ARTIGOS

AMBIENTE, GESTAO E DESENVOLVIMENTO

ADAP',I'A(;AO AOS IMPACTOS DAS MUDANCAS
CLIMATICAS NA PERSPECTIVA DO PLANO DIRETOR
DA CIDADE DO RECIFE

Inamara Santos Melo*
Renata Maria Caminha M. O. de Carvalho™

Maria do Carmo Martins Sobra

/***

Marilia Regina Costa Castro Lyra™
Hernande Pereira da Silva™

“Secretaria de Meio Ambiente e Sustentabilidade de Pernambuco, Recife, PE, Brasil
“Instituto Federal de Educacao, Ciéncias e Tecnologia, Departamento de Ambiente, Salde e Seguranca, Recife,

PE, Brasil

““Universidade Federal de Pernambuco, Departamento de Engenharia Civil, Recife, PE, Brasil

Resumo

E complexa a tarefa de definir medidas de adaptagdo as mudangas climdticas
diante da existéncia de demandas sociais, ambientais e econdmicas, sobretudo
em cidades que apresentam infraestrutura urbana deficiente. Como resultado
da andlise do processo de revisdo do Plano Diretor do Recife (PDDR), vé-se
que a redugdo das vulnerabilidades socioambientais implica a realizagdo de
estudos mais consistentes, que possam acarretar a implementagdo de medidas
estruturadoras, e que a sustentabilidade ambiental demanda uma governanga
multinivel, com reformas politicas em escala global, regional e local, de dificil
aplicagdo no curto prazo, mas necessdrias para reorientar as politicas do
clima e superar a inabilidade de prover os recursos para uma infraestrutura
adequada a adaptacdo. O caminho para construir uma cidade resiliente, que
proporcione um ambiente mais seguro para as futuras geragoes, depende de
um modelo de desenvolvimento inclusivo, que permita melhorar as condi¢des
urbanas para a populagdo e minimizar os impactos ocasionados pelos eventos
climdticos extremos.
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Abstract

Defining measures for climate change adaptation is a complex task given the
existence of social, environmental, and economic demands, particularly in cities
with poor urban infrastructure. As a result of analysing the revision process of
the Recife Master Plan, it is possible to observe that a reduction in the social
and environmental vulnerabilities has implied carrying out more consistent
studies, which may entail the implementation of structuring measures, and
that environmental sustainability requires multilevel governance, with policy
reforms on a global, regional and local scale, difficult to implement in the short
term, although necessary for refocusing climate policies and for overcoming
the inability to provide resources for a tailored adaptation infrastructure. The
path to building a resilient city that provides a safer environment for the future
depends on an inclusive development model, which enables the population to
improve urban conditions and minimize the impacts brought about by extreme

weather events.
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Urban Planning;, Adaptation; Sustainability, Resilience; Environmental
Management.
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Introducao

A cidade do Recife, em Pernambuco, apresenta vulnerabilidades socioam-
bientais semelhantes as demais metrépoles brasileiras, cendrio decorrente de um
modelo de desenvolvimento excludente e da falta de investimentos na infraestru-
tura urbana. Fortemente suscetivel aos efeitos das mudancas climdticas, esse cena-
rio adverso poderd ser agravado, uma vez que a cidade esta sujeita ao aumento do
nivel do mar, ao aumento da precipitacio e a elevacdo da temperatura, com a pos-
sibilidade de haver maior ocorréncia de inundacdes, ondas de calor, deslizamentos
de terra e erosdo na zona costeira.

A adaptacdo da cidade a mudanca climdtica é, portanto, imperativa, mas
ainda ndo ha consenso sobre como a questdo deve ser tratada no planejamento
urbano, dadas a magnitude e a intersetorialidade do problema. Este artigo discute
a preocupacdo do poder publico e da sociedade com a agenda climatica na dé-
cima sexta cidade mais vulneravel do planeta, conforme classificacdo do Painel
Intergovernamental sobre Mudangas Climdticas (IPCC), e as limitacGes do plane-
jamento urbano em face de cendrios climdticos cada vez mais pessimistas, cujas
ameacas ainda sdo invisiveis aos olhos da maioria da populacao.

