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As cidades brasileiras tornaram-se laboratérios vivos das tensdes entre
desenvolvimento urbano e mudancas climaticas. De acordo com o Cen-
so Demografico de 2022 (IBGE, 2022), 177,5 milhdes de brasileiros, corres-
pondentes a 87,4% da populacdo nacional, vivem em areas urbanas. A ur-
banizacdo acelerada, além de produzir avancos econdmicos, fez com que
os impactos das mudancas climaticas se manifestassem de forma cada
vez mais intensa nos territorios urbanos, afetando infraestrutura, servicos
publicos e condi¢des de vida da populacado, sobretudo aumentando a vul-
nerabilidade de populacGes ja marginalizadas. Mulheres, negros, criancas,
idosos, pessoas LGBTQIAPN+ e outros grupos vulnerabilizados tendem a
sofrer mais com as mudancas climaticas extremas (IPCC, 2022; UN Women,
2024; Outright International, 2023) Em um contexto de aquecimento glo-
bal, eventos como ondas de calor e frio, enchentes e deslizamentos am-
pliam desigualdades histdricas. Este capitulo busca discutir como as cida-
des lidam com as press&es climaticas e como ajustica climatica oferece um
caminho critico para pensar as politicas urbanas. Mais do que multiplicar
planos climaticos, trata-se de refletir sobre como incorporar efetivamente
o clima nos planos existentes, como os planos diretores e de uso do solo,
evitando contradi¢des que reproduzem riscos.

As grandes metropoles brasileiras enfrentam multiplos estressores clima-
ticos. Sao Paulo sofre com enchentes recorrentes que atingem periferias
construidas em areas de varzea. O Rio de Janeiro lida com chuvas torren-
ciais que provocam deslizamentos em morros e encostas densamente
ocupadas. Recife, localizada em area costeira e de baixa altitude, vive os
impactos combinados de marés altas, chuvas intensas e vulnerabilidade
de palafitas e bairros com pouca infraestrutura urbana. Em 2022, as chuvas
extremas que atingiram Pernambuco provocaram mais de 130 mortes e mi-
lhares de desabrigados (Defesa Civil de Pernambuco, 2022). Porto Alegre,
por sua vez, enfrentou em 2024 a maior enchente de sua historia recente,
quando mais de 2,3 milhdes de pessoas foram afetadas em cerca de 95%
dos municipios do Rio Grande do Sul (Defesa Civil do Rio Grande do Sul,
2024). Ja Santos, no litoral paulista, enfrenta riscos multiplos: inundagdes
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frequentes em areas baixas do centro, suscetibilidade a deslizamentos nos
morros e forte efeito de ilhas de calor em bairros densamente urbanizados,
além da ameaca crescente da elevacao do nivel do mar (Prefeitura Muni-
cipal de Santos, 2022; Agéncia Metropolitana da Baixada Santista, 2023).

Esses exemplos revelam que os riscos ndo se distribuem igualmente. Gru-
pos de baixa renda, comunidades negras e periféricas sofrem de forma
desproporcional, configurando um quadro de injustica climatica, no qual
os impactos, os recursos de protecao e a capacidade de participar das de-
cisOes sdo distribuidos de forma desigual entre grupos sociais e territorios.
Essa distribuicao desigual dos impactos ajuda a compreender por que as
mudancas climaticas ndo podem ser analisadas apenas como um proble-
ma ambiental.

Embora eventos extremos possam atingir toda a populagao, seus efeitos
concretos dependem das condig¢des sociais, econdmicas e territoriais exis-
tentes. A mesma chuva intensa produz consequéncias muito diferentes
quando ocorre em bairros dotados de infraestrutura adequada de drena-
gem ou em areas marcadas por precariedade habitacional e auséncia de
servicos urbanos. Dados do Censo 2022 mostram que aproximadamente
16 milhGes de brasileiros vivem em favelas e comunidades urbanas, espa-
cos frequentemente caracterizados por déficits de infraestrutura e maior
exposicao a riscos socioambientais. 72,9% dos moradores de favelas e co-
munidades urbanas sao pretos ou pardos (IBGE, 2024). Da mesma forma,
uma onda de calor ndo afeta igualmente pessoas que vivem em residén-
cias climatizadas e bem ventiladas e aquelas que habitam moradias pe-
quenas, adensadas e com pouca arborizagcao em seu entorno. 58,7 milhdes
de brasileiros, cerca de 33,7% da populacgdo, residem em areas urbanas
com baixa cobertura arbdrea [...] (IBGE, 2022).

