Indicadores e politicas publicas de adaptacao as
mudancas climaticas: vulnerabilidade, populacao e

urbanizacao?

RESUMO

Indicadores de adaptagdo e vulnerabilidade sdo uma demanda de gestores publicos para identificar
areas e populagGes vulneraveis no contexto da mudanga climéatica. No entanto, para serem efetivos,
tais indices e indicadores precisam incorporar as varias escalas de produgao e distribui¢do de riscos,
bem como as heterogeneidades inerentes a dindmica demografica e a distribuicdo espacial. Dotar
os indicadores de maior capacidade de desagregacao é necessario ndo apenas para realizar o down-
scale na analise, mas também para perceber relagSes ndo evidentes em todas as escalas. Isso
possibilita identificar com maior aderéncia grupos e lugares mais expostos a riscos e sua capacidade
de resposta, potencializando a eficiéncia e alcance das politicas publicas.

PALAVRAS-CHAVE: Riscos Urbanos, Dinamica Demografica, Medidas de Vulnerabilidade, Indicadores
de Sustentabilidade.

ABSTRACT

Adaptation and vulnerability indexes are a necessity for policymakers to identify vulnerable areas
and populations in the context of climate change. But to be effective they must aggregate the scales
of production and risk distributions, as well as the demographic dynamic and spatial distribution
intrinsic heterogeneity. Assign these indexes for better disaggregation capacity is necessary not only
to down-scale analysis, but even more to understand relationships not evident in all scales. This can
enable a better cohesion to identify risky groups and places to their response capacity, potentiating
the efficiency and the range of public policies.
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U RBANIZACAO E MUDANCAS
CLIMATICAS

Na discussdo contemporanea sobre
os impactos das mudancgas climaticas, seus
riscos e perigos, as cidades possuem um
papel central. Ndo apenas pela concentragdo
da populagdo que, desde 2008, ja é de mais
de 50% da populagdo mundial vivendo em
areas urbanas, e na América Latina e em
outras regiGes é superior a 80% (UNFPA,
2007), mas, sobretudo, pela intensidade e
concretude material que perigos ambientais
urbanos possuem nestes ambientes.
Inundagbes, deslizamentos, inversdo
térmica, ilhas de calor, ondas de frio e de
calor, eventos hidrometeoroldgicos
extremos de vdrias naturezas possuem
intensidade e potencial de dano multiplicado
nas areas urbanas, repercutindo na forma de
perdas materiais e humanas significativas,
mesmo com eventos de baixa magnitude
(NUNES, 2009).

Em vista disso, a intensificacdo dos
extremos climaticos e do ritmo da mudanca
ambiental é um componente a mais na
equacdo desequilibrada entre os espagos
construidos urbanos e o ajuste ao ambiente.
O que queremos dizer é que as
conseqiiéncias que colhemos atualmente
ndo sdo apenas resultado da diagnosticada
mudanca climatica em curso no planeta; esta
potencializa o déficit que acumulamos por
anos de produgdo de um espago urbano que
ndo leva em conta fatores ambientais em sua
construgdo, gestdo e planejamento (HOGAN,
2009).

Estamos falando de uma agenda
antiga da politica urbana que tem sido
sistematicamente ignorada, mesmo com os
ja mais de 40 anos de militancia
ambientalista: planos de macrodrenagem
urbana, consideragdo do microclima urbano,
circulagdo de vento, conforto térmico,
arborizacdo, preservacao de fundos de vale
e mananciais hidricos, saneamento basico,
tratamento de esgoto, tratamento eficiente
de residuos, energias limpas, e controle da
poluicdo (atmosférica, do solo e da agua)
(HARDOY; MITLIN; SATTERTHWAITE, 2001).
Esta agenda, juntamente com a questdo do
uso do solo, a pobreza e a segregacdo urbana
sao justamente as agdes principais, ou
setores, que estdo no foco das a¢Ges de

mitigacdo nas cidades, encarados como
acdes emergenciais para diminuir os
impactos das mudancgas climaticas.
(MARTINE; McGRANAHAN; MONTGOMERY;
FERNANDEZ-CASTILLA, 2008; BICKNELL;
DODMAN; SATTERTHWAITE, 2009).

Devido a urgéncia de lidar com um
problema que é global e que, dizem os
cientistas do clima, ja ndo possui reversao,
difundiu-se nos ultimos anos uma agenda de
necessidades de ac¢des na diregcdo da
mitigacdo e da adaptacdo dos paises e
cidades. Esta agenda, muito unilateral em
sua concepgdo, uma vez que é oriunda dos
paises desenvolvidos e de seu padrdo de
producdo e consumo,, é também uma
oportunidade de dinamizar a ainda
pendente agenda ambiental que, no caso
brasileiro e de grande parte dos paises da
América Latina, ainda esta incompleta
(MARANDOLA JR., 2009).

Essa nova agenda, no entanto, ndo
pode ser simplesmente aceita, mas precisa
ser filtrada em proveito das necessidades das
cidades e de seus habitantes. Um exemplo
claro disso é a énfase que se da a mitigacao
em detrimento de um investimento maior
em adaptacdo (OJIMA, 2009). As primeiras
sdo paleativos que ndo revéem o modelo de
producdo e gestdo do espaco urbano, uma
necessidade premente ndo apenas para
enfrentar as mudancgas climaticas, mas,
sobretudo, para ter cidades sustentaveis a
longo prazo, que sejam concebidas a partir
de um paradigma de adaptacdo e ajuste ao
ambiente.

