando dotar a estrutura governamental de
capacidade para dar resposta aos desastres. Por exemplo, se as obras anun-
ciadas como preventivas ndo forem pensadas em termos estruturais, ou seja,
visando a macrodrenagem das bacias hidrograficas e a estabilidade dos sis-
temas de vertentes no contexto da expansao urbana (temas atinentes a legis-
lagdo de uso do solo e do proprio perimetro urbano), ndo serdo mais do que
obras de mitigacao de riscos. O mesmo pode-se dizer das agdes preventivas
que s preveem, no plano anunciado, obras de infraestrutura, sem incluir
a comunicag¢do de risco ou a participagdo da popula¢iao na identificagdo e
compreensao de tais riscos. De fato, é axiomatico em qualquer estudo sobre
avaliacdo de risco que a percepgdo da populagdo é um fator preponderante
e que esta ndo é a mesma dos técnicos ou de outros atores envolvidos no
processo (GREGORY, 1992; DOUGLAS; WILDAVISKY, 1982).

Em suma, este Plano segue a mesma linha de outros programas do Governo
Federal, buscando potencializar esforgos ja realizados em setores diferentes,
e que pouco tem se comunicado, criando uma nova articulagao a partir de
orgaos criados para tal fim. Em vista disso, embora o Plano represente um
avan¢o em relagdo a situagdo anterior marcada pela falta de articulagdo, ou
de esforcos de integracao entre setores ou esferas de governo, este conjunto
de iniciativas ainda é insuficiente para enfrentar adequadamente os desas-

tres, por dois motivos detalhados a seguir.

Primeiro, apesar da énfase na previsao, mapeamento e monitoramento, pre-
valece no Plano o destaque na implementagdo da capacidade de resposta
imediata quando o desastre se manifesta, sem tentar atingir as suas causas.
As obras ou 0 mapeamento e o monitoramento redundam nas dreas de ris-

co, sem a previsdo, no que foi apresentado, de uma analise mais global da
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produgcéo dos riscos ou da identificacdo de suas matrizes mais gerais, tanto
oriundas do sistema fisico (analises globais de geossistemas, por exemplo)
ou do sistema urbano (estudos sobre expansdo urbana em relacdo a dina-
mica demografica, por exemplo). Em muitos casos, trata-se de eventos cli-
maticos que poderiam ser considerados relativamente ‘normais’ num pais
tropical. Mas mesmo os eventos normais nao tém sido considerados ade-
quadamente na pratica de planejamento, com consequéncias graves que se
observam cada vez mais intensas. Até aqui, os desastres sao intensificados
pela localizagdo inadequada e pela baixa qualidade construtiva das habi-
tacoes. Essas caracteristicas sdo, por sua vez, claramente relacionadas com
a logica excludente da urbanizagdo brasileira, conforme explicado nos ca-
pitulos 6 e 7. Entretanto, a intensificacdo desses fendOmenos terd impactos
ampliados se medidas preventivas nao forem incorporadas. Essa contextua-

lizagdo ndo aparece, na versdo anunciada do Plano, em nenhum momento.

Segundo, essa abordagem ¢ insuficiente porque o numero de municipios
que podem ser monitorados pelo sistema depende do mapeamento das
areas de risco de deslizamento em encostas, de alagamentos e de enxurra-
das. Além disso, exige-se que o municipio tenha um estudo que estime o
potencial de danos decorrentes desses eventos naturais. Consequentemente,
do total de 5.564 municipios brasileiros, cerca de 10% estdo sendo cobertos
pelo sistema na pratica, e, mesmo com as amplia¢des previstas pelo Plano
(chegariamos com ele a cerca de 15% dos municipios do Pais, incluindo
as principais regides metropolitanas), estaremos longe de uma cobertura
efetiva ou de garantias de perenidade no trabalho dos 6rgaos envolvidos,
especialmente na ainda mal-equipada e mal-amparada Defesa Civil. Por-
tanto, ha uma etapa anterior necessaria que ainda falta cumprir para que o
sistema de monitoramento seja mais abrangente: um maior conhecimento
da situacao de vulnerabilidade dos municipios brasileiros, contextualizados
em suas dindmicas urbanas e ambientais. Sem isso, ndo é nem possivel im-
plementar um sistema eficaz de alerta em todo o Pais. Adicionalmente, para

compreender os impactos sociais do fendmeno, a utilizagdo concomitan-
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te de informagdes demograficas sobre a evolu¢do da dimensao, estrutura e

distribui¢do da populagido é fundamental para compor esse quadro basico.

Identificar as populagdes em situagdo de risco, vivendo as margens de rios,
em encostas ingremes, na linha da costa litoranea, em mangues etc. exige um
mapeamento que precisa ser realizado de maneira sistematica, assim como a
organizagao dos registros de desastres naturais e suas vitimas. A escala desse
mapeamento é sempre, necessariamente, muito detalhada e s6 pode ser feita
em nivel local. O Governo Federal pode fazer um macromapeamento, mas
sdo os municipios que vao ter de identificar e entender quais sdo os chama-
dos hot-spots, isto é, os locais concretos onde os riscos potenciais sdo mais
agudos®. O Plano Nacional prevé essa articulagao, mas ainda ndo esta claro
como se dara o fluxo de informagdo do local para o sistema, e vice-versa.
Além disso, é conhecida a disparidade de capacidades e recursos financeiros
e humanos nas municipalidades, o que ¢ sempre um empecilho para grandes
sistemas de informacéo. Vale ressaltar que o Plano nédo incluiu uma estrutu-
ragdo sistematica de carreira ou de recursos humanos para a Defesa Civil ou
outros 6rgaos responsaveis, mas apenas prevé o apoio e refor¢o aos orgaos ja

existentes, o que mantém outra porta aberta a ser explorada.

De fato, mais grave ainda do que as deficiéncias dos sistemas de alerta, que
poderdao mudar com o novo Plano, é a inexisténcia de um sistema amplo
que permita ter conhecimento detalhado dos desastres naturais para a¢des
de preven¢do (TOMINAGA, SANTORO e AMARAL, 2009). Nao ha dados
organizados de forma sistematica sobre esse aspecto para o Pais, quanto
menos para os municipios. Em alguns casos recentes, foram realizados ma-
peamentos sistematicos em certos locais, como nas regides metropolitanas
de Sao Paulo e Rio de Janeiro (NOBRE e YOUNG, 2011), e na experiéncia
do projeto Geodesastres-Sul’, entre outros. Mesmo nesses casos, porém, as
4” ASV basesrde dados do EM-DAT sdo estimativas internacionais que permitem a comparagdo com outros

paises, entretanto, ndo permitem uma andlise detalhada dos casos particulares de cada municipio ou

localidade. Além disso, as estimativas ndo séo refinadas, pois se baseiam em informes muitas vezes néo

sistematizados dos dados declarados pelas agéncias governamentais e néo de estudos técnicos.
5 http://www.inpe.br/crs/geodesastres/index.php
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bases de dados e séries historicas disponiveis tendem a ser bastante limi-
tadas. E, além desse mapeamento e organizagdo das bases de dados sobre

desastres, seria necessario realizar estudos especificos para cada municipio.

Entrementes, ¢ preciso lembrar que um conhecimento sistematico das si-
tuagdes de vulnerabilidade implica capacitar tecnicamente as prefeituras
para que tal conhecimento seja continuo e cumulativo. Em outras palavras,
ao invés de estudos esporadicos ou orientados a formulacido de uma politica
especifica, é necessario criar uma cultura institucional de monitoramento e
compreensao dos riscos que seja incorporada aos diferentes setores da ges-
tdo publica urbana. Os desastres ndo sio fendmenos da secretaria de meio
ambiente ou da de obras, ou da satde, ou do servico social. Uma perspectiva
mais integradora e estrutural dos desastres precisa ser desenvolvida para
tira-los da pauta unica da emergéncia, e coloca-los na ordem do dia da pro-
pria logica de organizagdo e producao do espago urbano e do cotidiano das

politicas publicas.

v Dada a auséncia completa deste tipo de estudos espaciais que permiti-
riam identificar a necessidade de agoes de prevengdo, recomenda-se a
realizagdo de uma aproximagdo inicial para mapear as necessidades
mais urgentes. As metodologias de integragio de dados demogrdficos
com informagoes geogrdficas (Sistemas de Informagdo Geogrdfica) jd sdo
amplamente difundidas, embora com niveis de utilizacdo muito hetero-
géneos nos diversos municipios. Seria vidvel realizar um levantamento,

mesmo que preliminar, sobre as informagoes existentes em escala local,

bem como identificar e disseminar as melhores prdticas nessa drea.
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3. Prioridades e a¢cdes do Brasil: Meio ambiente e

mudangas climaticas

Uma classificagdo adequada dos gastos publicos na area ambiental deman-
daria um amplo levantamento, rubrica a rubrica, para entendermos melhor
como esse gasto estd sendo realizado e a que se destina. Isso exigiria um
trabalho herculeo. Uma primeira aproximagao importante foi feita por Bre-
maeker (2012). De acordo com esse levantamento, as trés esferas de governo
no Brasil aplicaram, em 2010, cerca de R$ 9,3 bilhdes na fungao “Gestao
Ambiental”, sendo que 38,3% desse total foram desembolsados pelo Gover-
no Federal, 34,2% pelos governos estaduais e 27,6% pelos municipios. Esses
montantes, embora significativos em termos absolutos, ndo representam
um grande dispéndio relativo dessas diversas entidades, pois constituiam
apenas 0,14% dos recursos totais aplicados em nivel federal, durante o ano
2010, 0,62% dos estaduais e 0,82% dos municipais (ver Tabela A em anexo).
Isso representava uma aplicagao per capita de R$ 18,61 da Unido, R$ 16,62
dos Estados e R$ 13,64 dos municipios (BREMAEKER, 2012).

As prioridades de cada esfera governamental diferem de maneira significa-
tiva. Assim, 71% das despesas da Unido foram destinadas para “Recursos
Hidricos”, enquanto os Estados priorizaram trés areas (“Preservacdo Am-
biental” — 24%; “Controle Ambiental” — 17% e “Recursos Hidricos” — 24%),
além de investirem mais que as duas outras esferas juntas na “Recuperacao

de Areas Degradadas” Os municipios gastam 48% dos recursos em “Preser-

vacdo Ambiental” e 19% em “Controle Ambiental” (BREMAEKER, 2012).

Em principio, as agdes com “Preservagdo Ambiental” (relacionadas aos
esforgos para evitar a alteragdo de ambientes naturais; e politica associada
aos parques e drea de preservagao) e “Controle Ambiental” (relacionado a
controle de emissoes de diferentes tipos — de efluentes hidricos, gasosos e

solidos por parte da industria e da agricultura, bem como pelos domicilios)
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seriam mais diretamente relevantes para os esfor¢os de mitigagao. O tema
de recursos hidricos parece mais relacionado ao campo da adaptacéo, sendo
mais usualmente tratado na esfera da politica de saneamento. Até o momen-

to, inexistem andlises relacionando saneamento com mudanqas climaticas

(VARGAS e RODRIGUEZ, 2009).

v A compreensdo dessas categorias de investimento, em cada instdncia
governamental, assim como o significado especifico e a repercussio con-
creta desses investimentos para as mudangas climdticas estdo a exigir
maior andlise e explicitagdo. Em particular, pesquisas nos municipios
sugerem que muitos deles “sdo ruins para navegar e para cruzar dados,
obstdculos que, na pradtica, sinalizam ndo conformidades, que inviabili-
zam o acesso a informagoes detalhadas sobre a execugdo orcamentdria
(PORTAL da TRANSPARENCIA MUNICIPAL, 2012).

No que se refere a politicas explicitamente dirigidas ao tema das mudangas
climaticas, o Governo Federal editou, em 2009, a Lei n° 12.187, que tratava
do Plano Nacional de Mudangas Climaticas. Essa legislacao, em sua exposi-
¢do de motivos, menciona dois objetivos principais. Em primeiro lugar, pre-
tende-se reduzir as emissoes de gases geradores de efeito estufa (mitigagao)
e, em segundo, propor e implementar medidas para promover a adaptacao
a mudang¢a do clima das comunidades locais, dos municipios, Estados, re-

gioes e de setores econdmicos e sociais (adaptagdo).

Vale notar que tais objetivos, embora associados do ponto de vista da tematica
em questao, sdo relativamente heterogéneos no que diz respeito aos instrumen-
tos e atores envolvidos, bem como tendem a produzir respostas diferenciadas
e, muitas vezes, até divergentes por parte das agéncias publicas brasileiras.
Além disso, enquanto a politica de mitigagdo tem metas claras, instrumentos
objetivos e diz respeito a temas tradicionais da Agenda Ambiental Brasileira,
tais como a redu¢do do desmatamento, a maior eficiéncia energética e o uso de
biocombustiveis, a questao da adaptagdo implica a emergéncia de uma nova

agenda ainda ndo totalmente desenvolvida e estabelecida.
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O préprio Plano Nacional de Gestao de Risco e Respostas a Desastres Na-
turais nao da énfase a adaptagao, focando na capacidade de respostas emer-
genciais, ndo tematizando diretamente as mudangas climaticas sendo como

contexto de intensificacao de eventos climaticos extremos.

Em termos de mitigagdo, a proposta inicial da Politica Nacional de Mu-
dancas Climdticas — em sua primeira versdo encaminhada ao Congresso
Nacional - era a ado¢do pelo Governo Federal de uma meta de redugio
para 2020 das emissdes de gases de efeito estufa de 20% abaixo da linha de
base de 1990 (OBSERVATORIO DO CLIMA, 2008). A lei promulgada (n°
12.187) especificou uma reducao entre 36,1% e 38,9% em relagdo a linha
de base projetada para 2020. Em termos praticos, o decreto que detalhou e
especificou tais metas (n° 7.390, de dezembro de 2010) propds um progra-
ma detalhando em dez pontos, sendo que oito deles mencionavam metas

quantitativas objetivas:

1. Reducio de 80% dos indices anuais de desmatamento na Amazdnia

Legal em relagao a média verificada entre os anos de 1996 a 2005;

2. Redu¢io de 40% dos indices anuais de desmatamento no Cerrado em

relagdo 4 média verificada entre os anos de 1999 a 2008;

3. Expansao da oferta hidroelétrica e da oferta de fontes alternativas re-

novaveis;
4. Recuperagdo de 15 milhdes de hectares de pastagens degradadas;

5. Ampliacdo do sistema de integragao lavoura-pecudria-floresta em 4

milhdes de hectares;

6. Expansio da prética de plantio direto na palha em 8 milhoes de hec-

tares;
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7. Expansao da fixagdo biologica de nitrogénio em 5,5 milhdes de hec-
tares de 4reas de cultivo, em substitui¢do ao uso de fertilizantes nitro-

genados;
8. Expansao do plantio de florestas em 3 milhdes de hectares;

9. Amplia¢ao do uso de tecnologias para tratamento de 4,4 milhdes de

m3 de dejetos de animais;

10. Incremento da utilizagdo na siderurgia do carvao vegetal originario
de florestas plantadas e melhoria na eficiéncia do processo de carbo-

nizagao.

Resumidamente, em termos de mitiga¢do, essa nova legislagao — independen-
temente das polémicas eventualmente existentes — teve o claro mérito de es-
pecificar um conjunto objetivo de metas relacionadas a redugao das emissoes
de gases do efeito estufa produzidas no ambito nacional. Além disso, consti-
tuiu um novo instrumento financeiro, o Fundo Nacional sobre Mudanca do
Clima, que ja contou no or¢amento de 2011 com recursos da ordem de R$ 233

milhdes para implementar agoes relacionadas a essa problematica.

No entanto, o tema da adaptagdo nesse debate foi quase sempre secundario,
embora seja mencionado em alguma medida nos documentos oficiais. Pro-
jetos de adaptagdo sdo menos claros e contundentes, em parte por causa da
diversidade dos problemas, da multiplicidade de situa¢des locais e da natu-
reza descentralizada das agdes necessarias. Nao surpreende, portanto, o fato
de ter demorado a formula¢ao de um plano nacional ou um decreto-lei que
especificasse metas, objetivos e recursos voltados para o tema da adaptagao. O
tratamento secundario da questao de adaptacao também tem se refletido na
estrutura organizacional das agéncias encarregadas da questao ambiental no
Pais, bem como nas rubricas or¢amentarias envolvidas. Por exemplo, embora
o tema da adaptagao tenha sido contemplado em alguma medida nas rubricas
previstas no Plano Anual de Aplicacao de Recursos do Fundo Nacional de

Mudanga Climatica (2011), o volume de recursos previstos para adaptagio
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era quase 1/6 do previsto para mitigacdo. Além disso, o principal componente
proposto na area de adaptacao diz respeito ao tema da desertificagao, com
duas rubricas, proporcionando valores de até R$ 106 milhdes, ou mais de
90% do total potencialmente alocado. O tema de adaptagio, quando referido
a contextos urbanos, onde vivem hoje 85% da populagao brasileira - e, como
discutido, onde a intensificagdo dos episddios climaticos ganha contornos
agudos -, tem especificado um montante de apenas R$ 17 milhées no Plano,
sendo que a maior parte desses recursos é destinada a constituigio de um
“sistema de alerta contra desastres naturais” (R$ 10 milhdes). Esse sistema de
alerta estd ganhando corpo no contexto do Plano Nacional de Gestao de Risco
e Respostas a Desastres Naturais e das agdes do Cemaden e do Cenad, mas

mantendo o foco na mitiga¢do, ndo na adaptacao.