Nesse sentido, as mudancas climaticas tendem a atuar como multiplica-
doras de desigualdades preexistentes. Problemas relacionados a renda,
moradia, mobilidade, saneamento e acesso a servicos publicos passam
a influenciar diretamente a capacidade de enfrentar riscos climaticos. O
risco climatico ndo decorre apenas da exposicdo ao evento extremo, mas
também das condi¢Ges de vulnerabilidade que ampliam ou restringem a
capacidade de preparacao, resposta e adaptacgdo. Por isso, compreender
quem esta mais exposto aos riscos exige analisar como o préprio processo
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de urbanizagao produziu diferentes graus de protecao e vulnerabilidade
dentro das cidades.

A justica climatica propGe enxergar o problema ndo apenas como questdo
ambiental, mas como fenomeno politico e social. Isso implica reconhecer:

«  Quem sdo 0s mais expostos e por qUé;
« Como as politicas publicas reproduzem ou reduzem desigualdades;

« Como o direito a cidade deve incluir o direito a adaptacdo climdtica.

Essa perspectiva desloca o debate da simples gestao de riscos para uma
reflexao mais ampla sobre direitos, desigualdades e cidadania. Em vez de
perguntar apenas quais sao os impactos das mudancas climaticas, a justi-
ca climatica procura compreender quem suporta os maiores custos desses
impactos, quem se beneficia das decisdes tomadas e quem participa dos
processos de planejamento e implementacado das politicas publicas.

Nas cidades brasileiras, essa discussdo é particularmente relevante por-
que os padrdes de ocupacao do territério foram historicamente marca-
dos por profundas desigualdades sociais. Ao longo do tempo, grupos com
maior renda tiveram maior capacidade de acessar areas dotadas de infra-
estrutura, servicos e melhores condi¢oes ambientais, enquanto parcelas
significativas da populagdo passaram a ocupar areas sujeitas a enchentes,
movimentos de massa, poluicdo ou déficits de infraestrutura urbana. As-
sim, muitas das vulnerabilidades observadas atualmente nao sao resulta-
do apenas das mudancas climaticas, mas também de processos historicos
de exclusdo e segregacdo socioespacial.

Sob essa 6tica, politicas de adaptagdo ndao podem ser avaliadas apenas
por sua capacidade técnica de reduzir riscos. E necessario considerar tam-
bém se elas ampliam ou reduzem desigualdades, se fortalecem a partici-
pacao social e se garantem prote¢do aos grupos mais vulnerabilizados.
Adaptar cidades as mudancas climaticas implica, portanto, discutir simul-
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taneamente infraestrutura, governanca, inclusdo social e direito a cidade.

No Brasil, ha forte descompasso entre discursos e praticas. Enquanto al-
guns municipios aprovam planos climaticos, seus planos diretores, que
sao instrumentos legais municipais que orientam o crescimento e o desen-
volvimento urbano, seguem permitindo constru¢des em areas sabidamen-
te suscetiveis a enchentes e deslizamentos. O desafio, portanto, é articular
planejamento urbano, participagao social e critérios de justica climatica.

Esse debate ajuda a compreender um dos principais dilemas atuais da go-
vernanca climatica urbana brasileira: a multiplicacdo de planos e metas sem
integracao efetiva com os instrumentos reais de ordenamento territorial.

As diferencas territoriais entre cidades brasileiras ajudam a ilustrar como
os impactos climaticos assumem caracteristicas especificas conforme as
condic¢Bes urbanas, sociais e geograficas de cada contexto.

.y

O paradoxo da governanga urbana no Brasil: a proliferagéo de metas no papel
versus a perpetuagdo da vulnerabilidade nas ruas.

O Brasil vive um boom de planos climaticos municipais alinhados ao Acordo de Paris. No en-
tanto, a maioria dessas iniciativas padece do mesmo mal: baixa execug¢do politica e asfixia
orcamentaria.

O dilema central é que a burocratizacdo de novos documentos se torna indcua se a dimensao
climatica ndo forintegrada as decisGes reais do dia a dia urbano. Na pratica, o risco se consolida

nas lacunas de fiscalizagao:

O descompasso: De nada adianta um plano climatico robusto se o Plano Diretor da mesma
cidade continua autorizando o adensamento e construcGes em areas de risco ja mapeadas.

A transversalidade: A urgéncia atual ndo é criar novos planos isolados, mas sim injetar a
lente climatica nos instrumentos que ja movem a maquina publica — desde o licenciamento

ambiental até as concessdes de transporte coletivo.