As dificuldades para tal
empreendimento sdo muitas. Entre elas, (1)
a grande heterogeneidade espacial e
populacional das cidades e (2) a falta de
indicadores de sustentabilidade adequados
que sdao fundamentais para que politicas
publicas efetivas sejam pensadas,
implementadas e avaliadas.

A heterogeneidade espacial e
populacional é raramente reconhecida na
formulacdo de politicas urbanas. A
diversidade de lugares e da composicdo da
populacdo - em termos de sua estrutura
interna, metabolismo demografico,
etnicidade, estruturas familiares, etc. -
interferem diretamente na forma como
acOes publicas terdo éxito, ou ndo, bem
como nas proprias necessidades especificas
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que grupos demograficos podem ter,
diferente de outros. Sem este conhecimento
interno da geografia e demografia da cidade,
politicas muito bem estruturadas podem
tornar-se completamente ineficazes ou
simplesmente ndo surtir nenhum efeito. Por
outro lado, os lugares e as pessoas possuem
recursos que langam mao para enfrentar
riscos, e por isso considerar sua
vulnerabilidade envolve também considerar
suas potencialidades, as quais ajudam a
desenhar e direcionar politicas (HOGAN;
MARANDOLA JR., 2005; MARANDOLA JR,,
2009).

A composi¢do dos indicadores
ambientais e de sustentabilidade ndo apenas
desconsideram tais heterogeneidades como
nao estao, em geral, nas escalas adequadas
de analise. As unidades de andlise em que
os indicadores estao dificilmente coincidem
com unidades espaciais coerentes, seja
demograficamente, geograficamente,
socialmente e até mesmo politicamente - o
que surpreende. Além disso, os processos
transescalares ndo podem ser analisados em
tais indicadores, ja que estes ndo possuem
capacidade de agregacao e desagregacao
razodvel. Em vista disso, é preciso pensar as
possibilidades de construcdo de indicadores
com capacidade de produzir diferentes
agregacoOes e desagregacdes adequadas a
discussdo e analise de diferentes fendmenos
€ processos.

Portanto, este artigo procura discutir
estes dois pontos em busca de caminho para
a construgdo de indicadores de
sustentabilidade que ajudem a mensurar a
vulnerabilidade e a adaptagdo, em busca de
indicadores desagregados. Estes sdo
fundamentais para o delineamento de ag¢Ges
e o planejamento de politicas de
enfrentamento as mudancas climaticas nas
cidades.

INDICADORES
SUSTENTABILIDADE E
VARIAVEIS DEMOGRAFICAS

DE
AS

Quando se pensa na relagdo entre
urbanizagdo e populagdo, os principais
indicadores de sustentabilidade nao
raramente esbarram em uma premissa
neomalthusiana. A percepg¢do de que o
crescimento da populagdo é, por principio,
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o fator limitante para o desenvolvimento
sustentavel ainda hoje é um consenso
dentro dos mais diversos ambitos da
sociedade, inclusive no meio académico
(HOGAN, MARANDOLA JR., OJIMA, 2010).
Assim, o resgate da famosa relagdo entre
crescimento demografico e capacidade de
producdo de alimentos, proposta por
Malthus no século 18, ainda hoje é usado
como justificativa para os dilemas
ambientais. O que essa abordagem
conservadora deixa de lado é o conjunto de
indicadores e de variaveis demograficas que
a perspectiva populacional pode oferecer
para o entendimento mais amplo dos limites
e desafios para a relagdo populagdo-
ambiente-desenvolvimento.

O crescimento populacional em areas
urbanas, especialmente no Brasil e na
Ameérica Latina, apresentou caracteristicas
particulares e o foco dos problemas se
tornou quase que Obvio: quais seriam os
limites ao crescimento populacional para a
sustentabilidade urbana? Em verdade, essa
obviedade esconde heterogeneidades e
obscurece a capacidade de se pensar em
praticas politicas mais eficazes, pois
simplifica relagdes muito mais complexas de
serem analisadas e limitam o potencial
analitico de indicadores espaciais e
demograficos para se pensar em politicas
urbanas alinhadas com os dilemas e desafios
ambientais postos e que agora assumem
nova roupagem face ao agravamento desses
cenarios advindos de mudangas no clima
esperados para o futuro ndo muito distante.

Assim, os indicadores demograficos
vdo muito além das taxas de crescimento
populacional ou da variagdo do estoque
populacional em determinadas regides, pois
consistiria em pensar nos demais
componentes da dindmica demografica:
natalidade, mortalidade e mobilidade.
Quando o foco se concentra nessa
abordagem neomalthusiana, a énfase fica
apenas no componente dos nascimentos,
resgatando potencialmente consideragdes
eugenistas de controle de natalidade,
sobretudo, pela populagdo de mais baixa
renda. A verdade é que, mesmo em paises
como o Brasil, a média de filhos por mulher
(Taxa de Fecundidade Total, TFT) ja esta em
niveis muito baixos; abaixo, inclusive, das
taxas de reposicdo da populagdo. Com isso,

as projecdes de populagdo para o Brasil sdo
de que, em meados de 2030, a taxa de
crescimento populacional do pais passe a ser
negativa.