Em vista dessa situacdo, reinante até o atual momento, e da importancia de
orientar o Plano Nacional de Gestdo de Risco e Respostas a Desastres Na-
turais, recentemente aprovado, aprofundaremos neste trabalho a discussdo
a respeito da Agenda de Adaptagdo a Mudangas Climaticas, que é definida
pela legislacdo como o conjunto de “iniciativas e medidas para reduzir a
vulnerabilidade dos sistemas naturais e humanos frente aos efeitos atuais e
esperados da mudanca do clima”. Vale notar que refletir sobre essa agenda
nao significa ignorar ou minimizar a importancia da Agenda de Mitigagéo;
trata-se de ressaltar a necessidade de também enfatizar a necessaria prote-
¢do que diferentes areas urbanas devem receber, em fun¢io, ndo somente
da sua avassaladora maioria populacional e da crescente concentracio de-
mografica, mas também da intensificagdo de episddios climaticos extremos
que inevitavelmente serdo causados pelas mudangas no clima que ja vém
se verificando. Em funcdo desses aspectos analiticos, este trabalho devera
concentrar-se principalmente nos aspectos de adaptacéo relacionados aos

ambientes urbanos.

v Como recomendagio genérica, sugere-se uma maior atengdo ds ques-

toes de adaptagio nas prioridades e na disposi¢do orcamentdria das
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instituicoes governamentais nas trés esferas, com énfase na problemdti-
ca que afeta os espagos onde a grande maioria da populagio reside, ou

seja, nas dreas urbanas.

v Outra recomendagdo relevante é que a politica de adaptagdo deve ado-
tar, desde o inicio, uma perspectiva descentralizada, com o Governo
Federal induzindo a cooperagdo de outros entes federativos, que sdo
aqueles que efetivamente tém o poder de atuar em escala local, inclusive

realizando diagndsticos e planos de intervengdo em dreas especificas.

4. Dinamica populacional e a Agenda Ambiental:

Avancos e prioridades

Este capitulo apresenta um breve panorama do crescimento e composi¢do
da populagao brasileira, visando uma melhor caracterizagdo das interfaces
dessa dindmica com a problematica ambiental da atualidade. Essas informa-
¢Oes e andlises sdo apresentadas em forma mais detalhada no Anexo B. En-
tretanto, os aspectos relacionados com a distribuicio espacial da populagido

serdo objeto do proximo capitulo.

As dimensdes do Brasil, em termos demogréficos, sdo muito significativas
no cenario global. A populagio brasileira passou de 52 milhoes de habitan-
tes em 1950 para 191 milhdes em 2010. Entretanto, ao contrario de muitos
paises em desenvolvimento, a trajetéria do seu crescimento demografico
se encontra numa fase nitidamente descendente, e logo sera decrescente.
O nivel de fecundidade no Brasil ja se encontra, hoje, em niveis abaixo de
reposi¢do, ou seja, ao persistir as taxas de fecundidade atuais, havera uma
diminui¢do absoluta da populagdo total brasileira em pouco tempo. De

acordo com projegdes do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea)
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(CAMARANO e KANSO, 2009) a populagéo brasileira chegaria ao maximo
de 207 milhdes em 2030 e comegaria a diminuir em seguida, chegando a
205 milhdes em 2040. Portanto, o debate internacional a respeito da im-
portancia dos impactos ambientais do crescimento populacional tem pouca

relevancia pratica no caso brasileiro.

Os dois outros componentes da dindmica populacional - a composicao e a
distribuigao populacional - vao ter implicagdes cada vez mais diretas e signi-
ficativas para muitas questoes ambientais, inclusive para a mitigacao e a adap-
tacdo as mudangas climaticas. O rapido descenso da fecundidade experimen-
tado pelo Brasil mudou radicalmente a composi¢do da sociedade brasileira,
trazendo beneficios potenciais e algumas inquietagdes no curto prazo, assim
como responsabilidades adicionais no médio prazo. Atualmente, hd uma forte
concentragao da populacéo total nas idades entre 10 e 34 anos, mas a tendén-

cia dominante ¢ de um envelhecimento populacional no longo prazo.

As consequéncias ambientais dessas mudancas ainda ndo sao totalmente
claras para os paises em desenvolvimento. A queda da fecundidade brasi-
leira tem sido propiciada e acompanhada por outras transformagdes sociais
importantes, particularmente em rela¢ao a constituicdo das familias e da
ocupacio dos domicilios. Nesse sentido, o crescimento do nimero de casais
sem filhos e de casais de dupla renda, como a familia DINC (Duplo Ingres-
so, Nenhuma Crian¢a) fazem com que exista maior parcela de renda dis-
ponivel para o investimento e o consumo das familias. O Grafico 3 mostra
que a familia hegemonica, constituida por um casal com filhos, diminuiu de
62,8% para 49,9% entre 1992 e 2009. Cresceram as familias constituidas pe-
los casais sem filhos — de 11,7% para 16,2% - e as monoparentais femininas,
que passaram de 12,3% para 15,4% no mesmo periodo. Também houve
um aumento dos arranjos unipessoais, tanto femininos quanto masculinos
(MARTINE e ALVES, 2011).

Astransformagdes nas familias foram acompanhadas pela redugio do nime-

ro de pessoas por domicilios e, mais importante, pelo aumento do numero
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de domicilios per capita. No periodo 1991 a 2000, a populagdo cresceu a um
ritmo de 1,6% ao ano, enquanto o numero de domicilios crescia a 2,9% ao
ano; no periodo 2000 a 2010, o numero de domicilios cresceu duas vezes
mais rapidamente que a populagao (2,5% contra 1,2% ao ano). Esse é um
aspecto extremamente relevante por representar uma pressao adicional em
termos da demanda em dreas urbanas com uma infraestrutura urbana pre-
caria, induzindo um efeito adicional no sentido de promover a ocupagéio de
areas inadequadas a ocupagao e em situagdo de risco. Dessa forma, mesmo
com uma tendéncia de reducido da populacio brasileira — se persistirem as
tendéncias de reducédo do nimero médio de moradores por domicilio -, a

pressdo por novas habitagdes ndo ira se reduzir automaticamente.

Grafico 3 - Distribui¢do dos arranjos familiares brasileiros pelo tipo de

arranjo, 1992 e 2009

Casal com Casal sem Mie com Pai com Mulher Homem
filhos filhos filhos filhos sozinha sozinho
W 1992 M 2009

Fonte: Pnads 1992 e 2009, segundo Comunicado da Presidéncia Ipea n° 64, outubro de 2010 (apud
MARTINE e ALVES, 2011).

Por sua vez, o aumento do nimero de domicilios por pessoa significa um
aumento do consumo de eletrodomésticos, energia, automaveis, solo habi-
tavel, material de construgdo etc. Um dos fatores que favorece essa multi-
plicagdo de domicilios é que a populagdo mais idosa cada vez menos reside

com seus filhos e netos. Outro elemento se deriva da maior facilidade de
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separacdo de casais e o consequente estabelecimento de moradias adicionais
separadas. O envelhecimento da populagdo também traz novas demandas
em termos de institui¢ces, equipamentos, materiais e insumos para a saude.
O aumento do consumo gerado por essas transformagdes na composigio e
no tamanho do domicilio ndo tem sido devidamente considerado em ter-
mos de suas implicagdes para a adaptagao. Diversos segmentos da popula-
30 se encontram, ceteris paribus, numa situacio de maior risco. E o caso
da populagao idosa, das criangas, das pessoas que residem sozinhas, e das
gestantes. O mapeamento dos fatores e areas de risco precisa tomar essas

caracteristicas em consideragao.

v Promover estudos especificos voltados para a andlise dos impactos das
mudangas na composi¢io da populagdo e nos domicilios brasileiros so-
bre a alteragdo dos padroes de consumo e sobre suas implicagoes especi-

ficas para as situagoes de risco e para as medidas de adaptagio.

5. Distribuic¢ao espacial de populacao e

adaptacao

A intersec¢ao mais importante da Agenda Ambiental com a dinamica de-
mografica no Brasil se faz no plano da distribui¢do populacional. Neste
capitulo, enfocamos algumas facetas mais criticas dessa interface. Primei-
ro, revisamos a distribui¢do populacional nos grandes biomas nacionais,
ressaltando a localizagdo e concentragdo regional de municipios que tém
apresentado maior situagao de risco natural e também analisando o nivel de
preparagao dos municipios em cada bioma para enfrentar desastres natu-
rais. Segundo, analisamos brevemente a situagao da regido mais vulneravel
a desastres naturais na era das mudancas climaticas - as zonas costeiras,

destacando a necessidade de politicas integradas e atualizadas para essa drea
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estratégica. Em seguida, fazemos uma analise dos riscos naturais para as
populagdes que ainda residem em areas consideradas rurais e localidades
pequenas. Finalmente, a maior parte do capitulo serd dedicada a anadlise da
relacdo entre concentragdo urbana e o aumento de riscos naturais. Tendo
em vista o fato de que as areas urbanas concentram a maior parte da popu-
lagdo e dos desastres naturais atuais e futuros, e também que uma parcela
importante dessa situagdo se deriva do processo de ocupagdo urbana, é ne-
cessario revisar a historia das politicas que levaram a situagdo atual para
poder sugerir uma modificagdo importante na abordagem desse processo,

que possa beneficiar os esforgos de adaptagao.

5.1 A distribui¢ao populacional por biomas

Ao considerar os desafios ambientais especificos que cada ecossistema en-
frenta, é preciso entender que a dindmica da populagdo nos diferentes bio-
mas torna-se uma ferramenta importante para associar as implicagdes es-
paciais e territoriais de mudangas climaticas com a dindmica demografica.
Essa abordagem foi conduzida inicialmente por Hogan (2008), que buscou
sobrepor as informagdes demograficas produzidas pelo Censo Demografico
com as delimitacdes dos grandes biomas brasileiros elaboradas pelo IBGE e
pelo Ibama. A metodologia para a analise nesse trabalho partiu da concep-
¢do delineada por Hogan (2008) e adaptada por Ojima e Martine (2012),
que, ao invés de usar a informa¢ao dos municipios em cada um dos bio-
mas, considerou as localidades urbanas a partir do Cadastro de Localidades
(IBGE), que define a localizagdo geografica do ponto central dos poligonos
que delimitam a area dos distritos urbanos brasileiros. Assim, foi possivel

identificar cada uma das unidades territoriais (distritos: sede e outros) iden-

tificadas pela legislagaio municipal em cada bioma.

Assim, ndo foi considerada apenas a populagdo nos municipios, mas a lo-
calizacdo dos distritos urbanos com mais de 20 mil habitantes em cada um

dos biomas, seguindo a metodologia utilizada nesse estudo, que considera
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localidades urbanas, e nao municipios, como a unidade de andlise privile-
giada. A utilizagdo da posigdo geografica central das localidades urbanas, ao
invés da area dos municipios, para identificar o bioma ao qual pertencem,
permite reduzir a imprecisao causada pela dificuldade de decidir em qual bio-
ma um municipio se enquadra, quando a sua area total esta dividida por mais
de um bioma. Nesse sentido, a partir dessa metodologia, seria possivel que o
distrito-sede de um municipio seja localizado em um bioma, enquanto outro
distrito urbano do mesmo municipio seja considerado corretamente como
parte de outro bioma. Adicionalmente aos seis grandes biomas brasileiros, foi
ainda incorporada as analises a categoria costeira, que considera as localida-
des em municipios que possuem parte ou totalidade de sua area em contato
com o mar. A categoria costeira apresenta, portanto, localidades em biomas

distintos, embora seja predominante a presenga de localidades do bioma da

Mata Atlantica. Os resultados dessa distribuicao sdo apresentados na Tabela 2.

O bioma que concentra a maior parcela da populagdo em cidades brasileiras
é o da Mata Atlantica. Entretanto, a participagdo desse bioma vem decres-
cendo ao longo desses ultimos vinte anos, perdendo peso principalmente
para a Amazodnia e o Cerrado, que aumentaram sua participagdo, passando
de 5,6% para 7,4% e 16% para 17,3%, respectivamente. Essa mudanga é re-
fletida pelas taxas de crescimento desses biomas, sempre acima da média
nacional, sendo que essa superioridade se mostrou particularmente expres-
siva no periodo 1991-2000, quando a Amazonia urbana cresceu a taxas de
4,5% ao ano, seguida do Cerrado com 3% ao ano. Mas, mesmo no periodo
mais recente, essas taxas ainda se apresentam significativas e acima da mé-
dia nacional, sendo da ordem de 2,5% ao ano na Amazdnia, enquanto o

crescimento do Pais ficou a modestos 1,5% ao ano.
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Tabela 2 - Distribui¢ao da populac¢do em localidades urbanas de 20 mil ou

mais habitantes por biomas e taxa de crescimento

Bioma Distribui¢io (em %) Taxa de Crescimento (em % a.a.)
1991 2000 2010 1991-2000 2000-2010

Amazonia 5,6 6,7 7,4 4,524 2,562
Cerrado 16,0 16,9 17,3 3,066 1,824
Caatinga 8,2 8,4 8,6 2,740 1,808
Mata 49,4 47,4 46,7 1,984 1,386
Atlantica

Costeiro* 18,3 18,2 17,8 2,368 1,343
Pampa 2,4 2,3 2,1 1,942 0,543
Pantanal 0,2 0,2 0,2 1,670 1,424
Total 100,0 100 100 2,446 1,552

Fonte: Censos demograficos 1991 a 2010.
*Costeiro, embora nao se constitua um bioma, se refere aos municipios que tocam a costa litoranea,

identificados pelo IBGE.

As cidades litoraneas (ver mais detalhes no item seguinte), que em grande
parte estdo dentro do bioma da Mata Atlantica, apresentaram uma pequena
reducio em seu peso relativo, mas contam com representacdo demografica
importante, tendo aproximadamente 18% da populagao urbana brasileira.
Sua importancia em termos de vulnerabilidades socioambientais é mais des-
tacada, devido aos fatores geofisicos que constrangem a populagéo, sobretu-
do a mais pobre, em areas de risco mais frequentes. Os biomas do Pampa e
do Pantanal abrigam uma propor¢ao muito reduzida da populagao urbana
brasileira e essa tendéncia se mantém ao longo das ultimas décadas, com
taxas de crescimento abaixo da média nacional e uma varia¢ao pequena dos
seus respectivos pesos relativos. O Pampa ainda tem perdido importancia,

pois em 1991 compreendia 2,4% da popula¢ao urbana brasileira e em 2010

essa propor¢do passou para 2,1%.
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5.2 As zonas costeiras

As zonas costeiras merecem uma atengao toda especial pelo fato de concentrar
populagio, cidades, biodiversidade e riscos naturais crescentes numa faixa rela-
tivamente estreita do territério nacional. Uma das mudangas ambientais mais
impactantes provocadas pelo acréscimo da temperatura média global serd a ele-
vagdo do nivel dos mares. Embora o risco natural sempre tenha sido parte do
cotidiano em dreas litoraneas, determinadas regides da costa brasileira sofrerdao
impactos muito significativos no futuro préximo devido as mudangas climati-
cas. Diversos municipios ao longo do litoral estao fazendo estudos e planos de

prevencao ou adapta¢do, mas ainda falta uma estratégia efetiva e integrada.

Um dos planos de gestao territorial mais elaborado no Pais se refere as zonas
costeiras; entretanto, este ndo contempla explicitamente a¢des ou politicas de
adaptagao. Publicado em 2008, O Macrodiagndstico da Zona Costeira e Mari-
nha recupera e atualiza diversos trabalhos e avaliagdes com o fim de orientar
acoes de planejamento territorial, conservagao, regulamentagao e controle dos
patrimonios natural e cultural (MMA, 2008, p.11). O documento considera
as “zonas costeiras” como abrangendo uma faixa de 8.698 km voltados para
o Oceano Atlantico, contendo uma édrea de 514 mil km?. Essa zona apresen-
ta grande diversidade de ambientes, muitos deles extremamente frageis, com
acentuado processo de degradagao gerado pela crescente ocupagao do espa-
¢o. A importancia demografica dessa regidao vem aumentando rapidamente,
passando de 34,3 milhdes em 1991 para 50,7 milhdes em 2010, equivalente a
26,6% da populagao brasileira (MARQUES, 2012). Além do mais, a popula-
¢do em cidades na linha da costa litoranea atingia o total de 28,6 milhoes de

pessoas em 2010, ou 17,8% da populagao em cidades brasileiras.

O Macrodiagndstico apresenta um capitulo especifico sobre o potencial de risco
natural, sendo ele definido como “risco a inunda¢o”. Conforme dados da OFDA/
CRED, 55% dos eventos com causas naturais que atingiram o Brasil entre 1948 e
2006 teriam sido relacionados com inundagdes fluviais e/ou avangos do mar, sem,

entretanto, distinguir a contribuigao relativa de cada um (MMA, 2008, p. 93).
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Os estudos realizados pelo Center for International Earth Science Informa-
tion Network (Ciesin), da Universidade de Columbia, EUA, a respeito da
populacéo residente em areas de risco, devido a mudangas climaticas, su-
gerem que uma parcela importante da populagao brasileira reside em zonas
costeiras de baixa elevagdo (Low Elevation Coastal Zones - LECZ). O tra-
balho do Ciesin focaliza assentamentos populacionais localizados a menos
de 10 metros acima do nivel do mar em regides proximas ao litoral. Uma
das conclusdes mais claras desse trabalho é que as areas costeiras, no mundo
inteiro, abrigam uma parcela desproporcional da populagdo urbana, sen-
do que boa parcela reside em areas de risco potencial (BALK, McGRANA-
HAN e ANDERSON, 2008). Acredita-se que as mudangas climaticas irdo
acentuar o risco de inundagoes e de danos causados por tempestades nessas
areas de baixa elevacdo perto do mar. Para minimizar esses riscos, seriam
obviamente necessarias medidas de mitigagao. Entretanto, elas ja estao che-

gando tarde e parte das medidas mais urgentes deve ser dirigida para as

necessidades de adaptagdo nas zonas costeiras.

No Brasil, conforme a Tabela 3, esse contingente populacional em édrea de
risco (ou seja, aquela populagao residente no litoral em localidades com
menos de 10 metros acima do nivel do mar) aumentou de 9,7 milhdes em
1990 para 11,4 milhdes no ano 2000. Quase 90% dessa populagio nas areas

de risco residem em dareas urbanas.

Tabela 3 - Populagao residente em zonas costeiras de baixa eleva¢ao, por lugar
de residéncia, Brasil 1990 e 2000

Rural 1.115.817 1.273.370
Urbano 8.561.178 10.092.283
Total 9.676.995 11.365.653

Fonte - Ciesin, 2012.
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A maior parte dessa popula¢ao urbana afetada pelo risco de inundagoes e
tempestades na zona costeira se encontra em grandes cidades, conforme
pode ser observado na Tabela 4. O numero de localidades urbanas que es-
tariam sendo ameagadas ascendia a 207 no ano 2000, sendo que a grande
maioria delas era localidades menores de 100 mil habitantes. Entretanto, de
acordo com esses dados, 3/5 de toda a populagido ameagada reside em ci-
dades de mais de um milhdo de habitantes. E 6bvio que é necessario prever
estratégias e propostas para todas essas categorias de residéncia, desde as
dreas rurais até as megacidades. E provével que as menores cidades tenham
até menores recursos técnicos e financeiros para formular planos efetivos,
mas é também for¢oso reconhecer a dimensao do potencial de calamidades

nas maiores cidades.