Mensagem-chave: Sem integrar o clima nas ferramentas reais de orde-
— namento territorial, os municipios continuarao a planejar e aprofundar
Zc suas proprias vulnerabilidades.

36 Capitulo 1



Para compreender essas desigualdades de forma mais aprofundada, a jus-

tica climatica pode ser analisada a partir de diferentes dimensdes comple-

mentares.

Eventos climaticos extremos expdem as fragilidades estruturais
e aurgéncia de adaptacdo em diferentes regides do pais.

A teoria dos planos climaticos enfrenta o teste da realidade nas periferias, morros e zonas
costeiras das grandes cidades brasileiras. Os impactos variam conforme a geografia local,

mas compartilham a mesma raiz de vulnerabilidade:

« Santos (SP) | Ameaca Costeira e Geolodgica: Enfrenta inundagdes frequentes decorrentes
da elevacdo do nivel do mar e ressacas no centro histérico e nos bairros baixos, somadas
ao risco cronico de deslizamentos complexos nos morros.

+ Rio de Janeiro (RJ) | O Desafio das Encostas: Histérico de episodios severos, como as
chuvas de 2019, onde a precipitacao extrema resultou em deslizamentos fatais na Zona
Norte, evidenciando o risco da ocupacdo histdrica de encostas sem a devida contencdo.

« Recife (PE) | Multiplicidade de Riscos: Comunidades de baixa renda e alta densidade,
como Brasilia Teimosa, sofrem diretamente com a erosao costeira e o avanco das marés
altas, enquanto a periferia interiorana lida simultaneamente com alagamentos e desliza-
mentos de terra no periodo de chuvas.

« Porto Alegre (RS) | Falhas de Infraestrutura: As cheias histdricas de 2024 expuseram se-
veramente os limites e a falta de manutencao do sistema de diques e casas de bombas,

provando que a infraestrutura cinza tradicional isolada ja ndo é suficiente.

Mensagem-chave: Sem integrar o clima nas ferramentas reais de or-
S— denamento territorial, os municipios continuardo a planejar e apro-
fundar suas proprias vulnerabilidades.
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Por que a agenda de adaptacdo urbana é, fundamentalmente, uma agenda de direitos hu-

manos e combate as desigualdades.

» Justica Distributiva: Questiona quem sofre mais com os impactos ambientais e quem
tem menos recursos para se recuperar. Nas cidades brasileiras, as periferias, favelas e
populagBes negras e de baixa renda estdo historicamente nas areas mais expostas e me-
nos assistidas.

Justica de Reconhecimento: Investiga quais vozes sdo silenciadas nos processos de
planejamento. Refere-se a invisibilizacdo de saberes locais, povos tradicionais e comu-
nidades afetadas que sdo desconsiderados na formulagdo de diagnosticos oficiais.

Justica Procedimental: Define como garantir a participagdo efetiva e democratica
na criacdo e execugao das politicas publicas. Exige canais reais de tomada de decisao,
transparéncia e acesso a informacao, superando as audiéncias publicas meramente for-

mais ou burocraticas.

Mensagem-chave: Nas cidades brasileiras, esses trés aspectos estao
— em constante disputa. Politicas de adaptacdo que ignoram as desi-
f gualdades historicas de raca, género e classe tendem a reforcar injus-

ticas socioespaciais, tornando os grupos mais vulneraveis ainda mais
invisiveis perante o Estado.
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A analise comparativa entre cidades mostra que os riscos climaticos sdo
social e territorialmente produzidos. Embora as ameacas climaticas te-
nham componentes biofisicos, a exposicado e a vulnerabilidade resultam
de processos historicos e de escolhas politicas. Aimpermeabilizagado urba-
na, a auséncia de drenagem adequada e a tolerancia a ocupacdo de areas
frageis sdo exemplos de como a vulnerabilidade é socialmente produzida.

Além disso, os planos climaticos municipais, quando existem, raramente
dialogam com politicas habitacionais, de mobilidade ou de saneamento.
Isso limita seu potencial de transformac3o. E necessario aproximar agen-
das, para que adaptagao nao seja apenas resposta emergencial, mas parte
de um projeto de cidade mais justa.

Nesse contexto, torna-se cada vez mais importante desenvolver respostas
de adaptacgdo capazes de dialogar com as especificidades dos territorios.
Ndo existe uma solugdo Unica capaz de responder aos diferentes riscos cli-
maticos presentes nas cidades brasileiras. Estratégias eficazes dependem
da compreensao das caracteristicas locais, dos grupos mais expostos e das
capacidades institucionais existentes.