Importa, portanto, que os
indicadores demograficos sejam
decompostos e que considerem os
componentes da dindmica demografica,
especialmente aqueles que estariam mais
diretamente vinculados aos aspectos
ambientais; ironicamente, os seus outros
dois componentes: mortalidade e
mobilidade espacial. Mas as questdes
politicas ambientais emergem no Brasil
quase que simultaneamente com o processo
de descentralizacdo politica que, em grande
medida, estava relacionado com a
democratizagdo do processo decisorio e das
mudancas no pacto federativo. E os desafios
para se pensar em indicadores demograficos
desagregados na escala das politicas
publicas sdo inumeros. Um deles é que na
década de 1980, com a transferéncia de
autonomia, parte das decisdes politicas
passaram a fazer parte da agenda direta dos
municipios. Entre elas, os dilemas
ambientais. Assim, nesse contexto, uma
divergéncia técnico-metodoldgica parece
surgir. A escala da gestdo intra-municipal
ganha importancia com a transferéncia de
autonomia e poder decisério para o
municipio; mas, por outro lado, os
indicadores e modelos de gestdo ainda se
encontram centralizados (OJIMA, 2003).

Quando o debate ambiental assume
mais relevancia no cenario politico
brasileiro, sobretudo apds a Conferéncia de
Estocolmo, em 1972, apontavam-se as
elevadas taxas de crescimento populacional
dos paises em desenvolvimento, o
crescimento da populagdo vivendo em
megacidades, os desafios para o controle da
poluicdo atmosférica, a necessidade de
protecdo das areas de florestas
(especialmente as florestas tropicais), entre
outros, como os principais desafios para a
sustentabilidade a serem enfrentados ao
longo dos préoximos anos. Indicadores
agregados nessas escalas serviram e servem
aos propdsitos de ter uma compreensdo
abrangente da questdo ambiental, mas sdo
muito limitados para entender os limites
ecossistémicos, pois estes sdo intermediados
por muitas outras varidveis (HOGAN, 1996).
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No mesmo periodo, indicadores
sintéticos passam a ser uma ferramenta cada
vez mais utilizada para mensurar qualidade
de vida e, em grande medida, balizar
politicas publicas. E verdade que essa nova
forma de abordar as politicas publicas
avanca consideravelmente se for
considerado o ganho cientifico que foi dado
a partir dos anos 1960 na construcdo de
indicadores sociais. Até entdo, medidas
diretas como o Produto Interno Bruto (PIB),
ou outro indicador de renda, era um dos
principais indicadores para comparar paises
distintos em termos de desenvolvimento
econOmico e, muitas vezes, social. A
mortalidade infantil, a taxa de
analfabetismo, a taxa de desemprego, entre
outros, eram medidas que, isoladamente,
buscavam mensurar as condi¢Ges de vida da
populacdo (JANUZZI, 2001).

Mais recentemente, no final do
século 20, indicadores sociais sintéticos,
como o indice de Desenvolvimento Humano
(IDH), passam a assumir um destaque no
contexto das politicas governamentais.
Indicadores sintéticos como este agregam
mais de uma dimensdo do desenvolvimento
social e econdémico, buscando dar conta da
multidimensionalidade das condi¢des
sociais e, especialmente, da pobreza.
Combinando informagGes de saude,
educacdo e renda, o IDH se tornou um dos
indicadores sintéticos mais amplamente
reconhecidos tanto no ambito das politicas
publicas como no debate social.

Mas indicadores sintéticos como o
IDH sdo medidas que ainda simplificam a
realidade complexa dos eventos sociais.
Avanca na medida em que substituem a
utilizacdo fragmentada de indicadores
sociais separadamente, ou seja, agregam em
uma unica medida um conjunto de
informacbes de forma a permitir a
mensuracdo e comparacao de realidades
distinta ao invés de trabalhar com
indicadores de salde, educacdo, renda, etc,
separadamente. Entretanto, servem para
uma analise em escalas mais abrangentes
(como paises) onde, sobretudo, ha uma
grande dificuldade de se obter dados mais
refinados para fins de comparagdes
internacionais. Em termos de politicas
efetivas, indicadores sintéticos nessa escala,
pouco contribuem para construcdo de
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politicas publicas, tornando-se mais
instrumentos de avaliagdo indireta a
posteriori.

No que se refere aos indicadores de
sustentabilidade, essa dificuldade é maior
ainda, dado que o préprio conceito de
sustentabilidade pode variar muito e as
medidas do que ela representa em cada
contexto sdo, na maioria das vezes, indiretas.
Os indicadores demograficos podem
contribuir em muito nesse aspecto, desde
que superem a limitacdo da abordagem
neomalthusiana. Pois o potencial de andlise
derivado de analises sociodemograficas
pode incorporar as dimensGes e escalas que
fazem sentido para as politicas publicas.

Assim, como apontado por Hogan
(1996, p. 163), "a capacidade de carga de
um pais ndo é igual a capacidade de carga
dos seus componentes". Ou seja, para se
atingir a sustentabilidade, os ecossistemas
e a sociedade devem dar conta das suas
distintas "vocac¢Ges". O que significa dizer
que os limites a serem considerados devem,
sobretudo, levar em conta a defini¢do social
ou a nogdo de aceitabilidade dos riscos
envolvidos nos processos sociais (DOUGLAS,
1985) e essas definicGes podem assumir
distintas facetas dependendo da escala de
analise. Mas quais sdo as escalas que fazem
sentido para se pensar indicadores
ambientais de sustentabilidade hoje,
considerando aspectos demograficos?
Considerando os componentes da variagdo
demografica e ndo apenas o crescimento
demografico em si, surgem demandas mais
complexas e os indicadores para se pensar
a sustentabilidade ambiental,
especialmente urbana, dependem de um
olhar mais refinado. Assim, o debate se
deslocaria de uma construcdo abstrata do
conceito, para um exame detalhado de
como cada componente da dindmica
demografica interage com a mudanca
ambiental (HOGAN, 2004, p. 201).