Tabela 4 - Populagio segundo o nimero e tamanho da localidade de residéncia

da popula¢io urbana residente nas zonas costeiras de baixa eleva¢ao, Brasil,
2000

Até 100 mil 176 1.598.391 15,83
100 - 500 mil 16 1.378.853 13,66
500 mil - 1 milhdo 4 1.075.323 10,65
1 - 5 milhoes 10 4.070.652 40,33
5 milhGes ou mais 1 1.970.599 19,52
Total 207 10.093.318 100%

Fonte - Ciesin, 2012.

O Macrodiagnéstico também disponibiliza informagdes valiosas sobre as ca-
racteristicas erosivas e progradacionais do litoral brasileiro, assim como cartas
de potencial de risco de inundagao. Essas informagdes representam aportes

importantes para a formulagao de estratégias adequadas para evitar desastres
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naturais nessa regiao. Entretanto, falta o préximo passo, ou seja, uma politica
nacional voltada para os impactos da alteragdo do nivel dos oceanos sobre as
areas costeiras brasileiras. Esse tipo de esfor¢o tem ganhado grande relevo em
outros paises (SIMPSON, SCOTT e TROTZ, 2011), mas, com raras excegoes,
ndo existem ainda no Brasil diagndsticos detalhados em escala local, nem pla-

nos de adapta¢do, mesmo que apenas em nivel de proposta.

As mudancas climéticas tém um impacto duplo nas zonas costeiras: pelas
alteracdes na atmosfera e pelo componente oceénico da hidrosfera (MAR-
QUES, 2012, p.149). Os efeitos antrdpicos sdo intensos e multiplos, deriva-
dos de atividades portudrias, petroliferas, quimicas e da aquicultura, pecua-
ria, pesca, agricultura, turismo e carnicicultura, dentre outras. Politicas de
adaptac¢do nessa regido exigiriam, sobretudo, a ado¢ao de padrdes de ocu-
pacao resiliente e sustentavel - tarefa complicada numa drea extensa, rica,
heterogénea e tradicionalmente vulneravel a desastres naturais, desde muito
antes das mudangas climdticas em curso. Para essa tarefa herctlea, nada

menos que uma estratégia e uma agdo concertada de todas as instancias

governamentais em nivel, federal, estadual e local serdo exigidas.

5.3 Populac¢des rurais e desastres naturais

A populagao rural brasileira, embora tenha perdido sistematicamente peso
proporcional no total da populagdo ao longo do ultimo século, continua
a representar contingente significativo em termos demograficos (29,9 mi-
lhoes de pessoas ou 15% do total da populagdo em 2010). Segundo proje-
¢oes das Nagoes Unidas, espera-se uma redugdo absoluta dessa populacao
rural brasileira, conforme tem ocorrido com o desenvolvimento em outros
paises, até atingir um patamar de 20,7 milhdes em 2050. Entretanto, dada a
definicdo generosa de “urbano” no Brasil, esses nimeros tém que ser acres-
cidos pela populagao residente em municipios com até 5 mil habitantes,
a qual tende a viver uma realidade agraria e ndo urbana, pelo seu estilo

de vida e modo de produg¢ao. Conforme mostra a Tabela 5, o nimero de
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pessoas vivendo nessas pequenas localidades se mantém estavel em torno
de 12 milhdes de pessoas. Somando esse nimero com a populagdo rural,
portanto, o Brasil ainda abriga uma populagao nitidamente rural de apro-
ximadamente 42 milhdes de pessoas. A esse contingente, ainda tem que se
agregar uma parcela importante da populacao de localidades entre 5 e 20
mil habitantes que também dependem da atividade rural, ou cujos locais de

residéncia apresentam caracteristicas pouco urbanas.

A Tabela 5 mostra a evolugdo da populagdo e do nimero de sedes distritais
nessas categorias durante o periodo 1950 a 2010. Fica claro que os pequenos
distritos (até cinco mil habitantes) tém ficado cada vez mais rurais ao longo
do tempo, pois o nimero de distritos se multiplicou, apesar de sua populagio
ter se mantido mais ou menos estavel. A categoria de 5 a 10 mil habitantes se
manteve basicamente no mesmo patamar, em termos de volume e de niime-
ro de distritos/sedes. Enquanto isso, o aumento do niimero de distritos e de
populagdo na categoria de 10 a 20 mil habitantes manteve a populagao média

nos mesmos patamares quase urbanos (em torno de 14 mil habitantes).

Esses dados mostram a transi¢do urbana vista por debaixo. Em termos
nacionais, esses numeros refletem uma diminuigdo relativa acentuada, na
medida em que ocorre a concentragdo urbana. Paralelamente, as constan-
tes transformagdes no modo de vida rural que urbanizaram o campo vém
alterando o perfil, as demandas e as condi¢des de manutengio da populagao

nesses espacos.
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Tabela 5 - Numero de distritos e popula¢do nos censos demograficos por

tamanho da populagédo rural* por tamanho de cidade, Brasil 1950-2010

Classes de Ano
tamanho da 1950 1960 1970 1980 1991 2000 2010
populagao

Até 5.000 7.209.968| 8.833.374| 10.732.461| 10.474.283| 10.641.832| 11.889.276| 11.862.321

De5.001a | 12.191.375|13.858.956| 15.036.878| 13.786.689| 12.879.479| 12.829.495| 12.261.002
10.000
De 10.001 a| 13.199.401|15.782.701| 17.275.308| 18.076.568| 19.208.458| 19.975.822| 20.366.154
20.000

Total geral | 51.784.325|70.608.046| 94.508.583| 121.150.573|146.917.459|169.590.693 | 190.755.799

Classes de Ano

tamanho da 1950 1960 1970 1980 1991 2000 2010
populagio

Até 5.000 2.348 2.936 3.756 3.902 4.361 5.167 5.450
De 5.001 a 1.709 1.963 2.119 1.934 1.817 1.815 1.740
10.000

De 10.001 a 969 1.140 1.255 1.306 1.378 1.420 1.454
20.000

Total geral 5.408 6.584 7.884 8.130 8.855 9.848 10.283

Fonte: Censos demograficos.

Trata-se de uma populagdo especialmente vulnerabilizada. Os dados censi-
tarios de 2010 apontam para um aumento maior de miseraveis na area rural
em relagdo a area urbana. Ha 16.270 milhoes de pessoas consideradas mise-
raveis no Pais (8,5% do total da popula¢do), mas na area rural, essa catego-
ria representa 25% da populagdo. Mesmo que relativizemos essa estatistica,
ja que as necessidades materiais no campo e na cidade sao diferentes, ela
aponta para a continua falta de assisténcia e presenca do Estado em quesitos

bésicos, apesar dos recentes e continuados esforcos de suprir tais areas de
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infraestruturas basicas. Parte do problema é obviamente econémico e dificil
de resolver, tendo em vista o custo maior per capita de qualquer servi¢o ou

infraestrutura para uma popula¢do mais dispersa.

No que se refere a desastres naturais na area rural, o Brasil historicamente tem
enfrentado secas e estiagens, os quais tém impactos economicos significativos
na agricultura e, portanto, sobre a condi¢io social no campo. O tema sempre
recorda o Nordeste brasileiro, mas, nos ultimos anos, a estiagem tem sido um
problema premente também no sul do Pais, especialmente no Rio Grande
do Sul, que tem enfrentado periodos de seca em momentos cruciais do ciclo
produtivo, colocando em xeque a permanéncia da popula¢do e dos sistemas
produtivos instalados. Por sua vez, as alteragdes na variabilidade climatica
criam dificuldades especialmente com relagdo a culturas mais sensiveis, que
necessitam de quantidades de chuva ou de dias secos em momentos especi-
ficos de seu ciclo, e que se tornam mais incertas com as mudangas climaticas

previstas e em curso.

Em vista disso, na perspectiva da estrutura institucional, da infraestrutura
basica de servigos, do tipo de atividade econdmica e dos recursos dispo-
niveis, a populacdo rural apresenta uma situagao delicada para enfrentar
desastres e os impactos das mudancas climaticas. De um lado, porque os
desastres atingem diretamente a fonte de sua subsisténcia, o que torna os
pequenos agricultores (mas nao somente) dependentes dos sistemas de
seguro ou da assisténcia governamental para suportarem baixas safras ou
anos em que a variabilidade climatica atinja diretamente a produtividade.
De outro lado, essa forte dependéncia de auxilio institucional revela a baixa
resiliéncia dos sistemas produtivos rurais, sobretudo na monocultura, para
enfrentar secas prolongadas ou extremos climaticos que prejudiquem, de

forma continuada, a sequéncia de safras.

Nesse caso, a melhor forma de enfrentar o problema é com uma perspectiva
regional, integrando ecossistemas e sistemas produtivos, para ter uma pers-

pectiva mais abrangente do conjunto articulado da populagdo, das pequenas
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localidades protourbanas (sedes distritais, vilas, sedes de municipios com me-
nos de 20 mil habitantes etc.) e das alteragdes que estio sendo produzidas pelas
proprias mudancas ambientais derivadas das atividades agropecudrias. A regiao
¢ a melhor unidade para compreender e planejar a¢oes articuladas que podem
combinar estratégias de complementaridade na cadeia produtiva e criar alterna-
tivas de renda e trabalho que aumentem a resiliéncia de tal atividade. Ela opera
como mediadora entre as mudangas ambientais globais e as especificidades lo-
cais, sendo uma escala intermedidria de ligagao fundamental, tanto no sentido
ambiental quanto politico-administrativo (KASPERSON e TURNERII, 1995).

Ressalte-se também o quanto é importante o trabalho desenvolvido no zo-
neamento agricola, que tem identificado as aptiddes agricolas e, na esteira
das mudancas, tem apontado para novas oportunidades de plantio, ao mes-
mo tempo em que investe no desenvolvimento de variedades mais resisten-
tes tanto a variabilidade quanto as mudangas climéticas (ZULLO Jr. et alii,
2011; FURTADO et alii, 2011). Esse acompanhamento é essencial. Por isso,
fortalecer as institui¢des que ja realizam tal auxilio ao produtor rural é im-

portante como forma de garantir a adaptagao e implementar sua resiliéncia.

Um tratamento especial deve ser dado, portanto, aos pequenos e médios
produtores, os quais representam parcela importante da produg¢io alimentar
no Pais e, do ponto de vista ambiental, possuem praticas mais sustentéveis
e menos agressivas ao ambiente, com atividades voltadas para a policultura
e busca pela simplifica¢do dos sistemas (FERREIRA, 2008). Esses poderiam
ser os mais vulneraveis as mudangas ambientais e aos desastres entre a po-
pulagdo rural, se ndo fosse aquela grande porcentagem de miseraveis que vi-
vem a margem da seguranca alimentar e que nao possuem terra ou emprego

regular e estdo em condi¢des ainda piores, pois recebem esses impactos de

terceira mao, com menos recursos ou infraestruturas para recorrer.

v A solugdo comumente apontada é a fixagdo do homem no campo, for-
talecendo seu estilo de vida. No contexto atual de mudangas ambien-

tais e desastres, no entanto, isso passa por essa perspectiva integrativa
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das pequenas cidades rurais, as dreas agropastoris e a implementagdo
de sistemas mais resilientes, especialmente na diregio de construir um
sistema de seguridade social que ndo seja dependente das instituigées

publicas, fortalecendo outras possibilidades de desenvolvimento e sub-

sisténcia baseadas na multissetorialidade e na mobilidade espacial.

Entrementes, ha de se reconhecer as tendéncias inexoraveis da histdria no
que se refere ao processo de urbaniza¢ao e na capacidade maior das cidades
gerarem produgao, criarem empregos e absorverem mao de obra. Na rea-
lidade, o que se observa em termos da perda relativa das pequenas locali-
dades e areas rurais e do maior dinamismo das cidades, especialmente das
grandes cidades, se reflete também no restante da América Latina. A perda
relativa de localidades menores é uma constante na regidao de acordo com
os estudos da Cepal (RODRIGUEZ, 2011; CEPAL, 2012). Alias, no Brasil
também, a prépria Sinopse do Censo Demografico de 2010 ja comentava a

falta de dinamismo dos pequenos municipios e localidades:

A quantificagdo do nimero de municipios pelas faixas de tama-
nho de populagdo associada as classes de taxas de crescimento, no
periodo 2000/2010, permite avaliar que o percentual de munici-
pios que tiveram perdas populacionais é mais expressivo entre os
de menor porte, sendo que mais de 60% daqueles com menos de
2.000 habitantes em 2010 apresentaram taxa de crescimento ne-
gativa no referido periodo. Esse percentual diminui progressiva-
mente a medida que se avanca para as faixas dos municipios mais
populosos, onde ja ndo mais se observam casos de decréscimo
populacional na ultima década, particularmente entre aqueles

com mais de 500.000 habitantes (IBGE, Sinopse do Censo De-

mografico, 2010).

Esse aspecto ¢ de grande importancia para as politicas de adaptagio, pois a
grande maioria dos municipios menores tem uma populagdo reduzida e uma

sede ‘urbana, que oferece condi¢des minimas de infraestrutura e servigos. As
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localidades menores comumente apresentam deficiéncias de vérios tipos e, por
essa razao, atuam principalmente como areas de expulsdo de migrantes. Entre-

tanto, essa mesma falta de dinamismo e de recursos faz necessaria uma atengo

especial e diferenciada nos municipios e localidades urbanas menores.

v Recomenda-se a continuagio da busca de alternativas produtivas e de
melhorias de renda e de condigoes de vida para a populagio rural e a
de localidades pequenas. Recomenda-se o desenho e implementagdo de
politicas de adaptagdo adequadas para localidades urbanas de pequeno
porte, buscando solugdes de baixo custo que se beneficiem do menor
preco da terra e que possam ser mais harmonicas com as condigdes
naturais subjacentes. Por exemplo, poderia ser admitida a expansdo
horizontal da cidade e apoiadas fossas sépticas em vez de sistemas for-

mais e caros de coleta de esgoto.

5.4 . Transi¢ao urbana e riscos naturais

Esse segmento do trabalho enfoca o processo de concentragdo espacial da
populacao em maior detalhe, por duas razdes. Primeiro, porque as locali-
dades urbanas ja concentram 85% da populagio total e, segundo, porque
uma tese central deste trabalho, como ja destacado anteriormente, é a de
que a natureza e as formas que assumem os principais desastres ‘naturais’
no Brasil, hoje, estdo intimamente ligadas @ maneira como a urbanizagéo se
processou no Pais. Neste contexto, é essencial examinar a trajetéria da ur-
banizagdo, seus determinantes, suas caracteristicas e suas implicagdes para
entender a natureza dos problemas atuais e para poder identificar os cami-
nhos para a sua solucio. As interfaces sio multiplas, particularmente para a

questdo da adaptacéo.

As caracteristicas desse processo, por sua vez, estao relacionadas com a no-
toria desigualdade social que marcou o Pais ao longo da sua histéria (MAR-
TINE e McGRANAHAN, 2010 e 2012). Também tém suas raizes nos graves
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problemas de distribui¢do de renda. Afinal, fosse menor a propor¢io de po-
bres, a urbanizagdo, mesmo que ocorresse nas mesmas propor¢oes, seria me-
nos desorganizada, uma vez que mais familias poderiam acessar o mercado

formal de terras.

5.4.1 A tormentosa transi¢ao urbana 1930-1980: Raiz da
condi¢ao ambiental atual

O inicio de movimentos migratdrios internos significativos no Brasil pode
ser situado no ultimo quarto do século XIX. Entretanto, essas migragdes se
intensificaram progressivamente em dire¢do as areas urbanas, a partir de
1930, devido a uma combinagio de varios fatores, entre eles: a aceleracdo do
crescimento populacional produzida principalmente pela queda da morta-
lidade; a crise econdmica de 1929, que destruiu grande parte da economia
agricola; a consequente ado¢do de um modelo de industrializagao via subs-
tituicdo de importagdes; e, um pouco mais tarde, o dinamismo industrial
estimulado pela Segunda Guerra Mundial. Como resultado dessa constela-
¢do de fatores histdricos, o Brasil ja tinha atingido, em 1950, um nivel de ur-
banizac¢io (isto é, 36% da populagio total residindo em areas urbanas) que

os continentes asiaticos e africanos somente apresentam nos dias de hoje.

Durante todo o periodo 1930 a 1980, o processo de industrializacao via a
substituicdo de importagdes foi favorecido pelo Governo Federal no curso
de diversas administragdes seguidas. Com isso, cresceu o parque industrial
e se fortaleceram os mecanismos de integragdo nacional. Ao mesmo tempo,
a queda da mortalidade, a partir da década de 1930, possibilitou um cresci-
mento mais acelerado da populagao brasileira, a grande maioria da qual ain-
da vivia no campo. Esse aumento populacional significava um crescimento
acelerado do estoque de migrantes-em-potencial, que a estrutura bipolar da
agricultura brasileira, fortemente dividida entre latifundio e minifindio, era
incapaz de absorver. O crescimento rapido de oportunidades econémicas

nas cidades com a adogdo do modelo de industrializagdo via substituicao de
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importagdes, junto com a aceleragao da demanda por produtos industriali-
zados gerada pela Segunda Guerra Mundial permitiram a absor¢ao de parte
desse excedente em atividades urbanas. As cadeias migratorias iniciadas du-

rante esse periodo precipitaram o inicio da transi¢ao urbana.

Quando o governo militar tomou o poder no Brasil, em 1964, adotou-se um
modelo de modernizagao agricola conservador, visando aumentar a produ-
tividade sem alterar a estrutura social predominante, utilizando para isso o
crédito subsidiado na promogdo da mecanizagio e na tecnificagao da agri-
cultura em grande escala. Como consequéncia do éxito dessa politica, os
pequenos produtores e a mao de obra agricola de todo tipo foram expulsos
do campo em grandes nimeros, provocando uma aceleragao da migracao

rural-urbana.