Essa constatagdo também ajuda a explicar a relevancia dos abrigos clima-
ticos discutidos ao longo desta obra. Mais do que equipamentos fisicos,
eles podem ser entendidos como instrumentos de adaptacao orientados
pela justica climatica. Sua localizagdo, funcionamento e desenho devem
considerar justamente os territorios mais vulneraveis e as populagdes que
enfrentam maiores dificuldades para lidar com eventos extremos. Em ou-
tras palavras, a discussdo sobre abrigos climaticos ndo comeca na infra-
estrutura, mas no reconhecimento das desigualdades que estruturam a
producao dos riscos urbanos.

Outro aspecto fundamental diz respeito a participacdo social. Populagdes
diretamente afetadas por enchentes, ondas de calor e deslizamentos acu-
mulam conhecimentos importantes sobre os riscos presentes em seus ter-
ritorios. Processos participativos podem contribuir para identificar vulne-
rabilidades frequentemente invisiveis aos diagnosticos técnicos, fortalecer
a legitimidade das politicas publicas e ampliar a capacidade adaptativa
das comunidades. Assim, a adaptacdo climatica ndo deve ser compreendi-
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da apenas como um desafio de engenharia ou infraestrutura, mas também
como um processo de construcao coletiva de solugoes.

Por essa razdo, pensar na adaptacdo climatica exige combinar conheci-
mento técnico, planejamento urbano e participagdo social. Sem essa arti-
culagao, existe o risco de produzir respostas desconectadas das necessida-
des reais dos territorios e incapazes de enfrentar as causas mais profundas
da vulnerabilidade climatica.

Perguntas para debate:

1. Sua cidade possui um plano climdtico? Ele dialoga com outros planos
urbanos?

2. Quem sdo os mais afetados por enchentes, calor/frio extremo e
deslizamentos? Por qué?

3. Comoajustica climdtica pode mudar a forma de pensar politicas urbanas?

As cidades brasileiras sintetizam o paradoxo entre avanco
institucional e vulnerabilidade persistente. Multiplicam-se os
planos, mas os territdrios continuam expostos. A justica climatica,
ao enfatizar  distribuicdo, reconhecimento e procedimento,
oferece uma chave critica para repensar o planejamento urbano.
Mais do que perguntar se precisamos de novos planos, é urgente
questionar como inserir o clima nos planos que ja orientam o crescimento
urbano e como eles se relacionam com as politicas publicas ja existentes
nos municipios. SO assim sera possivel avancar em direcdo a cidades mais
resilientes, inclusivas e justas.

Nesse contexto, os abrigos climaticos discutidos nos capitulos seguintes po-
dem ser compreendidos como uma expressao concreta da adaptagao orienta-
dapelajustica climatica. Sua relevancia ndo esta apenas na oferta de protecdo
diante de eventos extremos, mas também na possibilidade de ampliar o aces-
so ao cuidado, fortalecer redes comunitarias e reduzir desigualdades territo-
riais. Mais do que equipamentos urbanos, representam uma oportunidade de
aproximar planejamento climatico, participacdo social e direito a cidade.

Capitulo 1



AGENCIA METROPOLITANA DA BAIXADA SANTISTA. Plano de Adaptacao da Baixa-
da Santista. Santos: AGEM, 2023.

PREFEITURA MUNICIPAL DE SANTOS. Plano de Agdo Climatica de Santos (PACS
2022-2030). Santos: Prefeitura Municipal de Santos, 2022.

DEFESA CIVIL DO ESTADO DE PERNAMBUCO. Relatério das chuvas de maio de
2022 em Pernambuco. Recife: Governo do Estado de Pernambuco, 2022.

DEFESA CIVIL DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL. Boletins extraordinarios so-
bre as enchentes de maio de 2024. Porto Alegre: Governo do Estado do Rio
Grande do Sul, 2024.

INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA (IBGE). Censo 2022: Brasil
tinha 16,4 milhdes de pessoas morando em favelas e comunidades urbanas.
Rio de Janeiro: IBGE, 2024. Disponivel em: https://agenciadenoticias.ibge.
gov.br/agencia-noticias/noticias/41797-censo-2022-brasil-tinha-16-4-mil
hoes-de-pessoas-morando-em-favelas-e-comunidades-urbanas. Acesso
em: 3 jun. 2026.

INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA (IBGE). Censo Demogra-
fico 2022: Caracteristicas urbanisticas do entorno dos domicilios. Rio de
Janeiro: IBGE, 2025. Disponivel em: https://cens02022.ibge.gov.br. Acesso
em: 3 jun. 2026.

INTERGOVERNMENTAL PANEL ON CLIMATE CHANGE (IPCC). Climate Change
2022: Impacts, Adaptation and Vulnerability. Contribution of Working
Group Il to the Sixth Assessment Report of the Intergovernmental Panel
on Climate Change. Cambridge: Cambridge University Press, 2022. DOI:
10.1017/9781009325844.

OUTRIGHT INTERNATIONAL. Climate Change and LGBTQI Communities: Unders-
tanding Vulnerabilities and Building Resilience. New York: Outright Inter-
national, 2023.

TORRES, Pedro Henrique Campello. Os limites dos planos e o poder dos planos:
O que pode o Plano Climatico?. Dialogos Socioambientais, v. 7, n. 19, p. 42-
47,2024,

UNITED NATIONS WOMEN (UN WOMEN). How Gender Inequality and Climate
Change Are Interconnected. New York: UN Women, 2024. Disponivel em:
https://www.unwomen.org. Acesso em: 3 jun. 2026.

A Cidade e o Clima: Pressdes urbanas, desigualdades e justica climatica



	Parte 1.pdf
	_8fe8teg80hra
	_ogumz99vah4f
	_2ifmysoq6qx1
	_s1lxy8ci4b0m
	_k6g5ejmz1r0
	_9xbcydud6ufr
	_s9zjnxx32xn6
	_278bgwirluh2
	_st3rvy8zdp86
	_8jp0276hl806
	_7ux4eckl6483
	_qhd1qsho90jf
	_4ydzj4guwz5c
	_o1r01hmva2om
	_qlcjd2ijnb3p
	_fykufp3vt655
	_wf5fehe7xah8
	_ttvx9gig7rjd
	_s6yelz233nzh
	_uotdx81wxr16
	_zqg8ywyqklm
	_c6d6m3kbhmj2
	_4r4vt5h93c3p
	_flcno1egre4j
	_6bc54fgrem99
	_ujr4aesm4rku
	_ke1yn0rfzb3i
	_r65869i5r8mo
	_h09hx0c7v89m
	_3tokr2c9dd2a
	_bzrimq6dpr9n
	_t59mjb8i2t1s

	Parte 1.pdf
	_8fe8teg80hra
	_ogumz99vah4f
	_2ifmysoq6qx1
	_s1lxy8ci4b0m
	_k6g5ejmz1r0
	_9xbcydud6ufr
	_s9zjnxx32xn6
	_278bgwirluh2
	_st3rvy8zdp86
	_8jp0276hl806
	_7ux4eckl6483
	_qhd1qsho90jf
	_4ydzj4guwz5c
	_o1r01hmva2om
	_qlcjd2ijnb3p
	_fykufp3vt655
	_wf5fehe7xah8
	_ttvx9gig7rjd
	_s6yelz233nzh
	_uotdx81wxr16
	_zqg8ywyqklm
	_c6d6m3kbhmj2
	_4r4vt5h93c3p
	_flcno1egre4j
	_6bc54fgrem99
	_ujr4aesm4rku
	_ke1yn0rfzb3i
	_r65869i5r8mo
	_h09hx0c7v89m
	_3tokr2c9dd2a
	_bzrimq6dpr9n
	_t59mjb8i2t1s

	Parte 1.pdf
	_8fe8teg80hra
	_ogumz99vah4f
	_2ifmysoq6qx1
	_s1lxy8ci4b0m
	_k6g5ejmz1r0
	_9xbcydud6ufr
	_s9zjnxx32xn6
	_278bgwirluh2
	_st3rvy8zdp86
	_8jp0276hl806
	_7ux4eckl6483
	_qhd1qsho90jf
	_4ydzj4guwz5c
	_o1r01hmva2om
	_qlcjd2ijnb3p
	_fykufp3vt655
	_wf5fehe7xah8
	_ttvx9gig7rjd
	_s6yelz233nzh
	_uotdx81wxr16
	_zqg8ywyqklm
	_c6d6m3kbhmj2
	_4r4vt5h93c3p
	_flcno1egre4j
	_6bc54fgrem99
	_ujr4aesm4rku
	_ke1yn0rfzb3i
	_r65869i5r8mo
	_h09hx0c7v89m
	_3tokr2c9dd2a
	_bzrimq6dpr9n
	_t59mjb8i2t1s