Um indicador tradicionalmente
utilizado é a mortalidade infantil,
normalmente associado a qualidade de vida
e diretamente relacionado a expectativa de
vida da populagdo. Ha uma ligagdo estreita
da mortalidade infantil com as
caracteristicas de saneamento basico e de
infraestrutura de servicos de abastecimento
de agua, coleta de esgoto e salubridade

ambiental de uma regido. Mas os dados de
mortalidade, especialmente a de menores
de um ano de idade, sdo pouco sensiveis a
desagregacOes maiores e fazem sentido
apenas para grandes areas, onde ha um
contingente populacional maior. De certa
forma, a utilizacdo desse indicador permite
ter uma primeira aproximag¢ao muito
adequada das condicGes gerais de vida de
uma populagdo, mas nao permitem focalizar
com detalhe as politicas publicas em escalas
que fagam sentido para o grupo
populacional a ser atendido.

Entretanto, quando se pensa em uma
escala de politicas publicas municipais, o uso
da mortalidade infantil apresenta
dificuldades metodoldgicas para sua
utilizacdo. Em escalas espaciais pequenas,
onde o contingente populacional é pequeno
e as taxas de natalidade baixas, a
mortalidade infantil torna-se um evento raro
e variacGes nesse indicador podem estar
sujeitas a variacOes aleatdrias muito
grandes. Da mesma forma, outros
indicadores de saude relacionados aos
fatores ambientais como internagdes
hospitalares e registros de causas de ébitos
causados por doencas do sistema
respiratdrio, contaminagdes por agentes
externos, neoplasias, etc. sdo eventos raros
para serem tratados em escalas menores e
a dificuldade em utiliza-los como
indicadores indiretos de sustentabilidade
ambiental aumenta conforme a necessidade
de aplicagdo.

A estrutura etdria de mortalidade ou
morbidade por causas podem responder
melhor como indicadores de qualidade
ambiental na medida em que conhecendo
as causas que mais afetam determinados
grupos populacionais, podemos entender
melhor a sua dimensdo ambiental. As
doencas infecciosas e parasitdrias afetam
basicamente a populagdo mais jovem e
estdo  associadas as condi¢Oes
socioeconOmicas das familias e a qualidade
do saneamento basico. Doencgas do sistema
respiratorio afetam criancgas e adolescentes,
assim como os mais idosos, e estas estariam
sendo agravadas pela poluicdo atmosférica.
As neoplasias e doengas cronico-
degenerativas, afetam de modo cumulativo
a populagdo adulta e idosa, muitas vezes
relacionados a exposicdo a contaminantes
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e outras substancias téxicas. Da mesma
forma, a populagdo economicamente ativa,
esta exposta a doengas cardiacas,
neoplasias, fadiga e stress, relacionados aos
processos produtivos e ao ambiente de
trabalho (HOGAN, 2004).

Mas como ja mencionado, a
utilizacdo destes indicadores depende do
nivel de agregacdo disponivel e suficiente
para que possam ser analisados. Assim, se
por um lado pode-se utilizar estes
indicadores sociodemograficos de
sustentabilidade para comparar paises ou
unidades da federacdo e ter-se um ganho
relativo ao detalhe dos tipos de
enfermidades que podem estar relacionadas
a fatores ambientais; por outro, numa escala
municipal ou intramunicipal, ainda
carecemos do detalhamento de tais
indicadores. E se pretende-se trabalhar com
politicas publicas especificas para
determinados grupos de idade da
populacédo, essa dificuldade se torna maior
ainda.Além dos fatores de mortalidade e
morbidade da populagdo, a mobilidade e
distribuicdo da populagdo no espaco pode
servir como uma medida importante para
se pensar a sustentabilidade urbana.
Sobretudo, do ponto de vista dos
componentes da dinamica demografica, a
migracdo ou a mobilidade populacional se
constitui como um dos elementos mais
dinamicos e imprevisiveis dentro da equagao
populacional. Hoje, grande parte da
dindmica demografica de uma regido pode
ser explicada pelos fluxos migratérios.
Assim, a forma com que a populagdo se
distribui no espaco, sobretudo nas cidades,
pode servir como um importante subsidio
para se pensar em suas interfaces
ambientais.

A ocupacgdo humana sustentavel do
espago urbano merece atengdo, pois as
formas de ocupacdo definem, em grande
medida, fatores ambientais da regido. Para
Hogan e Ojima (2008), a densidade
populacional urbana pode trazer efeitos
diretos e indiretos na qualidade do ar, no
consumo de agua, na perda de areas verdes,
no custo dos servigos publicos (como
abastecimento de agua, saude, educagdo),
na saude e até mesmo na biodiversidade.
Assim, a mobilidade populacional (onde a
populagdo mora, trabalha, se diverte, usa
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servicos, ou faz compras) trara impactos
ambientais da mesma forma que também
sofrerd os efeitos dela.

Em relacdo aos indicadores de saude,
é necessario ter em mente uma escala de
analise adequada para que eles contemplem
adimensdo dos movimentos populacionais.
Neste caso, menos sujeito aos limites da
agregacdo dos dados para a analise, mas
principalmente, devido a necessidade de
obtencdo de dados na escala intra-urbana.
Assim, caso se pense em indicadores de
sustentabilidade urbana considerando os
movimentos populacionais, estes servirdo as
politicas publicas se estiverem sendo
pensadas para o planejamento urbano. Os
planos diretores, leis de zoneamento urbano
e outras ferramentas de gestdo do espaco
urbano, e que sdo atribuicdes do poder
local, poderiam se valer de tais informacGes
para minimizar as pressdes ambientais e
demandas sociais que se originam pelo
desenvolvimento urbano ndo planejado.