Estima-se que os movimentos migratorios de natureza rural-urbana aumen-
taram de 3 milhdes na década de 1940 para 7 milhdes na década de 1950,
14 milhoes na década de 1960 e 17 milhdes na década de 1970 (ver Tabela
6). Isso significa que, no periodo 1940 a 1980, um contingente equivalente
a 52% de todo o crescimento populacional do Pais se deslocou das areas
rurais para as cidades. Mais impactante ainda é o fato de que nas décadas de
1960 e 1970, as migragoes rural-urbanas tiveram uma dimensdo equivalente

a 61% e 66%, respectivamente, de todo o crescimento total nacional.

Tabela 6 - Migragao rural urbana, crescimento populacional e peso relativo da

migragao rural-urbana, por década, Brasil, 1940-1980

1940-50 | 1950-60 | 1960-70 | 1970-80 | 1940-80

Migragao rural-urbana (em milhées 3 7 14 17 41
de pessoas)
Crescimento demograifico nacional 10,8 18,1 23,1 25,9 78,8

(em milhdes de pessoas)

Migragédo rural-urbana como % do 27,7% 38,7% 60,6% 65,6% 52,0%
crescimento demografico nacional

Fonte: Calculado com base em Martine e McGranahan, 2010, Tabela 4.
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Apoiado na migra¢do rural-urbana e no aumento das taxas de crescimento
vegetativo — o qual aumentava rapidamente o estoque de migrantes-em-po-
tencial nas dreas rurais, a0 mesmo tempo em que alimentava a contribui¢ao
dos residentes ao crescimento das cidades —, o nimero de cidades e a propor-
¢do da populagio residente em localidades urbanas cresceram rapidamente,
conforme mostrado na Tabela 7. O numero de cidades com pelo menos 20
mil habitantes aumentou de 53 em 1940 para 383 em 1980. Ao mesmo tempo,
a proporgao da populagdo vivendo em cidades cada vez maiores também so-
freu aumentos significativos, sendo que mais de 60% dos habitantes urbanos
ja habitavam uma cidade de mais de 500 mil pessoas desde 1960.

Tabela 7 - Numero de cidades e distribui¢ao da populac¢do urbana* por
tamanho de cidade, Brasil 1940-1980

20 a 50 mil 31 51 92 148| 238 11,2 12,0| 12,7| 1L,7| 11,6

50 a 100 mil 11 18 28 43 71 8,7 9,9 8,9 7,6 7,4

100 a 500 mil 8 9 19 37 60| 26,0] 20,1 14,0] 16,7| 194

500 mil e + 3 4 8 11 14| 54,1| 58,0 644| 639| 61,6

Total 53 82| 147| 239| 383| 100% | 100% | 100% | 100% | 100%
Fonte. IBGE. Censos demograficos

* “‘Urbano’ nessa tabela se refere a localidades de 20 mil ou + habitantes.

Ou seja, num periodo curtissimo, o Brasil mudou de um pais rural e agri-
cola para um pais urbano e industrial. Em termos dos seus impactos sociais
e ambientais, mais importante ainda do que a velocidade dessa transi¢ao
urbana foi a forma em que foi realizada. Por um lado, era alimentada por
movimentos de milhares de migrantes expulsos do campo pela combina-
¢do das politicas de modernizagdo agricola com o crescimento demografico
acelerado. Por outro lado, os politicos, os administradores urbanos e a pro-
pria populagao residente nas localidades urbanas enxergavam esses fluxos

como uma invasao indesejada. Consequentemente, tem sido tradicional-
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mente precario o planejamento visando a acomodagio e integragdo dessas

massas populacionais a vida urbana.

Na realidade, o crescimento era combatido com uma variedade de politicas
diretas e indiretas, até com barreiras nas estradas que levavam as grandes
capitais do Sudeste. Evidentemente, nio teria sido minimamente realista
ou viavel uma politica habitacional que pretendesse fornecer moradia para
toda a populagdo pobre que chegava. Entretanto, teria sido possivel dese-
nhar politicas de uso do solo que antecipasse e acomodasse uma parcela
importante desse contingente em localidades apropriadas, com servigos
minimos, permitindo que fossem construindo e melhorando suas proprias
casas a medida que suas condi¢oes melhorassem. Ao contrario, a populagdo
mais pobre teve que se acomodar nas localidades intersticiais rejeitadas pelo
mercado imobilidrio e, muitas vezes, acabava sendo expulsa desses espagos,

a partir do momento em que esse mercado passava a se interessar por eles.

Pouco se discutia, em niveis de decisdo politica e administrativa, sobre a
clara funcionalidade desse tipo de politica do ponto de vista da compres-
sao dos saldrios urbanos dos trabalhadores com baixo nivel de qualifica¢ao.
Entretanto, em retrospecto, fica claro que, enquanto era combatida e abo-
minada, a migragdo rural-urbana fornecia a mao de obra barata que via-
bilizava a construcio, a atividade industrial e o barateamento de servicos
que tornavam a vida das classes médias e altas mais confortaveis e amenas
(OLIVEIRA, 1972; MARICATO, 2006).

As implicagdes desse processo de crescimento urbano acelerado e, sobretu-
do, da forma como transcorreu — provocada em grande parte por motivos
de expulsdo no campo que transferiu uma grande massa de pessoas pobres
do campo para a cidade, sem orientacdo do processo do crescimento ur-
bano, sem politicas destinadas a facilitar a inser¢ao dos migrantes nos seus
novos habitats urbanos, sem previsao das necessidades de moradia, servigos
e emprego da populagdo mais pobre —, ndo podem ser minimizadas. Uma

observagao crucial a extrair disso é que grande parte dos problemas enfrenta-
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dos como desastres “naturais” no Brasil de hoje tem suas raizes nesse processo
de urbanizagdo e na forma como foi conduzido - ou deixou de ser conduzido.
Conforme visto mais adiante neste trabalho, o custo social dessa transfor-
magdo rapida foi altissimo e condiciona até hoje a conformagdo da maior
parte das perdas humanas e fisicas sofrida pelo Pais nos momentos de eventos

climdticos extremos.

5.4.2. O p06s-1980: Caracteristicas da transi¢ao urbana
inacabada

A partir de 1980, um novo padrido de crescimento urbano comegou a se
desenhar. O arrefecimento do crescimento vegetativo brasileiro, devido a
uma queda vertiginosa da fecundidade, reduziu a taxa de crescimento do
estoque de migrantes-em-potencial nas dreas rurais, assim como as taxas de
crescimento vegetativo da populacdo ja residente nas cidades. Entretanto, a
crise econdmica que assolou o Pais em seguida ao choque do petroleo, que
acompanhou a guerra do Yom Kippur, reduziu drasticamente a oferta de
emprego e a atratividade das cidades. A alta dos juros internacionais gerou
uma divida externa galopante, a produgdo industrial sofreu um forte retro-
cesso e, pela primeira vez na histéria moderna brasileira, o PIB chegou a ser

negativo em algum momento.

As maiores cidades foram as mais afetadas pela crise, especialmente nos
setores de industria e construc¢do. O setor formal foi o mais penalizado,
resultando numa expansdo acelerada do setor informal. A redugdo das
oportunidades econdmicas nas grandes cidades chegou a inverter os fluxos
migratorios tradicionais, gerando assim fortes correntes de migracao de re-
torno, e até as primeiras correntes importantes de emigragdo para o exterior.
Nesse contexto, as cidades nao metropolitanas registraram ganhos impor-

tantes, resultando em taxas de crescimento mais elevadas nessas cidades.

Acrescentado aos efeitos da crise, outro processo econdmico independen-

te estava promovendo a desconcentracdo de atividades econdmicas. Antes
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mesmo de estourar a crise econdmica no final da década de 1970, o Brasil
ja havia iniciado um processo de desconcentragdo da producao industrial
a partir do seu eixo principal, em Sado Paulo. Esse processo se acelerou na
década de 1980 e, como resultado, a participagiao do Estado de Sao Paulo
na produgéo industrial nacional baixou de 56,5% em 1970 para 35,4% em

2000, segundo dados do Ipea.

Vistas em retrospecto, essas mudangas refletiam uma tendéncia bastante
previsivel, particularmente quando se considera os esforcos feitos por di-
versas administragoes federais para integrar economicamente as diferentes
regides do Pais via incentivos fiscais e outros investimentos publicos em
regides menos desenvolvidas. Os proprios empresarios aproveitavam essas
iniciativas para desconcentrar suas atividades, fugir dos problemas que se
acumulavam na grande metrépole e explorar novos mercados. Contudo, a
Regido Metropolitana de Sdo Paulo permaneceu como a capital dos servi-
¢os administrativos, financeiros, educacionais e culturais modernos do Pais.
Assim, o perimetro do polo dominante foi expandido mais do que descon-
centrado. Inclusive, grande parte da desconcentragdo econdémica ocorreu

para cidades relativamente proximas, no préprio Estado de Sao Paulo.

Portanto, a crise da década perdida, conjuntamente com dois outros fatores, a
desconcentracio da atividade industrial e a reducio do ritmo de crescimento
populacional - produto da queda abrupta da fecundidade -, assinalaram uma
mudanca significativa no padrdo de crescimento e concentragdo urbana a
partir do final da década de 1970. Conforme pode ser visto na Tabela 8, a taxa
de crescimento urbano caiu de 4,2% ao ano na década de 1970 para 2,6% na
década de 1980, 2,5% nos anos 1990 e 1,6% na primeira década deste século.
Observa-se também a correlagio estreita entre as taxas de crescimento total e

a trajetdria das taxas urbanas.

-56 -



Tabela 8 - Taxas de crescimento populacional urbano, rural e total, Brasil 1940-

2010
1940-1950 39 3,8 2,4
1950-1960 52 1,6 3,0
1960-1970 4,7 0,6 2,9
1970-1980 4,2 -0,6 2,5
1980-1991 2,6 -0,7 1,9
1991-2000 2,5 -1.3 1,6
2000-2010 1,6 -0,7 1,2

Fonte - IBGE, Censos demograficos

A partir de 1980, todas as categorias de tamanho de cidades sofreram uma
redugdo nas suas taxas de crescimento, mas a queda foi mais significativa
nas cidades metropolitanas. Na década de 1970, as metrdpoles tinham se
responsabilizado por 41% de todo o crescimento urbano nacional; na déca-
da de 1980, essa proporgdo caiu para 30%°. Entretanto, conforme veremos
adiante, esses numeros nao devem ser interpretados como perda de relevan-

cia das grandes metrdpoles brasileiras, muito pelo contrario.

Em suma, surpreendentemente, o ritmo frenético de urbanizagio e de me-
tropolizagdo, que tinha perdurado ao longo de meio século, foi abrupta-
mente interrompido a partir do final da década de 1970. Essa queda na velo-
cidade do crescimento e da concentragio urbana persistiu também durante
as décadas de 1980 e 1990, assim como na primeira década deste século,
conforme pode ser visto no Grafico 4. A migragdo rural-urbana, que tinha
sido de 17 milhdes na década de 1970, caiu para 9,6 milhoes na década de
1980, manteve-se no mesmo patamar (9,5 milhoes) na década de 1990 e
caiu para 6 milhdes na primeira década deste século. A participa¢do das
mulheres nas correntes migratérias em direcao as areas urbanas continuou



sendo mais elevada, perfazendo em torno de 55% desses movimentos em

cada década.

Julgada em termos do ritmo desacelerado de crescimento urbano, do nimero
e tamanho de cidades, do desenvolvimento da rede urbana e do peso das ci-
dades na gera¢do do PIB, pode-se dizer que a urbanizagéo brasileira ja atingiu
um grau elevado de maturidade. Isso ndo significa que a populagdo urbana
deixou de crescer e muito menos que estejam resolvidos os seus tradicionais
problemas socioambientais. Uma coisa que mudou de forma drastica é a com-
posi¢do do crescimento urbano. Outro padrao que se modificou bastante ¢
a localizagdo do crescimento recente em termos de classes de cidades. Um
terceiro padrao diz referéncia ao crescimento regional e ao tipo de localidade
que cresce com mais rapidez em cada regido. Um quarto aspecto a ser obser-
vado ¢ a distribuicao centro-periferia do crescimento nas maiores cidades do
Pais. Todos esses temas precisam ser analisados para podermos entender a

natureza do problema e orientar as solucdes que se fazem necessarias.

Grafico 4 - Migragio rural-urbana decenal entre 1980 e 2010, por sexo, Brasil
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Fonte: IBGE, Censos demograficos e célculos ad-hoc efetuados por Daniela Gonzalez e Jorge Rodriguez
(Celade).
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Grafico 5 - Componentes do crescimento urbano (em %), Brasil, 1980-2010
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Fonte: IBGE, Censos demograficos e célculos ad-hoc efetuados por Daniela Gonzalez e Jorge Rodriguez
(Celade).

5.4.3. Os componentes do crescimento urbano

Onde antes primava a migracdo rural-urbana, destaca-se, no periodo re-
cente, o crescimento vegetativo na composic¢ao do crescimento urbano. Essa
observagdo, valida em nivel nacional, ¢ metodologicamente dificil de ser
avaliada para as Unidades da Federagdo, ou para localidades especificas.
Conforme visto no Grafico 5, a contribui¢do liquida da migragdo rural-ur-
bana para o crescimento urbano nacional caiu de 42%, na década de 1980,
para apenas 25% na primeira década deste século. O crescimento vegetativo
cresceu de 58% para 75% neste intervalo’.

Ou seja, o que faz as cidades crescerem nos dias de hoje? Considerando
que o Brasil estd numa etapa em que: a) a populacdo rural é relativamente
pequena, representando apenas 15% do total em nivel nacional; b) a taxa

de fecundidade é baixa, tanto em dreas rurais como urbanas; e ¢) conforme

7 A rigor, seria necessdrio computar também o crescimento urbano derivado da reclassificagéo de locali-
dades anteriormente “rurais” como “urbanos”. Entretanto, essa contribuicéo € pequena num pais que ja
considera “urbana” qualquer sede de municipio ou distrito, ou mesmo areas urbanas isoladas, indepen-
dentemente do seu tamanho.
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mostrado anteriormente, a populagao rural ja ndo se desloca em grandes
nimeros para as cidades — o crescimento hoje se deve, principalmente, ao
crescimento vegetativo, ou seja, a diferenga entre fecundidade e mortalida-

de da populagio ja residente nas cidades.

Ainda existe migragao interna significativa no Brasil, mas ela é principal-
mente do tipo urbano-urbano nos dias de hoje. A influéncia da migragao
rural-urbana é um dos principais fatores que afetam as taxas de crescimento
das diferentes classes e tipos de cidades. O grafico também indica que a con-
tribui¢ao da populagdo feminina ao crescimento total é maior do que a dos
homens no crescimento urbano em cada periodo, mas sua preponderancia

decaiu no decénio mais recente.

Também, conforme mostrado numa se¢éo anterior, a taxa de crescimento
do nimero de domicilios foi muito superior ao de nimero de pessoas, de-
vido as mudangas na composi¢ao das familias. Recorda-se que a populagdo
cresceu a uma taxa de 1,6% ao ano na década de 1990 e 1,2% no periodo
2000 a 2010, enquanto o nimero de domicilios crescia a taxas de 2,9% e
2,5% ao ano, respectivamente. Essa disparidade no ritmo de crescimento fez
com que os efeitos ambientais e espaciais da queda da migrac¢ao e da fecun-

didade fossem menos acentuados do que seria de se esperar.

5.4.4. Crescimento por tamanho de cidades

Outro tema importante em relagao ao padrdo recente de urbanizagio é a
relacao entre tamanho de cidade e velocidade de crescimento. Que cida-
des estdo crescendo mais — as pequenas, médias ou grandes? Tendo sido
comprovada a notavel reducdo do ritmo de crescimento urbano em nivel
nacional no periodo recente, abriu-se uma discussao académica e politica
interessante nesses ultimos anos a respeito de quais cidades ou classes de
cidades teriam sido as mais afetadas. Muitos, observando a queda relativa-
mente abrupta na taxa de crescimento das grandes metrdpoles, passaram

a atribuir um papel preponderante a cidades médias ou menores (ver, por
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exemplo, Motta, 2001, e Motta e Da Matta, 2009). Varias reportagens pas-
saram a explorar essa aparente transformagdo no padrdo de crescimento.
Entretanto, os dados censitarios ndo parecem confirmar essa mudanca de
tendéncia. Vale a pena abrir um capitulo para analisar essa questdo, pois para
poder determinar prioridades nas politicas de adaptagdo, é critico saber onde

e em que tipo de cidades estd havendo crescimento.

H4 muito tempo existe uma opinido (ou talvez um preconceito) bastante
generalizada de que as cidades ‘médias’ sdo as que apresentam as condigdes
basicas mais favoraveis para o desenvolvimento econémico e o bem-estar
social. No Brasil, esse sentimento ja gerou varias politicas — inclusive um
grande projeto apoiado pelo Banco Mundial - para promover o crescimento
preferencial de cidades médias. Pelo que se sabe, esse projeto, igual a outras
intengdes ou politicas governamentais com a mesma inspira¢ao, nao surtiu
muito efeito (RICHARDSON, 1983; GILBERT, 1993). Entretanto, a convic-
¢do de que as cidades médias, por defini¢do, oferecem melhores condigoes
persiste. Por exemplo, documento recente publicado numa revista do Ipea
(que considerava cidades médias como aquelas tendo uma popula¢io entre
100 e 500 mil habitantes) afirmava:

A importéancia das cidades médias reside no fato de que elas pos-
suem uma dindmica econdmica e demografica propria, permitin-
do atender as expectativas de empreendedores e cidaddos, mani-
festadas na qualidade de equipamentos urbanos e na prestacio de
servicos publicos, evitando as deseconomias das grandes cidades
e metrépoles. Dessa forma, as cidades médias se revelam como
locais privilegiados pela oferta de servigos qualificados e bem-
-estar que oferecem (MOTTA e DA MATTA, 2009).

Tais sentimentos a favor de cidades de tamanho menor que o das regides
metropolitanas sdo perfeitamente compreensiveis, tendo em vista os proble-
mas graves e notorios que acometem as maiores cidades brasileiras e que sdo

magnificados em reportagens didrias na midia. Entretanto, o pressuposto de
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que cidades ‘médias’ trazem necessariamente vantagens de todo tipo precisa
ser analisado mais a fundo, tomando em considera¢ao, ndo somente questoes
objetivas de desenvolvimento economico e bem-estar social, mas também ve-
rificando a origem dos problemas reais observados nas cidades maiores. Ou
seja, é preciso analisar se esses problemas se derivam da escala ou do tamanho

das cidades ou da sua governanga.