DEMOGRAFIA DAS MUDANCAS
CLIMATICAS

Quando as questdes das mudangas
climaticas assumem destaque maior na
midia, sobretudo, a partir da publicacdo do
40 relatodrio do IPCC (Intergovernmental
Panel on Climate Change), o AR-4, em 2007,
a tematica ambiental é resgatada sob uma
perspectiva mais urgente do que havia
sendo discutida até entdo. Embora tenham
ocorrido muitos avangos desde a
Conferéncia de Estocolmo (1972) e da Rio
92, a tematica ambiental ndo parecia estar
tdo na agenda das politicas publicas quanto
ocorreu apos a publicacdo deste relatério.
A sintese realizada pelo IPCC colocou
evidéncias sélidas de que estaria ocorrendo
grandes alteragGes no clima global e essas
mudancas teriam fortes relagdes com as
atividades humanas, com o modelo de
desenvolvimento econémico e o padrdo de
consumo atual.

Nesse cendrio, a questdo
populacional é retomada e a perspectiva
malthusiana, ainda muito marcada no senso
comum e até nos meios académicos ndo
especializados, assume novo félego. Afinal,
na escala do planeta, a simplificacdo do
dilema ambiental a partir do crescimento

populacional parece ser tdo dbvia quanto
sedutora. No entanto, essa simplificacdo é
uma armadilha pois ndo menciona que 80%
das emissGes de gases de efeito estufa (GEE)
sdo decorrentes do processo produtivo e de
consumo de apenas alguns poucos paises
desenvolvidos, que representam pouco
menos de 20% da populagdo mundial
(OJIMA, 2009). Além disso, o ritmo de
crescimento populacional ainda é elevado
justamente nos paises em desenvolvimento,
onde o padrdo de consumo e as emissdes
de GEE é praticamente insignificante se
comparado aos paises mais industrializados.

Assim, para se pensar em indicadores
para uma demografia das mudancgas
climaticas, algumas informacgGes deveriam
ser desagregadas para poder identificar em
gue medida esses consensos sdo ou ndo
cortinas de fumaca que mais dificultam do
que elucidam os desafios para o
enfrentamento das vulnerabilidades e das
medidas de adaptacdo necessarias aos
cenarios de mudangas ambientais mais
gerais que estdo associadas as mudancgas no
clima. Paraisso, serdo desagregados aqui os
dados populacionais, desde a sua escala
global até os aspectos mais locais,
considerando os desafios que ja existem e
as dificuldades analiticas ja mencionadas na
busca de indicadores de sustentabilidade.

Quando da publicacdo do AR-4, as
estimativas de crescimento populacionais
projetadas pela Organizacdo das Nagdes
Unidas (ONU), apontavam para um
acréscimo de 2,5 bilhGes de pessoas até o
ano de 2050. Embora, esse ritmo de
crescimento esteja em pleno declinio ja ha
algumas décadas, este crescimento ainda vai
se manter até a estabilizacdo da populacdo
mundial. Baseado nas emissdes médias de
GEE atuais, essa varia¢do populacional traria
um adicional de 11 bilhdes de toneladas de
CO2 por ano (OJIMA, 2009). Assim, com base
nessa conta direta e rasteira, a conclusdo
seria 6bvia: bastaria reduzir o crescimento
populacional para mitigar o impacto da agdo
humana sobre o aquecimento global.
Simples? Alias, se até 2050, a populagao
mundial tiver um declinio de 2,5 bilhGes de
pessoas, seria muito mais simples atingir as
metas do Protocolo de Kyoto, ndo é
verdade? Para responder a essa pergunta,
os dados serdo detalhados.
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De fato, ainda é dificil pensar nas
questdes demograficas que cercam a
dimensdo da mudanca climatica, pois esse
paradigma malthusiano ainda serve de
parametro para muitos estudos, sobretudo,
entre as ciéncias naturais a varidvel
demografica entra sem o refinamento
adequado para dar conta de uma nova
forma de entender seu impacto ambiental.
Mas essa é, em grande medida, uma lacuna
deixada pelas ciéncias humanas, onde a
interlocucdo e integracdo de dados
deveriam ser melhor trabalhadas na medida
que as escalas de analise pudessem ser
compatibilizadas entre os campos de
conhecimento. As escalas temporais e
espaciais, tradicionalmente usadas pelas
ciéncias humanas, sdo de curto prazo e de
dimensdo local, respectivamente. E essa
caracteristica dificulta a incorporacdo de
analises sociais dentro dos modelos
climaticos, por exemplo.

Retomando a questdo demogrifica,
a primeira desagregacdo que deve ser feita
é que quase a totalidade do crescimento
populacional futuro ocorrerd em areas
urbanas. Assim, o crescimento demografico
terd caracteristicas especificas que merecem
um tratamento diferenciado, pois se esses
2,5 bilhGes de pessoas adicionais até 2050
fossem assumir a mesma distribuicdo rural-
urbano de hoje, os impactos seriam bem
menores. H3 que se pensar que se esse
adicional serd em areas urbanas, o impacto
das emissGes de GEE sera maior que essa
estimativa de 11 bilhdes de toneladas ano.
Mas qual a razdo dessa razdo de emissdes
maior?

Aqui é importante mais uma
desagregac¢do para verificar como essa
populacdo adicional ira se distribuir dentro
dessas cidades. O padrdo de urbanizacao
futuro, como mencionado anteriormente,
apresenta impactos diferenciados de acordo
com densidade, estruturacdo, padrdo de
consumo, entre outros. Assim, na busca de
indicadores sociodemograficos que facam
sentido para as mudancas climaticas e
cidades, um dos elementos importantes é
entender a distribuicdo da populagdo nas
areas urbanas atuais para podermos pensar
em quais seriam os padrdes mais
sustentaveis de uso do espago naqueles
contextos em que a transi¢do urbana ainda
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esta para acontecer, como é o caso dos
paises asiaticos, primeiramente, e
posteriormente africanos.

No que tange aos indicadores
demograficos urbanos dois elementos
importantes se destacam no contexto das
mudancas climaticas: 1) a populagdo em
situacOes de risco referente as mudancas
climaticas e sua vulnerabilidade e 2) os
aspectos urbanos que contribuem para as
emissOes de GEE. Afinal, apesar dos esforgos
de estudos ambientais em areas urbanas,
ainda existem lacunas que merecem ser
detalhadas, pois a identificacdo de areas de
risco a eventos climaticos, planos de manejo,
projetos de adaptacdo, etc., ainda nao
parecem ter entrado na agenda das politicas
publicas. Ainda hoje, chuvas intensas e
eventos de extremo climatico atingem e
vitimam pessoas, apesar de todo o
conhecimento acumulado e a tendéncia de
agravamento desses eventos, previstos pelas
mudancas climaticas globais, devem afetar
um contingente cada vez maior da
populagdo. A tendéncia aponta para o
incremento tanto no contingente atingido
guanto na intensidade dos danos sofridos.

Em relacdo ao segundo ponto,
merece atencdo os estudos que podem
avaliar a morfologia urbana de maneira a
otimizar o planejamento em torno de um
modelo de expansdo urbana que seja mais
sustentdvel. Ewing et al (2008) ilustra essa
dimensdo do espaco intraurbano como um
elemento significativo para a reducgdo de
emissOes de GEE e destaca em seu trabalho
como pequenas interven¢des urbanas
podem propiciar uma morfologia urbana
mais adequada para otimizar os fluxos de
mobilidade populacional, sobretudo, o vai-
e-vem diario (o chamado commuting), ou
seja, a mobilidade da populagdo entre casa,
trabalho, estudo, compras, lazer, etc.

Retomando o processo de
desagregacdo e detalhamento das questdes
demograficas, o padrdo etario da populagdo
pode ter impactos sobre a prépria estrutura
da urbaniza¢do. Ao analisar-se uma regiao
onde a populagdo é mais envelhecida, com
um peso relativo importante dos grupos de
idade mais avancados, verifica-se uma
demanda menor de movimentos diarios.
Neste caso, um modelo de urbanizagdo mais
compacto poderia corresponder as

demandas dessa populagdo. No caso
brasileiro, onde a maior concentragdo da
populacdo hoje esta nos grupos em idade
ativa, a tendéncia de um modelo de
expansdo urbana mais disperso com fluxos
de mobilidade diaria de mais longa distancia
parecem ser incentivados e assim, tendo
consequéncias tanto no padrdo de emissoes
de GEE como na vulnerabilidade dessa
populacdo, mais exposta aos fatores de risco
comuns aos longos deslocamentos.

A questdo da vulnerabilidade, no
entanto, ndo pode ser encarada como uma
formula onde a exposicdo prevaleca. As
possibilidades analiticas do conceito estdo
justamente no avanco em relacdo a ideia de
fatores de risco, na busca por incorporar ao
mesmo tempo a exposi¢dio com a
capacidade de resposta (WISNER, et al.,
2004). Neste sentido, vulnerabilidade é uma
perspectiva que exige pensar indicadores
abrangentes em niveis desagregados para
abarcar a multiplicidade de possibilidades
combinadas de exposicdo e capacidade de
resposta.

VULNERABILIDADE: EM BUSCA DE
INDICADORES DESAGREGADOS

Muito tem se escrito e discutido
sobre vulnerabilidade. Estd entre os
conceitos mais importantes no dialogo
interdisciplinar e intersetorial atualmente.
Sua relevancia, no entanto, € menos
operacional (sdo conhecidas as dificuldades
de composicdo de indices e indicadores
relevantes que abarcam varias dimensdes)
do que conceitual. Isso significa que pensar
em termos de vulnerabilidade é importante
considerar os fenébmenos em tela por outra
perspectiva: mais abrangente e com nexos
de causalidade imprecisos em matrizes de
causalidade complexas (HOGAN;
MARANDOLA JR., 2005; MARANDOLA JR.;
HOGAN, 2007).

A maioria dos indicadores e indices
de vulnerabilidade que tém sido
desenvolvidos ndo medem, de fato, a
vulnerabilidade. Na realidade, o que eles
fazem é mensurar elementos ou fatores que,
junto com varios outros processos,
compdem a vulnerabilidade. Em sua maioria
quase absoluta, tais medidas estdo
mensurando perigos ou fatores de risco, ou

Revista Brasileira de Ciéncias Ambientais - Nimero 18 - Dezembro/2010 21

seja, sempre optando por um dos dois lados
do processo: ou a exposicdo ou a capacidade
de resposta.