O fato concreto é que, na economia globalizada, as grandes cidades com-
provadamente tém tido maior capacidade de atrair investimentos e gerar
atividades econdmicas que produzem emprego e, pelo menos em potencial,
mais capacidade de oferecer melhores condi¢des de vida a sua populagao.
Em principio, pelo menos, essas vantagens econdmicas tém possibilidades
de ser traduzidas em beneficios sociais, ja que elas trazem maior volume de
recursos para a cidade e ja que as mesmas vantagens de escala e proximida-

de também facilitam e barateiam a oferta de servigos e amenidades sociais.

Estudos da Cepal sugerem que na Ameérica Latina, as cidades maiores estao,
de fato, levando vantagem e que as localidades pequenas estdo perdendo sis-
tematicamente relevancia e populagao na regiao (RODRIGUEZ, 2011; CE-
PAL, 2012). Analisando a atratividade relativa e o processo de crescimento
de cidades de diferentes tamanhos em 14 paises da América Latina, utilizan-
do uma bateria de indicadores de atratividade, tais como emprego, servigos
basicos, educagao e habitagio, esses estudos desmentiram explicitamente o
pressuposto generalizado a respeito das vantagens das cidades ‘médias’ Ro-
driguez observa que sdo as maiores cidades que conseguem atrair sistemati-
camente mais populagdo e absorver os maiores contingentes migrantes — os
quais sdo, hoje em dia, principalmente de origem urbana. Quanto as cidades

médias, a situagdo é bem mais heterogénea. Assim, Rodriguez comenta:

Y respecto del amplio espectro de categorias que reciben el apela-
tivo de ciudades de tamano intermedio, el analisis por pais reitera
una diversidad que escapa a las miradas tradicionales demasiado

optimistas de “ciudad intermedia = ciudad que funciona mejor =
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ciudad atractiva para la inversion y la poblacién”.... Estos resulta-
dos obligan a revisar las expectativas predominantes respecto del
sistema urbano regional, es decir, aquellas que ven a las ciudades
intermedias como un conjunto homogéneo, mejor posiciona-
do, mas gobernable y basicamente atractivo para los migrantes
internos, y que, por ello, apuestan al ‘recambio de motor’ de la
‘dindmica urbana desde las ciudades grandes a las intermedias’
(RODRIGUEZ, 2011, p.33).

Um fator que pode complicar as percepgdes sobre o crescimento relativo
de diferentes classes e tamanhos de cidades é a dificuldade de medir o pro-
prio comportamento demografico de uma classe inteira de cidades. Ou seja,
existem diferentes maneiras de medir o crescimento de classes de cidades
e elas levam a resultados diferenciados. Em todas as categorias de tamanho
existem cidades que crescem mais rapidamente em relagdo as outras. Uma
taxa elevada de crescimento pode resultar na passagem dessas cidades de
uma categoria na primeira medigdo (isto é, no Censo A) para outra cate-
goria na medigdo seguinte (no Censo B, dez anos depois). Por exemplo,
algumas das cidades que estavam na categoria de 100 a 500 mil no ano 2000
ja se encontravam na categoria de 500 mil e mais em 2010. Deve-se medir
o crescimento intercensitario das coortes de todas as cidades que estavam
na categoria 100 a 500 mil no ano 2000, independentemente do seu tama-
nho em 2010? Ou seria mais apropriado comparar o tamanho da categoria
em 2000 e 2010, independentemente das cidades especificas que compdem
a categoria nos dois censos? Evidentemente, o resultado sera diferente de

acordo com o procedimento do célculo.

E provavel que parte da crenga recente de que sio as cidades ‘médias’ que
estdo crescendo mais rapidamente advém exatamente desse tipo de imbrdglio
metodolégico. Os Graficos 6 e 7 ilustram esse ponto. No Grafico 6, observa-se
que ao examinar as taxas de crescimento de diferentes classes de tamanho,

de acordo com o tamanho da classe no inicio de cada periodo censitario, a
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categoria de 500 mil a 1 milhdo apresenta uma velocidade de crescimento li-
geiramente superior a das demais categorias em algumas décadas. Entretanto,
o fendmeno mais comum é uma altera¢do no ritmo de crescimento de cada
grupo, consistente com a nogao de que as classes flutuam, em grande parte, de

acordo com o dinamismo de algumas cidades em cada grupo.

Grafico 6 - Taxas de crescimento (em % ao ano) das classes de cidades,

Brasil, 1950-2010
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Fonte: Para 1950 a 1980, Celade, 2011; para 1991 a 2000, Tabulagdes préprias, baseadas nos censos
demograficos do IBGE

Outra medigao, que pode ser considerada mais adequada para aferir o padrao
de crescimento e a importancia relativa das diferentes classes de cidades, re-
quer o exame do crescimento populacional (e ndo do ritmo de crescimento)
em cada categoria. No Grafico 7, observa-se que, na realidade, a maior classe
de cidades, a de 1 milhdo e mais habitantes, é a que continua absorvendo uma
parcela cada vez maior de todo o crescimento urbano. A participacio dessa
classe continua aumentando, apesar do crescimento notavel no numero de ci-
dades nas outras classes ao longo do tempo. Assim, o niimero de localidades

com mais de 20 mil habitantes subiu de 89 em 1950 para 878 em 2010, e o
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nimero de pessoas residentes nelas aumentou de 24 para 128 milhdes no in-
tervalo. Porém, é notavel que 16 desses aglomerados urbanos tenham abarcado
53,1% desse total de habitantes urbanos em 2010 e 42,2% do crescimento ur-
bano havido entre 2000 e 2010. Esses sao, obviamente, dados de uma enorme

importancia para a formulagdo de politicas de adaptacao.

Por sua vez, a localizagdo espacial do crescimento no interior dos territdrios
das regides metropolitanas vem evoluindo de maneira importante. A caracte-
ristica principal do crescimento metropolitano recente tem sido a sua periferi-
zagdo. O municipio sede desses aglomerados estd crescendo a um ritmo mais
lento que os municipios do entorno, continuando um processo que havia sido
iniciado na década de 1970. Portanto, o crescimento metropolitano é segmen-
tado socialmente, pois, apesar de alguns enclaves e condominios de luxo, é a
populagao mais pobre, seja ela nativa ou migrante, que, por falta de alternativas
de assentamento nas dreas mais centrais, procura se estabelecer como pode
nas periferias das grandes cidades. Esse é outro aspecto critico a ser ressaltado

quando se analisa o impacto do padrao urbano sobre a agenda de adaptacao.

Grafico 7 - Evolugio da populagiao em cada classe de cidades, Brasil, 1950-2010
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Fonte: Para 1950 a 1980, Celade, 2011; Para 1991 a 2010, Tabulagdes proprias, baseadas nos censos
demograficos do IBGE.
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Considerando as caracteristicas sociais e econdmicas dessas dreas periféri-
cas, elas foram apelidadas de “fronteiras urbanas” (TORRES, 2004). Essas
regides continuam recebendo migrantes e apresentando um crescimento
absoluto significativo porque representam uma vélvula de escape para a
populacao mais pobre, que ndo tem como pagar os precos mais elevados
da terra nas dreas com uma infraestrutura urbanistica plena. Como era de
se esperar, essas regioes sofrem da deficiéncia de infraestrutura e servigos,
moradias inadequadas, inseguranc¢a em rela¢do a propriedade do solo, pro-
blemas de transporte, violéncia e, mais particularmente no que se refere
a tematica deste trabalho, descrita no préoximo segmento, vulnerabilidade
ambiental (TORRES, 2008). A disparidade de renda entre nucleo e periferia
foi calculada em 56%, na média (TORRES, 2002, p.150), fato que resume

bem os desafios dessas areas de crescimento mais rapido.

Vale mencionar ainda que a propria utilizacdo do espago no interior das areas
periféricas também reflete fortes desigualdades. Embora os condominios fe-
chados ainda envolvam contingentes demograficos relativamente limitados
(embora crescentemente importantes, como no vetor oeste de Sao Paulo) eles
tendem a ocupar um espago fisico claramente desproporcional, inclusive em
areas frageis do ponto de vista ambiental e em zonas de protegao ambiental
(como as APAs). O chamado eixo sul de Belo Horizonte, por exemplo, é outro

exemplo notorio, conforme analisado por Costa e Monte-Mor (2002).

Dada sua importdncia demogrdfica e econdmica e o fato de que eles concen-
tram o maior niimero de vitimas dos problemas socioambientais, esses 16
grandes aglomerados devem ser considerados dreas estratégicas do ponto de
vista das politicas de adaptacdo. Recomenda-se uma atengio especial ds ne-
cessidades de adaptagdo das populagoes periféricas, marcadas por maiores ni-
veis de pobreza e pelas deficiéncias de infraestrutura e servigos, inclusive na

drea de saneamento.
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6. As sequelas sociais e ambientais do descaso e

da exclusao

6.1. Exclusao, informalidade e moradias precarias

A mobilidade populacional em diregdo as cidades ¢ uma estratégia adotada
universalmente por individuos e familias para tentar melhorar suas vidas.
A urbanizagdo bem conduzida desempenha um papel positivo no desen-
volvimento social e econdmico das na¢des. Entretanto, a ma distribuicdo
de renda, conjugada a falta de politicas adequadas que venham a facilitar a
incorporagao de grande parte dos migrantes, reduzem as vantagens poten-
ciais, tanto da mobilidade individual como do processo de urbanizagao para
um pais. Essa lacuna gera problemas previsiveis que poderiam perfeitamen-
te ser evitados - inclusive muitos dos problemas relacionados com desastres
por causas ambientais. Talvez a principal questdo que serve de empecilho
para a plena realizagdo das potencialidades da migra¢do e da urbanizagdo
para o desenvolvimento socioecondmico - e que também determina e mag-
nifica a vulnerabilidade social e ambiental da populagao - é a questdo da

moradia para o grande contingente de populagoes pobres.

Uma caracteristica destacada do processo de urbanizagdo no Brasil, como em
muitos outros paises em desenvolvimento, tem sido o crescimento macico
de bairros ‘informais’ e nao-planejados, onde a populagao mais pobre con-
segue, com muita dificuldade, estabelecer seu nicho nas cidades. Uma das
constancias no processo de crescimento urbano é a rapida valorizagao de ter-
renos urbanos e periurbanos, movida em grande parte pela especulagio e pela
incapacidade ou desinteresse do Poder Publico em gerenciar o mercado de
terras. O contingente mais numeroso na conformagio de praticamente todas

as cidades brasileiras é constituido por segmentos relativamente pobres da
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populagao®. Esse contingente ndo tem como competir no mercado de terras
inflacionado das cidades. Por esse motivo, acaba inevitavelmente se acomo-
dando nos piores lugares da cidade, em terrenos que ninguém mais quer por-
que sdo ingremes, poluidos por matérias toxicas, sujeitos a inundagoes e des-
lizamentos de terra, afastados da cidade, protegidos por legislacdo ambiental
ou em litigio. Nesses lugares inadequados, constrdi sua moradia, inicialmente
com materiais frageis e, posteriormente, na medida em que consegue se fixar

naquela localidade, com estruturas e materiais mais resistentes.

Muitas das dificuldades enfrentadas pelas cidades e pela popula¢do urbana
no momento de eventos climdticos extremos se derivam, em algum grau, da
qualidade, localizagdo e seguranga da multiplicagdo desse tipo de habitagdo. A
maioria da populagdo mais pobre acaba encontrando algum tipo de empre-
go depois de certo tempo na cidade, mas dificilmente encontra moradia de-
cente. A superlotagio, as deficiéncias de servicos e infraestrutura, a distan-
cia do emprego e a inseguranga da posse caracterizam esses assentamentos.
A posse insegura, por sua vez, tende a inibir as pessoas de realizar benfei-
torias necessarias para reduzir a vulnerabilidade de suas moradias e me-
lhorar suas condi¢des de vida. Por sua vez, os poderes publicos enfrentam
barreiras culturais e politicas, assim como dificuldades financeiras, técnicas,
legais e operacionais para oferecer servigos e infraestrutura a assentamentos
informais. Em algumas circunstincias sofrem até limitagdes legais em fazer
isso. Por exemplo, mesmo tendo uma populagdo superior a 2 milhoes de
habitantes no final dos anos 1990, a chamada zona de prote¢do de manan-

ciais ao sul do municipio de Sao Paulo nao podia organizar um sistema de

8 Vale um esclarecimento deste ponto. Na literatura sobre migragdes, fica claramente estabelecido que os
movimentos migratérios néo séo geralmente compostos pela populagdo mais pobre das reas de origem.
Ao contrdrio, a maioria dos migrantes representa um contingente que tem, ndo somente alguma condicdo
financeira para poder viajar e se estabelecer no local de destino, mas também uma selegéo de pessoas mais
empreendedoras e ambiciosas. Somente em migracfes geradas por graves motivos de expulsdo, tais como
secas, guerras ou outras calamidades é que 0s mais pobres sdo os primeiros a serem desenraizados. No
caso das grandes migrages brasileiras das décadas de 1960 e 1970, produzidas em grande parte pela com-
binacdo de um modelo concentrador de modernizagéo agricola e de altas taxas de crescimento demogréfico,
as causas podem ser vistas como hibridas. Entretanto, as populagdes mais pobres, numa primeira instancia,
se deslocam geralmente para localidades mais proximas, e ndo para cidades metropolitanas.
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esgotamento sanitario em fungdo das restrigdes legais impostas pela legis-
lagao estadual. Tais reticéncias politicas e as dificuldades praticas na oferta
de servigos geram um circulo vicioso, nas quais essas localidades costumam
ter uma oferta precdria de agua e carecem de esgoto, servigos de transporte
e outra infraestrutura urbanistica, aumentando ainda mais a precariedade

do bairro em tempos de eventos climaticos extremos ou mesmo ‘normais.

As dificuldades praticas em atender as necessidades de solo e moradia dos
pobres tém repercussdes que vao muito além das condi¢des da populagio
pobre. A informalidade contribui para a desorganizagdo do mercado de
terras, além de reduzir a base fiscal e aumentar as dificuldades de oferecer
infraestrutura e servicos (SMOLKA e LARANGEIRA, 2008). Mais relevan-
te ainda para essa andlise é o fato que o descaso contribui também para a
degradagao dos servigos ecossistémicos pela invasao de mananciais e outras
areas de preservagao ambiental e restringe a capacidade da cidade de plane-
jar seu crescimento sustentavel. A deflorestacao e a ocupagdo de varzeas e
mangues aumentam a probabilidade de enchentes e deslizamentos. A falta
de servigos de agua, de saneamento e de disposi¢do de lixo favorece a po-
lui¢do do ar e dos rios, afetando a saide dos trabalhadores. A existéncia
de favelas espalhadas nos intersticios da cidade dificulta a circulagdo e a
instalacdo de todo tipo de infraestrutura. Perversamente, essa situacao cao-
tica contribui para reduzir a propria capacidade de atrair investimentos e
emprego para a cidade, frustrando assim as expectativas de muitos daqueles

que esperavam encontrar nela uma porta para uma vida melhor.

Visto em termos mais amplos, a massificacdo e a persisténcia das favelas
brasileiras é consistente com a ma distribuicio de renda e a tolerancia da de-
sigualdade na sociedade (MARTINE e McGRANAHAN, 2012; FERREIRA,
2011). Tanto os politicos como a midia reclamam permanentemente dos
problemas sociais, ambientais e estéticos associados com as favelas, mas,
através das décadas, muito pouco tem sido feito no sentido de tentar aco-

modar esse enorme segmento populacional em localidades mais adequadas.
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Na sua origem, grande parte do problema advém da importancia dada a
valorizagdo da terra dentro de uma estrutura social em que o poder econd-
mico e politico concentrado domina as a¢des do setor publico nas cidades
(FAORO, 2001). Também os processos de industrializagdo e de acumulagdo
tém sido fartamente beneficiados pela existéncia de uma mao de obra nu-
merosa e barata que ndo onera os cofres publicos em termos de habitacio,
infraestrutura e servigos (MARICATO, 2006; MARTINS, 2011).

Maricato (2006) observa que a negligéncia das necessidades do maior con-
tingente social tem gerado uma ilegalidade gigantesca e uma dualidade na
estrutura fundidria urbana. Ou seja, uma parte da cidade é governada por
legislacdo abundante e detalhada, enquanto a outra é uma terra de ninguém
em termos legais, sujeita & informalidade, ocupagdo irregular e invasdo até
de areas de protecdo ambiental. Segundo Bonduki (2011), s6 na Regido Me-
tropolitana de Sao Paulo, 2 milhdes de pessoas residem em éreas de prote-

¢do ambiental e 110 mil residem em areas de risco.

Viérias outras metropoles apresentam problemas similares em relacdo ao
acesso a moradia e invasdo de terrenos inadequados. Segundo o Censo De-
mografico de 2010, existem no Brasil mais de seis mil aglomerados subnor-
mais’, onde vivem 6% da populagdo brasileira (11,4 milhdes de pessoas).
Na maior parte dos casos, esses aglomerados ocupam dreas desfavoraveis
a urbanizagdo, como encostas ingremes (Rio de Janeiro), areas de praia
(Fortaleza), baixadas permanentemente inundadas (Macapa), manguezais

(Cubatao), e igarapés e encostas (Manaus), entre outras.

9 O IBGE classifica como aglomerado subnormal cada conjunto constituido de, no minimo, 51 unidades

habitacionais carentes, em sua maioria, de servigos publicos essenciais, ocupando ou tendo ocupado, até
periodo recente, terreno de propriedade alheia (publica ou particular) e estando dispostas, em geral, de
forma desordenada e densa. A identificagdo atende aos seguintes critérios:
a) Ocupacdo ilegal da terra, ou seja, construgéo em terrenos de propriedade alheia (pUblica ou particular)
no momento atual ou em periodo recente (obtengéo do titulo de propriedade do terreno ha dez anos ou
menos); e b) Possuirem urbanizagdo fora dos padrées vigentes (refletido por vias de circulagéo estreitas
e de alinhamento irregular, lotes de tamanhos e formas desiguais e constru¢des ndo regularizadas por
6érgdos publicos) ou precariedade na oferta de servigos pblicos essenciais (abastecimento de 4gua, es-
gotamento sanitdrio, coleta de lixo e fornecimento de energia elétrica).
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Quase 90% dos domicilios particulares ocupados em aglomerados subnor-
mais foram identificados nas regides metropolitanas (Grafico 8). As regides
metropolitanas de Sao Paulo, Rio de Janeiro e Belém, juntas, concentram
quase a metade de todos os aglomerados subnormais contabilizados pelo
Censo. Entretanto, cabe ressaltar que, em termos relativos, outras regi(')es
metropolitanas também assumem destaque expressivo na concentragio
desse tipo de habita¢io, como, por exemplo, o caso da Regido Metropolita-
na de Salvador, onde um em cada quatro domicilios ocupados se encontrava

entre os aglomerados subnormais.

Grafico 8 - Domicilios particulares ocupados existentes em aglomerados
subnormais, por classes de tamanho da popula¢ao nos municipios, segundo as

regides metropolitanas e os municipios, 2010

Regides Metropolitanas Municipios

0,29 0:8% 0,49% L9%

0,8% 5,6% 4,1%

42,5%

Até 20.000 habitantes @ Mais de 20 mil até 50 mil habitantes

Mais de 50 mil até 100 mil habitantes @ Mais de 100 mil até 350 mil habitantes
@ Mais de 350 mil até 1 milhdo de habitantes @ Mais de 1 milhdo até 2 milhdes de habitantes
@ Mais de 2 milhoes até 10 milhoes de habitantes @ Mais de 10 milhes de habitantes

Fonte: IBGE, Censo Demografico 2010 - Aglomerados Subnormais

Os municipios periféricos das regides metropolitanas sdo os mais afetados.
Dos domicilios particulares ocupados em aglomerados subnormais, 55% se
encontram em municipios com menos de 1 milhao de habitantes. Neste senti-

do, é importante ver que, mesmo estando dentro de contextos metropolitanos,
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muitas vezes o desafio de gestdo municipal de solucionar o problema dos aglome-

rados subnormais fica a cargo de municipalidades com recursos mais escassos.

6.2 Habitacao, saneamento e vulnerabilidade socioambiental

Considerando - conforme discussdo anterior — que os principais desastres
com maior gravidade para a populagio brasileira sejam as inundagoes e es-
corregamentos, as condi¢des de saneamento basico multiplicam os riscos
associados a esses fenomenos em dreas ambientalmente frageis, como en-
costas, beiras de corregos e rios, terrenos desmatados e outras areas inapro-
priadas. Além do risco diretamente relacionado ao evento natural, as defi-
ciéncias em matéria de saneamento ainda expdem a populacdo a doengas de
veiculagdo hidrica e dificultam muito a capacidade de recuperagao das areas

ambientalmente degradadas.

Nesse sentido, os efeitos indiretos dos desastres naturais — por exemplo, a
ocorréncia de casos de leptospirose ou cdlera em situagdes pos-inundagdes
- devem ser considerados como componentes potencializadores da vul-
nerabilidade socioambiental das cidades. Mesmo os grupos populacionais
que ndo sdo diretamente afetados pelas inunda¢des ou até mesmo pelos
escorregamentos podem ser atingidos indiretamente por doengas que apre-
sentam maior probabilidade de contagio em situagdes de desastres naturais.
Nao sao também negligenciaveis as perdas materiais e imateriais associadas
a esses fendmenos, assim como outros prejuizos relacionados as falhas no

sistema de transporte que tais eventos induzem.

Por exemplo, um breve diagnoéstico da situagao do saneamento basico per-

mite identificar alguns elementos importantes em termos de prioridades de
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esforcos imediatos. Desde a criacdo do Planasa, em 1969, até a sua extin-
¢do em 1990, a maior parte das agdes de saneamento esteve ligada ao abas-
tecimento de agua, iniciativa que tem custos mais baixos e maiores retornos
econdmicos. Investimentos no esgotamento sanitario foram restringidos a
poucas ampliagdes da rede coletora. Apesar de as politicas de saneamento
bésico terem sido incluidas na Constituicdo Federal de 1988 como com-
plementares as politicas de saide e como politicas de protecao ao meio
ambiente, foram implementados alguns poucos projetos, como o Plano de
Acgao Imediata de Saneamento no Brasil (1990), o Programa de Agédo Social
em Saneamento (1990-1992) e o Programa de Saneamento para Populagdes
de Baixa Renda (1991), financiados basicamente com recursos provenientes

de instituicdes internacionais de fomento (BID, Bird, Banco Mundial).

A Lei federal n° 11.445, que revogou a Lei n° 6.528 e estabeleceu diretrizes
para o saneamento basico e para a politica federal de saneamento basico, s6
foi promulgada em 2007. A nova lei prevé a universalizagdo, nas areas ur-
banas, dos servigos de saneamento, que passaram a compreender, além dos
servigos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario, também aqueles
relacionados a limpeza urbana e manejo de residuos sélidos. A lei prevé, ain-
da, a provisao desses servicos em dareas nao urbanas e a disponibilidade de
servigos de drenagem e manejo de aguas pluviais das areas urbanas. Nesse
sentido, foram criados os seguintes programas de investimento: O Pr6-Sanea-
mento e Programa de A¢do Social, visando aumentar o grau de cobertura dos
servigos de saneamento nas areas urbanas e nao urbanas, respectivamente; o
Saneamento é Vida, objetivando aumentar a oferta de servigos de saneamento
em municipios com até 75 mil habitantes; e o Saneamento Basico, visando

acoes de saneamento basico em municipios com até 20 mil habitantes.

10 O primeiro Plano Nacional de Saneamento Basico (Planasa) foi instituido pelo Governo Federal em 1969 e as
primeiras acdes foram efetivadas em 1971. Foram entdo criadas as companhias estaduais de saneamento que
se tornaram responsaveis pela operacionalizagdo das politicas de saneamento basico no &mbito municipal, me-
diante concessdo. Somente no ano de 1978 foi decretada a primeira Lei de Saneamento do Pais (Lei n® 6.528)
e assim o Ministério do Interior torna-se responsavel pelo estabelecimento de normas para a tarifacdo dos
servigos de saneamento, pela coordenagéo, orientacdo e fiscalizagéo dos recursos e da execugéo dos servicos;
além de assegurar assisténcia financeira as Companhias Estaduais de Saneamento, quando necessério.

-73 -



A situagdo atual de saneamento bdsico reflete essa demora na estrutura-
¢do de politicas integradas para enfrentar os desafios da vulnerabilidade em
relagdo a populagdo urbana. Isso se torna mais evidente quando desastres

naturais atingem parte da populagao em situagdes de risco.

Entre as consequéncias mais evidentes relacionadas as falhas do sanea-
mento e da caréncia de infraestrutura associada as vulnerabilidades frente
a desastres naturais estdo: o aumento na incidéncia de doengas diarreicas,
leptospirose e outras, devido a contaminac¢ao da agua em casos de inunda-
¢Oes; o aumento na incidéncia de doengas transmitidas por vetores (dengue,
malaria, entre outras); a interrup¢ao no abastecimento de agua tratada; e a

contaminagdo por residuos sélidos urbanos.

Nesse contexto, os dados da Pesquisa Nacional de Saneamento Basico de
2008 (IBGE, 2010b) confirmam uma situagdo de grande vulnerabilidade na
maior parte do Pais, pois apenas 55% dos municipios possuem servi¢o de
coleta de esgoto sanitario. A situagdo é muito distinta em relagdo ao abas-
tecimento de dgua, em que 99,4% dos municipios usufruem desse servi-
¢o. Obviamente, a cobertura do servi¢o dentro dos municipios ainda nao é
completa, pois uma parcela da populagio ainda nio tem acesso ao abasteci-

mento de dgua ligado a rede geral.

Em termos dos aspectos sanitdrios, as deficiéncias na coleta de esgoto sani-
tario sdo as que mais frequentemente agravam os desastres naturais, sobre-
tudo porque a oferta de esgoto no Brasil costuma ser oferecida em conjunto
com outras obras de urbaniza¢io, incluindo o asfaltamento e as obras de
drenagem. Nesse particular, a situagdo ndo somente se mostra deficitaria,
mas também apresenta pouca evolucio. Assim, a Tabela 9 mostra que, entre
2000 e 2008, o total de municipios com coleta de esgoto sanitario teve um
avanco pouco expressivo, de 52,2% para 55,2%.
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Tabela 9 - Total de municipios com coleta de esgoto sanitario por tipo de rede

coletora, Brasil (2000 e 2008)

Total geral de municipios 5.507 100,0 5.564 100,0
Total com coleta de esgoto sanitario 2.877 52,2 3.069 55,2
Unitaria ou mista 807 14,7 977 17,6
Separadora convencional 2.216 40,2 2.440 439
Separadora condominial 198 3,6 185 3,3

Fonte: IBGE, Pesquisa Nacional de Saneamento Bésico, 2000 e 2008.

Entretanto, houve uma redugao significativa de 26% para 8% na proporgao
de domicilios com saneamento bésico inadequado (sem rede geral de abas-
tecimento de agua, esgotamento sanitario e coleta de lixo, simultaneamente)
entre 1991 e 2010. Mas ainda persistem desigualdades importantes quando
analisamos esses indicadores a partir do porte populacional dos munici-
pios, pois os pequenos municipios apresentam condi¢ées muito piores que
os grandes (OJIMA e MARANDOLA Jr., 2012). Por sua vez, as densidades
urbanas mais baixas permitiriam a instalagao de alternativas de custo mais
baixo - ndo necessariamente demandando (dependendo das condigdes ur-
banisticas e ambientais) investimentos estruturais, como troncos coletores

de esgotos e unidades de tratamento de efluentes.

Nos municipios de até cinco mil habitantes, mais de 60% dos domicilios apre-
sentam condi¢des de saneamento inadequadas. Apenas 2,3% da populagdo
brasileira em 2010 residiam nesses municipios pequenos, os quais represen-
tam cerca de 25% de todas as municipalidades. Assim, o desafio da sustenta-
bilidade nas cidades brasileiras assume caracteristicas muito distintas quan-
do analisamos os diferenciais por tamanho populacional dos municipios.
As grandes cidades possuem um nimero mais expressivo de pessoas atingi-
das por desastres naturais porque o estoque populacional coloca um maior

contingente de pessoas em espagos pequenos expostas a fatores de risco.
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Entretanto, os problemas per capita tendem a ser maiores em localidades e
municipios pequenos. O Grafico 9 ilustra essa situacdo de desigualdade no

atendimento de servicos de saneamento basico inadequado.

A drenagem pluvial urbana, ao contrario dos demais componentes do sa-
neamento bdsico (abastecimento de agua, coleta e tratamento de esgoto e
destinagdo de residuos sélidos), pode ser entendida como fator que trans-
forma eventos naturais, tais como chuvas tropicais, em calamidades publi-
cas e “desastres naturais”. As obras de pavimentagdo, assim como as proprias
edificagdes e, sobretudo, a canalizagdo dos cursos d'agua, impermeabilizam
grandes areas estratégicas e tornam as localidades urbanas mais suscetiveis a
eventos hidrometeoroldgicos, como enchentes, inundagdes, escorregamen-
tos, entre outros. A inadequagdo dos sistemas de drenagem urbana, produto
de concepgdes equivocadas a respeito do gerenciamento dos recursos hidri-
cos e das deficiéncias na captagdo e tratamento de dejetos, potencializa o

risco de desastres naturais.

Grafico 9 - Propor¢ao de domicilios com condi¢des de saneamento

inadequadas por tamanho populacional do municipio (1991-2010)

Il 2010
I 2000
1991

Mais de 500 mil habitantes

de 100.001 a 500.000 hab.

de 50.001 a 100.000 hab.

de 20.001 a 50.000 hab.

de 10.001 a 20.000 hab

de 5.001 a 10.000 hab.

até 5.000 habitantes

Classes de tamanho de populagdo dos municipios

Total

| | | | | | | J
0 10 20 30 40 50 60 70 80

% de domicilios com saneamento inadequado

Fonte: IBGE, censos demograficos 1991, 2000 e 2010.
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Segundo os dados da PNSB (IBGE, 2010b), praticamente a totalidade das
entidades prestadoras de servicos de manejo de dguas pluviais (de um total
de 5.266) eram ligados a administragdo direta municipal. Porém, conforme
mostrado anteriormente na Tabela 1, é evidente que grande parte dos mu-

nicipios tem dificuldades para cumprir com essa obrigac¢ao.

7. A rota da adaptacao aos desastres naturais:

Reverter as politicas de exclusao

Os capitulos anteriores descreveram uma trajetéria de urbanizagao acelera-
da, indesejada, combatida e, portanto, conturbada no Brasil. Apesar de ter
sido altamente funcional para o processo de industrializagdo e desenvolvi-
mento do Pais ao fornecer uma fonte de mao de obra abundante e barata
num momento estratégico da expansdo produtiva nacional, esse processo
nunca foi assimilado pelas elites como algo positivo. Entretanto, a heran-
¢a de uma estrutura social altamente estratificada raramente permitiu aos
administradores urbanos uma reflexdo mais positiva a respeito da situac¢ao
lastimavel enfrentada pelo maior contingente social envolvido no cresci-
mento urbano - os pobres. Quase invariavelmente, as posturas adotadas
pelos governantes tém sido de tentar — futilmente - impedir ou diminuir a
migragdo rural-urbana (FELER e HENDERSON, 2008).

Varias politicas e programas tém sido adotados a posteriori, visando corrigir a
situagdo, mas, no conjunto, eles nao tém sido capazes de remediar o problema
(SMOLKA e LARANGEIRA, 2008). Os resultados dessas posturas e aborda-
gens excludentes se observam na multiplicagdo de moradias inadequadas e
de “aglomerados subnormais”, assim como a situa¢ao de descaso em relagdo a

infraestrutura e ao saneamento, descrita nos capitulos anteriores.
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O fato de o Brasil ja estar numa fase adiantada da sua transi¢do urbana pare-
ce limitar bastante as possibilidades de adotar as necessarias a¢des proativas
para facilitar o assentamento apropriado das massas urbanas. Politicas para
remediar a situagao e diminuir os riscos e as dificuldades da populagido mais
exposta sdo muito mais dificeis e caras quando feitas a posteriori, mas nem

por isso, dispensaveis.

Entretanto, é critico observar que, apesar do estagio relativamente avangado
da urbanizacdo brasileira, o processo nao esta concluido. De acordo com os
censos demogrdficos, a populagdo urbana do Pais aumentou em mais de 50
milhdes apenas nos tiltimos vinte anos. Ou seja, nesse periodo recente de vin-
te anos, as localidades urbanas brasileiras registraram um acréscimo igual a
populagéo atual conjunta de Argentina e Uruguai. Apesar de uma redugao,
tanto da migrag¢ao rural-urbana como do crescimento vegetativo, a primeira
década deste século ainda presenciou um aumento superior a 23 milhdes de
pessoas, dos quais 8,8 milhdes em apenas dezesseis regides metropolitanas.
Dentro dessas, 54% do crescimento se estabeleceu nos municipios periféri-
cos, onde as condi¢des desordenadas de assentamento se assemelham mui-

tas vezes aquelas verificadas no periodo de crescimento mais rapido.

Ou seja, ainda é tempo de modificar o padrdo de assentamento para benefi-
ciar um grande numero de novos urbanos. As perguntas que se colocam séo:
Os planejadores e politicos de hoje estdo mais conscientes e mais dispostos a
aceitar esse crescimento adicional? Estdo se preparando para receber a nova
populagdo com politicas proativas visando gerar um espago adequado para
ela morar? A dinamica pujante do mercado imobilidrio e da construgao civil
- especialmente daquele segmento apoiado em interveng¢des urbanas e poli-
ticas habitacionais do Poder Publico como o Programa Minha Casa Minha
Vida - esta sendo orientada no sentido de evitar a expulsao das populagdes

mais pobres para areas cada vez mais distantes e inadequadas?

Aolongo do processo de urbanizagao brasileira, a auséncia de uma atitude proa-

tiva em relagao as necessidades de moradia dos pobres representa muito mais
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que apatia. De fato, tém prevalecido politicas locais destinadas a repelir o cresci-
mento, especialmente nas municipalidades mais afetadas pela migracao. Um es-
tudo realizado em vérios municipios brasileiros e publicado em 2008 mostrava
que, de fato, havia um esforgo explicito e sistematico por parte de tomadores de
decisdo locais para obstruir o assentamento e a permanéncia de pobres, espe-
cialmente migrantes, nas suas cidades (FELER e HENFERSON, 2008).

Diversos municipios tém adotado a prética de dificultar o acesso a compra
de lotes, inclusive impondo regulamentos utdpicos e irrealistas com relagao
ao tamanho minimo do lote, com a clara inten¢ao de afastar compradores
de baixa renda. Outras medidas, como recusar o acesso a agua, saneamen-
to, transporte e outros servigos, tém sido utilizadas para impedir a vinda
de migrantes e o crescimento urbano. Atitudes como essas obrigam a po-
pulagdo pobre a estabelecer suas habitacdes em localidades precarias ou a
comprar terrenos a precos mais elevados de provedores ‘informais. Além
de dificultar a vida das pessoas, essas restrigdes ao crescimento favorecem
o surgimento de bairros marginalizados e contribuem para potencializar as

consequéncias de eventos climaticos.

Tais politicas refletem, sem duvida, as estruturas de poder dentro das ad-
ministragdes urbanas e, em particular, a influéncia transcendente do setor
imobilidrio. Mesmo governos populares, seja em nivel metropolitano ou fe-
deral, tém sido incapazes de promover uma politica de taxagdo progressiva
do valor da terra e foram obrigados a compor com os empresarios do setor
imobiliario. Na consequéncia desses compromissos, esta sendo implemen-
tada uma nova geragao de politicas urbanas. Depois do Programa de Ace-
leragdao do Crescimento (PAC) e do Programa Minha Casa Minha Vida, é
possivel que os administradores locais venham a adotar atitudes mais favo-
raveis a expansao da habitacdo popular, pois os recursos que estdo sendo
alocados na esfera federal em urbanizacio de favelas, loteamentos clandes-
tinos e em politica habitacional sdo consideraveis. A avaliagao da qualida-

de e da adequagédo desses investimentos e seus provaveis impactos sobre a
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resiliéncia a eventos climaticos representa uma tarefa a parte essencial para

assegurar o cumprimento das suas finalidades sociais originais.