A questdo ndo é desmerecer tais
indices, mas apontar que para serem
desenvolvidos efetivamente indicadores de
vulnerabilidade, precisa-se de medidas que
incorporem as heterogeneidades inerentes
aos individuos, grupos familiares, bairros,
cidades, regiGes. Em outras palavras,
precisa-se de indicadores dindmicos que
captem e relativizem as possibilidades de
combinagGes em dados circunstancias (no
tempo e no espaco). Por que?

Parte-se de um entendimento
fenomenoldgico da vulnerabilidade, no qual
esta expressa ao mesmo tempo tanto a
capacidade de resposta quanto a sua
incapacidade. Ou seja, ela é processual e
circunstancial, pois ninguém é 100%
vulneravel, nem 100% protegido
(MARANDOLA JR., 2009). Isso significa que
qualquer tentativa de mensurar ou
desenvolver indices de vulnerabilidade deve
levar em consideracgdo a sua intangibilidade.
Ao invés de mensurar-se a vulnerabilidade,
tem-se que buscar medidas para os
elementos contextuais e indicadores que
indiguem capacidade de resposta ou
exposicdo de perigos.

No entanto, se ela é intangivel e
circunstancial, precisa-se ir além deste
entendimento, e procurar indicadores que
tenham medidas e pesos diferentes
dependendo da composicdo do indice. Ndo
se pode, por exemplo, continuar utilizando
0 senso comum de que quanto menor a
renda, mais vulneravel, ou familias com
idosos e criangas ou com chefia feminina sdo
mais vulneraveis. Estes fatores podem
significar uma vulnerabilizacdo da familia,
mas em determinados contextos. O indice
deveria ser capaz de realizar e relativizar
estes contextos.

Mas, que contextos? O primeiro é o
espacial, e tome-se foco neste exemplo para
esclarecer este ponto. Uma familia com
idosos é comumente apontada como
vulneravel pois suas especificidades
onerariam a familia financeiramente, além
de gerar dificuldades em situagcdes de
emergéncia (devido ao peso relativo que os
gastos com sua saude, somado a sua pouca
mobilidade e/ou necessidades de atenc¢do).
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Mas esta situacdo pode ser muito diferente
de acordo com a regido do pais (a
importancia das aposentadorias no total do
rendimento domiciliar é, em certas regides,
mais significativo do que em outros), além
de variar muito de acordo com 4dreas
urbanas e rurais, bem como entre os
diferentes niveis hierarquicos do urbano. Em
muitas localidades e familias, o prestigio ou
o conhecimento e reconhecimento dos
idosos é fator chave para as oportunidades
ou para os riscos que uma familia poderd
correr. Ademais, com o processo de
envelhecimento relativo pelo qual passa a
populacdo brasileira atualmente, ha uma
tendéncia de que em poucos anos, todo
domicilio ou familia conterd em sua
composicdo pelo menos uma pessoa em
grupos etarios considerados idosos e,
consequentemente, terd aumentando seu o
grau de vulnerabilidade, caso o indicador
seja sensivel aos processos dindamicos da
sociedade.

O mesmo pode-se dizer das familias
com chefia feminina. Conforme afirma Bilac
(2006), as estratégias destas familias sdo
distintas, e podem compensar diferenciais
de rendimentos e outros fatores ao langar
mado de redes de parentesco e outras
estratégias, como a prépria composicdo
mais complexa da estrutura familiar no
mesmo domicilio. E dificil imaginar que uma
familia nuclear com os dois progenitores
cujo chefe possui problemas de violéncia
doméstica ou outras dificuldades de
relacionamento seja menos vulneravel que
uma familia de chefia feminina pelo simples
fato da presenca do homem em casa.

Em ambos os casos, a base para o
pressuposto da pretensa vulnerabilidade
maior para tais grupos e familias é a de base
econOmica, estando na composi¢do dos
domicilios ou nas caracteristicas
demogriéficas impedimentos para participar
de atividades e lancar mdo de certos
recursos. Foi neste sentido, por exemplo,
que demografos e socidlogos
latinoamericanos procuraram alternativas
para medir a vulnerabilidade, entendendo-
a como duplamente articulada entre a
estrutura de oportunidades e os ativos, que
sdo fruto dos capitais social, humano e fisico.
(KAZTMAN, 1999; KAZTMAN; FILGUEIRA,
2006; CUNHA, et al., 2006).

Essa proposta tem o mérito de
ampliar o entendimento da vulnerabilidade,
indo além da exposicdo ou da questdo
econdmica. Por outro lado, o peso que se
da aos indicadores economicos (e outros
que estdo estreitamente relacionados, como
educac¢do) somado a dificuldade de
indicadores de qualidade de capital social,
acaba por tornar a perspectiva também
muito dependente do viés de renda.

Outro elemento que aponta para a
importancia do contexto espacial sdo as
relacBes de vizinhanga, acessibilidade,
proximidade e distancia que marcam os
estudos ecolégicos (ENTWISLE, 2007; KYLE,
2004; LEWICKA, 2010). Por este angulo,
questdes de salude ambiental, valores
culturais, redes sociais, mobilidade, sistemas
de transporte, acesso a moradia,
infraestrutura etc., estdo implicados na
forma da cidade, sua organizagdo interna e
a distribuicdo (concentragdo ou dispersao)
de servigos e recursos urbanos. A posicao
na cidade, portanto, é um contexto
fundamental para pensar a vulnerabilidade,
embora os demais contextos (cultural,
econOmico, social, politico) tenham o
mesmo peso, e, por isso, nenhum deles é
definitivo para, por exemplo, caracterizar
homogeneamente uma parte da cidade
como mais vulneravel que a outra. Este tipo
de consideracdo é sempre uma
generalizacdo que pode estar escondendo
vulnerabilidades muito diferentes entre
vizinhos.