E necessdrio promover um reconhecimento maior das vantagens de uma
atitude proativa no que se refere ao crescimento inevitavel que ainda esta
por vir. O setor publico precisa conhecer melhor os processos de expan-
sdo periférica e de dreas ambientalmente frageis e tomar uma atitude proa-
tiva em relagdo as necessidades futuras de solo urbano para a populagdo
mais pobre. Isso exige andlises e informagoes atualizadas referentes a forma,
localizagdo e composicdo do crescimento urbano e das caracteristicas fisico-
-ambientais onde tal crescimento se dd. No atual momento, a atengdo deve ser

concentrada no ordenamento e na humanizagdo do crescimento nas periferias

urbanas das maiores cidades.

Seria util promover uma avaliagdo independente e abrangente da nova gera-
¢do de programas de politicas urbanas e de habitacdo com vistas a melhoria e
eventual corregdo da eficdcia das diferentes iniciativas e projetos empreendi-

dos nesses tiltimos anos.

No momento atual, considerando que o processo de urbanizagao em cur-
so ainda é de grandes dimensoes, particularmente nas dreas periféricas das
grandes cidades, o que poderia ser feito, na pratica, para promover um pro-
cesso de expansdo urbano mais equitativo do ponto de vista social e mais
adequado em termos ecolédgicos, particularmente no que concerne a adap-

tagdo para eventos climaticos extremos?

A solugao passa inevitavelmente pela promogdo do uso social e sustentavel
do solo (UNFPA, 2007). Involucra a criagdo de grandes reservas de terrenos
de baixo custo ao longo de grandes eixos de transporte para serem ocupados
por bairros planejados e racionais. A maioria das cidades dispde de ter-
ras aptas que estdo sendo mantidas em reserva por especuladores. Medidas
enérgicas teriam que ser tomadas para taxar essas propriedades especula-

tivas e viabilizar a sua integracdo ao mercado formal, criando um merca-
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do bem regulado de terrenos de baixo pre¢o onde a populagiao mais pobre
poderia se estabelecer. Parte dos recursos gerados dessa forma poderia ser
utilizada para manter uma reserva de terras destinadas a loteamentos para
populagdes de baixa renda e a provisdo de servicos minimos, assegurando
que os novos bairros sejam dotados de agua, energia, saneamento basico, es-

colas, postos de saude, seguranga, parques de lazer, entre outros beneficios.

Utilizando tecnologias modernas, o Poder Publico pode identificar as re-
giOes mais aptas para a expansdo urbana, criando ligagdes funcionais com a
economia da cidade e, a0 mesmo tempo, evitando a ocupagdo de zonas de
protecao ambiental, assim como das terras inapropriadas e de grande risco,
como lixdes, encostas, topos de morros, margens de rios e zonas inundaveis,
as quais acabam frequentemente sendo ocupadas por pessoas de baixa ren-

da, devido a falta de alternativas!'.

Os beneficios desse tipo de iniciativa para a propria cidade seriam enor-
mes em termos de organizagdo social, do aumento da capacidade de atrair
investimentos capazes de gerar emprego e renda para as pessoas que estdo
contribuindo para o crescimento e a prosperidade da cidade. Os beneficios
para os cofres publicos também seriam grandes, pois esse tipo de agdo proa-
tiva visando atender as necessidades de solo urbano para a popula¢do mais
pobre termina sendo muito mais barata do que agdes corretivas a posteriori,
ou com os custos de medidas minimas que se fazem urgentes e necessarias

apos a ocorréncia de desastres ‘naturais.

Assim, fica claro que muitos dos problemas ambientais enfrentados pelas
cidades brasileiras estao intimamente ligados a questdes sociais e tém suas
origens na falta de uma postura proativa da sociedade brasileira e do Poder
Publico com relagdo ao crescimento urbano. Reverter a postura histoérica
de descaso com a situagdo do contingente mais numeroso no crescimento

urbano do Pais e adotar politicas mais adequadas visando a acomodagao do

1717 Ve'rr UNFPA (2007) para uma discussdo desta questdo. Uma ilustragdo pratica deste tipo de abordagem
pode ser encontrada em Angel (2008).
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crescimento urbano inevitavel tornaria as cidades brasileiras mais huma-
nas, mais sustentaveis e mais competitivas e, ndo menos importante, mais

resistentes aos efeitos de eventos climaticos, mesmo os de carater extremo.

8. Adaptacao urbana: Uma agenda por construir

Os elementos discutidos anteriormente neste texto sugerem que existe um
legado extremamente negativo do ponto de vista das politicas publicas ur-
banas, caracterizado por um acumulo de problemas sanitérios e ambientais,
que sdo geralmente considerados — em paises desenvolvidos — agendas rela-
tivamente superadas. No Brasil, entretanto, essa agenda “antiga” se superpde
aos novos desafios colocados pelas mudangas climaticas e pelas necessida-
des de uma politica efetiva de adaptagao. No caso brasileiro, vale notar, tere-
mos que adaptar a partir de situagdes muito precarias em alguns casos. Por
um lado, isso pode ser uma vantagem, pois o investimento em infraestrutu-
ra urbana que necessariamente deveria ser realizado pode ser planejado de
modo a considerar as novas exigéncias técnicas colocadas pelos desafios do
aquecimento global. Por outro lado, a agenda tradicional é ainda tao exten-
sa — sobretudo nos Estados mais pobres — que a agenda de adaptacio pode
parecer um luxo relativamente incompreensivel e secundario. Isso aponta
para a necessidade nao somente de adaptar o que ja existe, mas, sobretudo,
adaptar as atitudes com relagédo a cidade ainda em construgio. Isso se refe-
re particularmente as diretrizes de uso e ocupagdo do solo urbano e a sua
expansido desmedida frente ao crescimento populacional. Na atualidade, o
forte aquecimento do setor imobilidrio impoe custos econdmicos e ambien-
tais severos ao conjunto da cidade, produzindo novas dareas de risco no seu
reverso. O maior desafio, portanto, é encontrar o ponto de articulacio entre
a agenda da vulnerabilidade, que se refere a nossa agenda ambiental e ur-

bana ignorada, e a agenda da adapta¢ao, tornando-as uma mesma agenda
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virtuosa. A ndo articulagdo entre as duas gera distor¢des de prioridades e

pode produzir mais atraso em dire¢do a uma agenda de enfrentamento de

desastres e desigualdade social nas cidades brasileiras.

8.1 Iniciativas internacionais pertinentes

Quando o tema da mudanga climatica passou a emergir de modo mais forte
na agenda internacional a partir dos anos 1990, diversos paises em desen-
volvimento organizaram iniciativas concretas voltadas para a adaptagao.
Essa ldogica faz sentido, pois enquanto a mitigagdo das causas relacionadas
a mudanca do clima s6 pode ser efetivamente equacionada por meio de
acordos internacionais complexos, que reduzam as emissdes em escala glo-
bal - portanto, fora do controle imediato de paises isolados —, as agdes de
adaptacdo podem ser desenvolvidas regional e localmente, aumentando o
grau de resisténcia das diferentes comunidades aos potenciais impactos ad-

versos de tais mudancas.

A revisdo dessas experiéncias internacionais pode ajudar a desenvolver uma
maior capacidade brasileira de adaptacdo aos desastres naturais. A discussio
sobre como esses fenomenos tém sido enfrentados em outros locais podem lan-

¢ar luzes sobre como tratar o tema da adaptagdo no Brasil.

Por exemplo, os paises do Caribe, por intermédio da agéncia Caribbean
Community Climate Change Centre, tém desenvolvido varios projetos re-
gionais significativos voltados para construir a capacidade institucional e
os recursos humanos necessarios ao desenvolvimento de projetos visando a
adaptagdo da regido aos efeitos do aquecimento global. O primeiro projeto
regional voltado para o tema ja tem mais de dez anos de existéncia (Ca-
ribbean Planning for Adaptation to Climate Change Project, 1998-2001),
tendo sido desenvolvido com o apoio do Global Environment Fund (GEF).
Os projetos mais recentes, apoiados pela mesma agéncia, ja estao detalhan-

do a implementacao de medidas concretas de adaptagdo para as areas cos-
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teiras (Implementation of Adaptation Measures in Coastal Zones Project,
2006-2011), com desdobramentos em termos de projetos urbanos especifi-
cos (SIMPSON, SCOTT e TROTZ, 2011).

A rigor, a maior dificuldade em discutir projetos de adaptagdo diz respeito
a natureza descentralizada das interveng¢des necessarias e ao carater relati-
vamente diverso dos problemas envolvidos, que em diferentes localidades
podem estar ligados a situacoes diversas. Essas vao desde o stress hidrico a
elevagdo do nivel do mar, ou maior incidéncia de inundagdes e tempestades
ou, ainda, a presenca de todos esses tipos de risco simultaneamente. Um
exemplo de localidade que tem detalhado um plano especifico nesse campo
é a cidade de Cape Town, na Africa do Sul (MUKHEIBIR e ZIERVOGEL,
2009), que desde 2004 detalhou um plano de adaptagao urbana voltado para

quatro areas especificas:

1. Garantia da oferta futura de dgua. Essa a¢ao envolveu o desenvolvi-
mento de uma politica de conservagao de agua, alteragao tarifaria, me-

lhoria da gestao do sistema de saneamento e campanhas educativas;

2. Contengdo dos episodios de inundagdo. Tal politica implicou o desen-
volvimento de infraestrutura de conten¢do de inundacoes, como a
construcdo de lagos artificiais (ponds), bem como o alargamento de
leitos de rios e melhoria do sistema de drenagem. Houve reflexos im-
portantes também na politica habitacional para familias de baixa ren-
da, com mudangas nos procedimentos de localizagdo e construgao de

novas unidades habitacionais;

3. Contengdo dos episodios de incéndio. Essa iniciativa envolveu a¢oes de
fortalecimento das estruturas de combate ao incéndio, bem como um

plano de manejo de dreas florestais ao redor da cidade;

4. Manejo das zonas costeiras. Tal politica se desdobrou em agdes volta-
das para o desenvolvimento e implementacao de um plano de manejo

das dareas costeiras, com identifica¢do e interven¢do nas areas mais
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vulneraveis, bem como a adaptagdo das légicas de zoneamento urba-

no e uso do solo em fungdo dos aprendizados do processo.

No entanto, em termos internacionais, o exemplo de Cape Town parece ser
mais uma exce¢ao do que uma regra. De modo geral, a discussao no ambito
dos paises da América Latina (e também do Brasil) se encontra num nivel
de diagndstico (HARDOY e PANDIELA, 2009). No caso brasileiro, ainda
nao foi desenvolvida uma estratégia nacional que proponha um enfoque
coordenado de adaptagdo em escala subnacional, onde se ddo os processos
mais criticos. Isso ocorre — em parte — porque o legado negativo das poli-
ticas urbanas classicas (saneamento, habitacdo e infraestrutura urbana) é
ainda muito negativo, conforme discussao anterior, colocando em primeiro

plano a agenda de atendimento das necessidades basicas.

Porém, o cardter descentralizado e relativamente fragmentado das politi-
cas publicas no Brasil também pode implicar uma dificuldade adicional do

ponto de vista do avango de uma agenda dessa natureza.

Além das dificuldades de harmonizar temas tradicionalmente tratados setorial-
mente, como saneamento, habitagdo, meio ambiente e defesa civil, uma politica
dessa natureza teria que se basear na construgdo de mecanismos de coordena-
¢do entre as agoes da Unido, de Estados e municipios. Como sabemos, a exemplo
de outras politicas federais como o SUS, estratégias dessa natureza podem ser
implantadas, mas tendem a requerer recursos fiscais da Unido, frequentemente
utilizados como instrumentos de incentivo para que Estados e municipios ado-
tem politicas consideradas adequadas no plano federal e que acompanhem de-
terminados principios gerais de coordenagio (ARRETCHE, 2009).

8.2 Elementos de uma politica nacional de adaptagao para
areas urbanas

Os elementos discutidos anteriormente ja indicam alguns dos aspectos que

uma politica nacional de adaptagdo deve assumir. Em primeiro lugar, as espe-
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cificidades de cada regido e as caracteristicas federativas das politicas publicas

no Brasil indicam que tais politicas tém de ser necessariamente descentrali-

zadas, ndo significando que o Governo Federal ndo possa exercer um papel

de coordenagio relevante. Em segundo lugar, tais politicas tém também que

contemplar algum grau de coordenacao intersetorial, uma vez que alguns dos

temas considerados aqui dizem respeito a missdo de diferentes ministérios,

como o do Meio Ambiente, das Cidades e da Integracao Nacional.

Ressalvadas essas caracteristicas basicas, podemos destacar a seguir alguns

pontos programaticos estratégicos para uma politica de adaptagao voltada

para as areas urbanas brasileiras:
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Identificar em escala nacional, regioes criticas para o desenvolvimento
de agoes emergenciais em termos de adaptagdo. Ja existem algumas
iniciativas desse tipo, como o denominado Atlas Brasileiro da Satide
Ambiental (MINISTERIO DA SAUDE, 2011), mas a discussio sobre
os padroes de concentracdo urbana apresentada anteriormente traz
novos elementos para o estabelecimento de prioridades nesse campo.
Vale também notar que iniciativas dessa natureza ainda sofrem com
problemas relativos a deficiéncias nas fontes de dados, bem como a
existéncia de bases de dados de natureza geofisica e ambiental que

apoiem esse tipo de iniciativa numa escala geografica adequada;

Implantar um sistema de alerta, baseado em modelos climdticos ade-
quados, que antecipem a ocorréncia de episodios climdticos extremos
- reduzindo o risco de mortes e de danos materiais. Essa era a unica
atividade de uma agenda desse tipo identificada entre as rubricas do
Fundo Nacional de Mudangas Climéticas de 2011. Conforme discu-
tido no capitulo 3, seria necessario generalizar o mapeamento das
areas de risco e aumentar a cobertura do nimero de municipios que

podem ser monitorados pelo sistema;
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3. Definir o arcabouco institucional do modelo de regulagdo em questdo, es-

pecificando as diferentes responsabilidades dos distintos entes federa-
tivos, bem como identificando as fontes de financiamento para a¢oes e
projetos na area de adaptagao. Em outras palavras, tal iniciativa levaria a

especificagdo em mais detalhe da politica nacional de adaptagao urbana;

Desenhar e implementar politicas de adaptagio adequadas para loca-
lidades urbanas de pequeno porte, buscando solu¢des de baixo custo
que se beneficiem do menor preco da terra e que possam ser mais
harménicas com as condi¢des naturais subjacentes. Por exemplo, po-
deria ser admitida a expansao horizontal da cidade e apoiadas fossas

sépticas em vez de sistemas formais e caros de coleta de esgoto.

Promover o desenvolvimento, em escala sub-regional, de planos regio-
nais de Adaptacdo para a Mudanga Climdtica. Em alguns casos, a
escala considerada pode ser municipal, mas, idealmente, tais planos
deveriam ter uma escala mais abrangente, como a de regiées metro-

politanas e outros aglomerados urbanos e regionais relevantes;

a.  Garantir que tais planos sejam baseados no desenvolvimento de sis-
temas de informagoes georreferenciados. Sistemas desse tipo tém
que ser desenvolvidos em escala detalhada, sendo capazes de as-
sociar informagao de natureza ambiental e demografica, com cla-
ra indicacao das areas de ocupagao mais vulneréveis a episddios
extremos, tais como enchentes, desmoronamentos, incéndios ou

outros fendmenos relevantes associados 8 mudanca climatica;

b.  Garantir que tais planos sejam capazes de cobrir as principais
dimensoes de impacto relativo a mudanga climdtica. Essas di-
mensdes tendem a variar segundo as caracteristicas locais, tais
como a proximidade ou nao do mar, a topografia, o sistema de
drenagem, o regime climatico, sistemas de tratamento e abaste-

cimento de agua etc.
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Assegurar que tais planos proponham uma estratégia clara e fac-
tivel de agdo. E necessario que tais acdes sejam detalhadas em
nivel de projeto, com identificagao das agdes mais emergenciais

e a prioriza¢do das necessidades de intervencao;

6. Promover a integragio do tema de adaptagio aos planos e projetos de

desenvolvimento local existentes. Todos os planos e projetos urbano-

regionais envolvendo dimensées, como o Plano Diretor Urbano, pla-

nos de manejo de recursos hidricos, planos urbanisticos, planos de

manejo de residuos sélidos, projetos habitacionais e planos de drena-

gem e combate a enchentes, por exemplo, devem incorporar elemen-

tos relacionados a adaptagao e/ou dialogar com o Plano de Adapta-

¢do para Mudangas Climaticas:

a.

Aspectos relacionados a conservagio de recursos hidricos, a ga-
rantia de maior permeabilidade do solo, a protecdo de encostas
e a ndo ocupagdo de dreas sujeitas a inundagdo, por exemplo,

devem ser contemplados;

Esforcos na area de capacitagao local para incorporagdo de tais
temas a agenda técnica dos profissionais — sobretudo nas co-
munidades associadas (como arquitetos e engenheiros) - sao de

grande importancia para o sucesso de iniciativas desse tipo;

Esforcos de articulagdo com agéncias produtoras e reguladoras
de tais politicas, como o Ministério das Cidades e a CEF sdo ex-
tremamente relevantes para levar a cabo com sucesso iniciativas

dessa natureza;

7. Oferecer apoio para que bons projetos na drea sejam colocados em pra-

tica. Uma vez que recursos fiscais sdo limitados para essa modalidade

de iniciativa, os esfor¢os devem ser feitos no sentido de direcionar os

melhores projetos para canais de financiamento existentes, como a
CEF, o BNDES, Banco Mundial e BID;



a. Iniciativas de identificagio e disseminagio de melhores prdticas
devem ser disseminadas por meio de instrumentos, tais como con-

cursos, congressos e publicagbes de cartilhas e manuais.

Evidentemente, esses elementos explicitam apenas brevemente a necessida-

de do desdobramento do marco regulatdrio relacionado a Politica Nacional

de Mudanga Climatica de modo a efetivamente contemplar o tema da adap-

tagdo, destacando particularmente aqueles elementos relacionados a adap-

tagdo de areas urbanas onde vive a grande maioria da populagdo brasileira.