Em vista disso, o desafio é conseguir
incorporar aos indicadores estas
heterogeneidades de forma que elas possam
interagir entre os varios elementos que
compdem e contextualizam a
vulnerabilidade. Mas, apesar do desafio
posto pelo AR-4 de se considerar as
mudangas climaticas, é preciso ter em mente
que elas ndo trardo nenhum desafio
propriamente novo para a andlise ou para
as politicas urbanas; o que temos de novo
nesse cenario é a relativa previsibilidade ou
certeza/incerteza de que mudancas no clima
ocorrerdo nas proximas décadas e as
medidas de adaptacdo poderiam ser
planejadas com antecedéncia. Dentro deste
contexto, ndo se trata de empreender novos
esforgos, mas sim aprofundar e detalhar
estudos que ora ja vém sendo
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desenvolvidos, mas talvez ainda
preliminares no que se refere a integracdo
entre escalas tdo distintas. Ou seja, como
colocar em pratica a maxima ambiental do
"pensar globalmente e agir localmente"?

POLITICAS PUBLICAS DE
ADAPTAGAO E CIDADES

Medir e compreender a
vulnerabilidade é apenas o primeiro passo.
Politicas urbanas para dar resposta aos
perigos relacionados a mudanga climética
precisam também de indicadores de
adaptacdo. O desafio da composicdo destes
parece ainda maior.

Um primeiro desafio é identificar o
que é adaptacdo. Adger, Lorenzoni e O'Brien
(2009) lembram que adaptacdo fez parte de
todas as sociedades, e continua fazendo.
Nem sempre a questdo, no entanto, é
querer, ou saber se adaptar. Atualmente,
apontam os referidos autores que a questdo-
chave é que o sistema global gerou
comunidades resilientes e comunidades que
nao terdo oportunidade de se adaptar.

Isso coloca uma questdo
fundamental sobre que tipo de indicadores
de adaptagdo serdo precisos: aqueles que
mostrem em que medida paises ou cidades
estdo se adequando ao padrdo imposto de
urbanizacgdo sustentavel, ou indicadores que
revelem a capacidade adaptativa das cidades
e sua resiliéncia? A possibilidade da
adaptacdo estaria, portanto, nesse dilema.
Como colocar dentro da agenda das politicas
publicas medidas de adaptacdo, se as formas
de mensuracgdo ndo se ligam entre as
diversas escalas de a¢do? Uma das grandes
dificuldades para o planejamento de
politicas publicas é a focalizagdo do publico
a ser atendido, assim, em termos de
mudancas climaticas globais, como poder-
se-ia enfrentar esse desafio?

No Brasil, alguns esforcos estdo
sendo tomados nesse sentido. A Rede
Brasileira de Pesquisas sobre Mudangas
Climaticas (RedeCLIMA), com um sub-
projeto sobre mudancas climatica e cidades,
tem proporcionado féruns de debate para
pensar os impactos e consequéncias das
mudancas no clima sob essa perspectiva. O
Programa Fapesp de Pesquisa sobre
Mudancas Climaticas Globais - PFPMCG, que
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ja abriu dois editais de projetos tematicos,
coloca também sob uma perspectiva
interdisciplinar esse desafio. Um dos
projetos, dentro do qual esse trabalho se
insere, tem como objetivo pensar as
dimensdes humanas das mudancgas
climaticas a partir dos dilemas ambientais
urbanos e suas dimensdes politicas, sociais
e ecoldgicas. Um dos objetivos do
componente de urbanizacdo e dindmica
demografica constitui na elaboragao e
consolidagdo de indicadores
multidimensionais que permitam integrar as
diversas escalas de andlise e construir
formas de articulagao destes dados de modo
que as preocupagdes com as mudangas
climaticas em sua escala global possam ser
entendidas na escala do litoral do Estado de
Sao Paulo, nas suas regides, nos municipio,
bairros e domicilios.

O primeiro passo é pensar a
vulnerabilidade nestas escalas diferentes,
passando a discussdao das medidas
adaptativas. A promogdo da resiliéncia é
fundamental, e por isso a discussdo precisa
passar pela compreensdo dos riscos e
perigos ja existentes, projetando-se cenarios
para as mudangas ambientais futuras.

Independente das cidades ou dos
paises, no ambito da politica publica as
mudancas ja se instalaram. Financiamentos,
recursos, legislacGes e planos de manejo ou
gestdo ja estdo prevendo e/ou exigindo a
contemplagdo dos cenarios de mudancas
climaticas. A vulnerabilidade, um pouco
antes, ja havia sido incorporada a dimensao
da gestdo e, muito em breve, se passara da
atual énfase da mitigacdo para a adaptacao.

A questdo, portanto, ndo é se é
necessario ou ndo medidas de adaptacdo.
A questdo verdadeira é como e de que
maneiras as cidades irdo adaptar-se.
Seguindo uma perspectiva aberta da
vulnerabilidade e da adaptagdo, o
fundamental é buscar no préprio devir e no
pacto social urbano as respostas para cada
caso. A imposicdo de agenda e os pacotes
de adaptacdo na forma de intervencgdes
urbanas ndo terdo a mesma efetividade em
todos os contextos. E necessario
compreender a multidimensionalidade da
vulnerabilidade, e pensar medidas
adaptativas igualmente multiplas. Para isso,
novos indicadores, dindmicos e
desagregados, precisam ser pensados e

construidos.
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