9. Listagem de recomendacgdes principais
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Como recomendagao genérica, sugere-se uma maior atengao as ques-
toes de adaptagdo nas prioridades e na disposi¢cdo orcamentdria das
instituigdes governamentais nas trés esferas, com énfase na proble-
matica que afeta os espagos em que a grande maioria da populagao

reside, ou seja, nas areas urbanas.

Realizar uma analise e explicitagdo das categorias de investimento
na area ambiental, em cada instancia governamental, assim como o
significado especifico e a repercussdo concreta desses investimentos

para as mudancas climaticas.

Promover o desenvolvimento, em escala sub-regional, de planos re-
gionais de Adaptagdo para a Mudanca Climatica, baseados no desen-
volvimento de sistemas de informagdes georreferenciados e capazes
de cobrir as principais dimensdes de impacto relativo 8 mudanga cli-

matica, que propdem uma estratégia clara e factivel de agao.

E importante fortalecer as politicas que estdo se construindo em tor-

no do enfrentamento dos desastres, potencializando as articulagoes
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intersetoriais e entre os niveis de governo associados a novos centros
de pesquisa e monitoramento (mitigacdo). Entretanto, deve-se bus-
car ampliar o escopo de tais politicas, incluindo o planejamento do
processo de expansao das cidades e estimular normas especificas para
novos loteamentos, que evitem o surgimento de novas dreas de risco,
atender as demandas por habitagao ja existentes e o uso mais racional

do solo urbano (adaptagio).

Dada a auséncia completa de estudos espaciais que permitiriam
identificar a necessidade de agdes de prevencao de desastres natu-
rais, recomenda-se a realizagdo de uma aproximacao preliminar para
mapear as principais necessidades em nivel local. As metodologias
de integracdo de dados demograficos com informagdes geograficas
(Sistemas de Informagao Geografica) ja sao amplamente difundidas.
E vidvel realizar um levantamento, mesmo que preliminar, para mui-

tos dos municipios brasileiros com informagdes ja existentes.

Promover estudos especificos voltados para a andlise dos impactos
das mudancas na composi¢ao da populagdo e nos domicilios brasilei-
ros sobre a alteracio dos padrdes de consumo e sobre suas implica-

¢des especificas para as medidas de adaptacdo.

Promover a conscientizagdo da classe de tomadores de decisdes a res-
peito das vantagens de uma atitude proativa no que se refere ao cres-
cimento urbano que ainda estd por vir. O setor publico precisa tomar
uma atitude proativa em relacdo as necessidades futuras de solo ur-
bano para a populagdo mais pobre. Isso exige analises e informagdes
atualizadas referentes a forma, localiza¢ao e composi¢ao do cresci-
mento urbano. No atual momento, a atenc¢do deve ser concentrada
principalmente no ordenamento e na humanizagao do crescimento

nas periferias urbanas das maiores cidades.
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10.

11.

12.

13.

Promover uma avaliagao independente e abrangente da nova geragao
de programas de politicas urbanas e de habita¢ao com vistas a melho-
ria e eventual correcdo da eficacia das diferentes iniciativas e projetos

empreendidos nesses tltimos anos.

Uma politica de adaptacdo voltada para as dreas urbanas brasileiras
requer também: identificar, em escala nacional, regides criticas para o
desenvolvimento de agdes emergenciais em termos de adaptagao; im-
plantar um sistema de alerta, baseado em modelos climaticos adequa-
dos, que antecipem a ocorréncia de episddios climaticos extremos — re-
duzindo o risco de mortes e de danos materiais; definir o arcabougo
institucional do modelo de regulagao em questdo, especificando as dife-
rentes responsabilidades dos diversos entes federativos e identificando

as fontes de financiamento para agdes e projetos na area de adaptacio.

Revisar as experiéncias internacionais no que se refere a adaptagio
aos desastres naturais a fim de ajudar no desenvolvimento de uma
maior capacidade brasileira para lidar com a intensificagdo de even-

tos climdticos extremos.

Tomar as medidas necessdrias para assegurar que as agdes preventi-
vas essenciais incluam a garantia da oferta futura de agua, a conten-
¢do dos episddios de inundagido e dos episddios de incéndio, assim

como o manejo das zonas costeiras.

Além de superar as dificuldades de harmonizar temas tradicional-
mente tratados setorialmente, como saneamento, habita¢do, meio
ambiente e defesa civil, uma politica de adaptagdo tera que se ba-
sear na constru¢do de mecanismos de coordenacéo entre as agdes da

Uniao, de Estados e municipios.

Promover a integragdo do tema de adaptagdo aos planos e projetos de

desenvolvimento local existentes.



Anexo A

Despesa com a fun¢ao Gestao Ambiental realizada pelos
governos federal, estaduais e municipais. Brasil 2010.

(em R$ 1,00)

TOTAL 9.276.780.073 | 3.550.299.962 | 3.170.039.199 | 2.556.440.912
Preservagao am- 2.155.644.515 140.011.587 775.814.696 | 1.239.818.232
biental

Controle ambiental | 1.122.191.729 84.185.259 552.848.752 485.157.718
Recup. areas degra- 139.094.165 5.736.594 82.014.180 51.343.391
dadas

Recursos hidricos 2.795.138.349 | 1.971.453.771 767.646.112 56.038.466
Meteorologia 176.876 0 0 176.876
Demais despesas 3.064.534.439 | 1.348.912.751 991.715.459 723.906.229

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional. Balango do Setor Publico Nacional - 2010.
(*) Dados municipais expandidos a partir de uma amostra de 5.212 Municipios.
TABULAGOES ESPECIAIS: Frangois E. J. de Bremaeker

Fonte: Bremaeker, 2012.

Anexo B
Crescimento e estrutura populacional: Implica¢ées para
a adaptacgao

Neste anexo, apresentamos uma andlise mais detalhada das transformacdoes
no crescimento e na composi¢do populacional brasileira. Sem duvida, as
dimensdes do Brasil, em termos demograficos, sdo muito significativas no
cenario global. A populagdo brasileira passou de 52 milhdes de habitantes
em 1950 para 191 milhoes em 2010. Entretanto, ao contrario de muitos pai-
ses em desenvolvimento, a trajetdria do seu crescimento demografico se en-
contra numa fase nitidamente descendente, e logo sera decrescente. De fato,

o Pais esta muito adiantado em relagao as transformagdes demograficas que
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costumam acompanhar o desenvolvimento, tanto no que se refere a reducao
do seu crescimento como da sua distribui¢do populacional mais concentra-
da. Ou seja, com poucas excegoes, o desenvolvimento das nagdes tem sido
acompanhado pela reducio dos niveis de fecundidade e mortalidade, assim
como pela concentragdo da maior parte de sua popula¢do em dareas urbanas,
especialmente em grandes cidades. Visto dessa forma, o Brasil ja se encon-

tra na fase final da sua transi¢do demografica e da sua transi¢do urbana.

Esse progresso nao significa, porém, que os processos demograficos, parti-
cularmente em rela¢do a concentragdo urbana, nio estejam tendo interfaces
importantes com a problematica ambiental do Pais. Pelo contrario, o modo
atribulado em que se realizaram essas transformacdes deixou sequelas pro-
fundas, que determinam o perfil de muitos dos problemas sociais e ambien-
tais do atual momento. Em particular, a trajetdria da transicdo urbana de
ontem condiciona o perfil dos grandes desastres ditos ‘naturais’ de hoje. As
politicas capazes de minimizar os efeitos dessas calamidades se identificam,
em muitos aspectos, com a reversao das atitudes e acoes que caracterizaram,
e que continuam caracterizando, o Poder Publico no processo de concen-

tracio urbana.

Faremos, a seguir, uma breve analise da evolu¢ao dos outros dois compo-
nentes da dindmica demografica - crescimento e composigao - e suas inter-

seccdes com a problematica ambiental. Na se¢do seguinte aprofundamos a

tematica da distribui¢ao da populagao, aspecto central do nosso argumento.

B.1 - O crescimento populacional brasileiro e seu significado
ambiental

Devido a queda mais abrupta da mortalidade, iniciada ainda na década de
1930, o Brasil teve seu periodo de maior crescimento relativo entre 1940
e 1970. Somente nos meados da década de 1960 é que o Pais comegou a

experimentar uma redugdo muito acelerada da sua fecundidade. Essa ja se
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encontra, hoje, em niveis abaixo de reposi¢do: ou seja, ao persistir as taxas
de fecundidade atuais, havera uma diminui¢do absoluta da populagio total
brasileira em pouco tempo, depois de 2030. O Grafico B.1 mostra que a
TFT (Taxa de Fecundidade Total) passou de 6,3 filhos por mulher, em 1960,
para 2,4 filhos no ano 2000, chegando ao nivel de reposi¢do (2,1 filhos por
mulher) em 2005 e ficando em torno de 1,9 filho por mulher no final da
década. Como aponta a linha de tendéncia (exponencial), pode-se prever a

continuidade dessa queda no futuro.

Grafico B.1 - Taxa de Fecundidade Total (TFT) e nimero anual de nascidos

vivos Brasil, 1960-2009
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Fonte: Censos demogréficos, Pnads e projegdo da populagdo do IBGE, revisao 2008 (apud MARTINE
e ALVES, 2011).

O Grafico B.1 também mostra que o nimero anual de bebés (nascidos vi-
vos) vinha aumentando progressivamente até atingir o maximo de pouco
mais de 4 milhdes de nascimentos em 1984; a partir desse ano, porém, ini-
ciou-se uma redugio gradual e continua do niimero anual de nascidos vivos
no Brasil. Tanto assim que, na atualidade, o nimero de nascidos vivos por
ano ¢ menor do que aquele registrado em 1960. Seguindo essas tendéncias,
de acordo com projegdes do Ipea (CAMARANO e KANSO, 2009), a popu-

lagdo brasileira chegaria ao maximo de 207 milhdes em 2030 e comegaria a
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diminuir em seguida, chegando a 205 milhdes em 2040. O crescimento que
se verifica no atual momento, apesar da fecundidade estar abaixo do nivel
de reposicao, é essencialmente inercial, ou seja, se deve mais ao nimero de
mulheres atualmente em idades reprodutivas - resultado da alta fecundida-
de em geracgdes anteriores — do que a quantidade média de filhos que elas

estdo tendo hoje.

Portanto, independentemente do calor do debate internacional a respeito
da importancia dos impactos ambientais do crescimento populacional, essa
discussdo tem pouca relevancia prética no caso brasileiro. E verdade que
ainda existe uma demanda insatisfeita por contraceptivos, que deveria ser
objeto de medidas mais eficazes por parte da satde publica, por uma ques-
tdo de direitos basicos. Entretanto, atender essa demanda no Brasil pouco

alteraria o nivel da fecundidade ou o ritmo de crescimento populacional.

B.2 Mudancas na estrutura populacional e suas
consequéncias ambientais

O fato de o ritmo de crescimento populacional ndo ser motivo de preocupa-
¢do exigua em referéncia ao Brasil ndo significa que a dinamica demografica
deixou de ter importéncia na conformagdo da nossa agenda ambiental. Pelo
contrario, os dois outros componentes dessa dindmica - a composi¢ao e
a distribui¢ao populacional - tém implicagdes diretas e significativas para
muitas questoes ambientais, inclusive para a mitigagdo e a adaptagao as mu-
dangas climaticas. Como o atual trabalho enfoca particularmente os temas
de adaptacdo, devera centrar a aten¢do principalmente na questdo da re-
distribui¢do populacional. Entretanto, é importante mencionar brevemente
também alguns aspectos referentes as mudancas na estrutura populacional
e seu significado ambiental, pois sdo questdes até agora insuficientemente

conhecidas ou estudadas.

O rapido descenso da fecundidade experimentado pelo Brasil mudou radi-

calmente a composigdo da sociedade brasileira, trazendo beneficios poten-
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ciais e algumas inquietagdes no curto prazo, assim como responsabilidades
adicionais no médio prazo. De 1920 a 1960, a redugdo da mortalidade, con-
juntamente com a manuteng¢do de padroes elevados de fecundidade, vinha
contribuindo para um rejuvenescimento da populagdo. Posteriormente, a
estabilizagdo da mortalidade em niveis relativamente baixos fez com que a
queda abrupta da fecundidade invertesse esse processo, tornando a popu-
lagao mais velha, em termos médios. O Grafico B.2 apresenta a distribui¢do
por sexo e idade da populagdo brasileira de acordo com o ultimo Censo

Demografico.

Grafico B.2 - Distribui¢io por sexo e idade da populacio brasileira, 2010
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Fonte: Censo Demogrifico 2010, IBGE (apud MARTINE e ALVES, 2011).

Esse grafico reflete a redugio progressiva no numero de nascimentos que se
verifica desde 1984, conforme assinalado anteriormente. Atualmente, ha uma
forte concentragdo da populagao total entre 10 e 34 anos. Entretanto, o forte
movimento implicito nessa pirdmide é de um envelhecimento progressivo da
populagio total. Do ponto de vista econdmico, essas mudancgas na estrutura
etaria da populagdo, provocadas pela queda da fecundidade, indicam que o

Brasil estd passando atualmente por um momento muito favoravel, no sen-

-96 -



tido de ter uma estrutura fortemente concentrada nas idades de trabalhar.
Isso se traduz numa redugao da taxa de dependéncia nesse periodo, chamado
de bonus demogrdfico; ou seja, um periodo em que melhora a relagao entre
o numero de pessoas em idade ativa e pessoas em idades dependentes. Esse
periodo, de duragéo relativamente curta (em torno de um par de décadas),
permite um maior investimento em capital humano e em melhorias sociais, e
ja contribuiu para a redugdo da pobreza e o aumento da classe média, obser-
vados no Brasil durante os tltimos anos.

No médio e longo prazo, porém, existe outro desafio — a expansdo acen-
tuada da populagao idosa e a elevagdo da razao de dependéncia. Conforme
experiéncia dos paises desenvolvidos, onde a populacio idosa ja constitui
de 15 a 25% da populagido total, a falta de politicas adequadas prevendo
esse desenlace inevitavel pode ter consequéncias muito complicadas para o

Brasil no futuro.

As consequéncias ambientais dessas mudancas ainda ndo sao totalmente
claras para os paises em desenvolvimento. A queda da fecundidade brasi-
leira tem sido propiciada e acompanhada por outras transformagdes sociais
importantes, particularmente em rela¢ao a constituicdo das familias e da
ocupacio dos domicilios. Nesse sentido, o crescimento do nimero de casais
sem filhos e de casais de dupla renda, como a familia DINC (Duplo Ingres-
so, Nenhuma Crianga), faz com que exista maior parcela de renda dispo-
nivel para o investimento e o consumo das familias. O Grafico B.3 mostra
que a familia hegemonica, constituida por um casal com filhos, diminuiu
de 62,8% para 49,9% entre 1992 e 2009. Cresceram as familias constituidas
pelos casais sem filhos — de 11,7% para 16,2% — e as monoparentais femini-
nas, que passaram de 12,3% para 15,4% no mesmo periodo. Também houve
um aumento dos arranjos unipessoais, tanto femininos quanto masculinos
(MARTINE e ALVES, 2011).
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Grafico B.3 - Distribui¢iao dos arranjos familiares brasileiros pelo

tipo de arranjo, 1992 e 2009
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Fonte: Pnads 1992 e 2009, segundo Comunicado da Presidéncia Ipea, n° 64, outubro de 2010 (apud
MARTINE e ALVES, 2011)

As transformacdes nas familias foram acompanhadas pela reducio do nu-
mero de pessoas por domicilios e pelo aumento do nimero de cdbmodos
nos domicilios, o que indica maior disponibilidade de comodos por pessoa.
A percentagem de domicilios com cinco ou mais comodos passou de 52%,
em 1970 para cerca de 70% em 2009. Ja o numero médio de moradores por
domicilio passou de 5,3 pessoas em 1970 para 3,8 pessoas em 2000 e chegou
a 3,3 pessoas, segundo o Censo 2010. No periodo 1991 a 2000, a populagao
cresceu a um ritmo de 1,6% ao ano, enquanto o nimero de domicilios cres-
cia a 2,9% ao ano. No periodo 2000 a 2010, o nimero de domicilios cresceu
quase duas vezes mais rapidamente que a populagdo (2,5% contra 1,2% ao
ano). Esses sdo aspectos extremamente relevantes por representarem uma
pressdo adicional em termos de demanda por areas urbanas com uma in-
fraestrutura urbana precaria, induzindo um efeito adicional no sentido de
promover a ocupagdo de areas urbanas inadequadas a ocupa¢ido e em si-

tuacao de risco. Dessa forma, mesmo com uma tendéncia de redugdo da
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populacgao brasileira, se persistirem as tendéncias de redu¢do do niimero
médio de moradores por domicilio, a pressiao por novas habitagdes nao ira

reduzir automaticamente.

Por sua vez, o aumento do numero de domicilios por pessoa significa um
aumento do consumo de eletrodomésticos, energia, automaveis, solo ha-
bitavel, material de construgio etc. Ou seja, o aumento no nimero de do-
micilios representa um acréscimo per capita na geragao dos gases de efeito
estufa. Um dos fatores que favorecem essa multiplicagdo de domicilios é que
a populagdo mais idosa, cada vez menos, reside com seus filhos e netos. Ou-
tro elemento se deriva da maior facilidade de separagao de casais e o conse-
quente estabelecimento de moradias adicionais separadas (ver Grafico B.4).
O envelhecimento da populagdo também traz novas demandas em termos
de institui¢des, equipamentos, materiais e insumos para a saude. O aumento
do consumo gerado por essas transformagdes na composi¢ao e no tama-
nho do domicilio ndo tem sido devidamente considerado nas discussoes
a respeito de crescimento populacional, de reducdo da fecundidade e de
problemas ambientais. Essas transformac¢des também trazem implica¢des
importantes, mas insuficientemente estudadas, para a adapta¢ao. Diversos
segmentos da populacdo se encontram, ceteris paribus, numa situagdo de
maior risco. E o caso da populagdo idosa, das criangas, das pessoas que re-
sidem sozinhas e das gestantes. O mapeamento dos fatores e dreas de risco

precisa tomar essas caracteristicas em consideragao.

-99 -



Grifico B.4 - Numero de divorcios em primeira instancia, Brasil, 1984-2010
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Fonte - Registro Civil, IBGE.
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