Partindo do pressuposto de que € preciso pensar globalmente e agir local-
mente, disseminou-se o consenso de que o desafio do enfrentamento as mudan-
cas climaticas é responsabilidade de toda a sociedade e ndo podera se concretizar
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sem a cooperacdo e o esforco mutuo da comunidade internacional. Sua conducao,
porém, caberia aos governos nacionais e subnacionais, incluindo todos os atores
que cumprem algum papel na elaboracéo da forma e da funcio dos assentamentos
humanos (UN-HABITAT, 2015). Também por isso, verifica-se na literatura farta inte-
racdo do tema com o planejamento urbano para o estabelecimento das formas de
superacdo dos transtornos da vida social, que tem forte expressdo na ameaca das
mudancas climaticas (ARANTES, 2012).

No caso brasileiro, em que cerca de 85% da populacdo vive em areas urba-
nas, a despeito da dificil reparacdo do déficit de investimentos na infraestrutura
das cidades, os instrumentos de gestdo urbana do Estatuto da Cidade, estabelecido
pela Lei n® 10.257, de 10 de julho de 2001 (BRASIL, 2001), sdo apontados como funda-
mentais para pOr em pratica estratégias de mitigacio e de adaptacdo aos efeitos do
clima, de modo a tornar as cidades mais resilientes (BRAGA, 2012). O plano diretor,
especificamente, obrigatorio para cidades com mais de 20 mil habitantes, com vis-
tas a implementacdo de uma politica de desenvolvimento e expansdo urbana, tem
sido considerado também um importante instrumento de planejamento ambiental
(SANTOS, 2004), ao lidar com os desafios socioambientais de um processo histérico
de urbanizacdo excludente e ainda promover a sustentabilidade ambiental.

Apos estudos realizados tanto pela academia como pelo poder publico muni-
cipal indicarem que o Recife precisa se preparar para os eventos ambientais extre-
mos, um conjunto de ac¢des relacionadas a Agenda do Clima obteve reconhecimento
internacional, demonstrando um esforgo da gestdo municipal no desenvolvimento
de uma politica de baixo carbono. Mas eles também evidenciaram a necessidade de
avancar na adoc¢do de medidas para tornar a cidade resiliente e capaz de enfrentar
0 agravamento de problemas como inundacdes, avanco do mar e deslizamentos, o
que faz da revisdo do Plano Diretor, a priori, uma oportunidade para integrar as
acOes de adaptacao e mitigacdo as diretrizes com o propoésito de promover mais
efetivamente a gestdo e o desenvolvimento sustentdveis do territorio.

Considerando a magnitude dos impactos climdticos potenciais e dos pro-
blemas socioambientais apontados no territério da cidade, buscou-se responder
a seguinte questdo: Em que medida poder publico e sociedade compreendem o
grau de vulnerabilidade da cidade e esperam fazer do processo de revisdo do
Plano Diretor o momento de estabelecer compromissos e implementar programas
especificos, capazes de garantir um novo paradigma para a sustentabilidade am-
biental do Recife perante os desafios das mudancas climaticas? Para tanto, cen-
tramo-nos na andlise do Plano Diretor de 2008 e nas acdes do ICLEI — Governos
Locais pela Sustentabilidade no programa Urban-LEDS (Promovendo Estratégias
de Desenvolvimento Urbano de Baixo Carbono), entre outros levantamentos.
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1. Evolucdo do planejamento urbano no Recife

Centro de uma regido metropolitana que concentra 3,7 milhdes de pessoas e
65,1% de todo o PIB de Pernambuco, Recife é considerada o centro industrial mais
importante da regido Nordeste, produzindo bens e servi¢os como cana-de-agucar,
navios, plataformas de petrdleo e eletronicos. A Regido Metropolitana do Recife
(RMR) experimentou um rapido processo de urbanizacgdo e atualmente abriga 42%
da populacdo do estado, que ocupa apenas 2,8% do territério pernambucano.

A nona maior cidade do Brasil, com sua populacdo de quase 1,6 milhdo de
habitantes distribuidos em um territério de apenas 218 km?, Recife estd sujeita ao
aumento médio do nivel do mar, ao aumento de precipitacdo e a elevagdo da tem-
peratura média (RECIFE, 2016). Aos aspectos climdticos se somam o assentamento
da cidade numa planicie costeira de baixa altitude, com ampla urbanizacdo da orla
e alta densidade populacional, de cerca de 7,300 hab./km? a ocupacdo irregular em
encostas e regides alagaveis, 0 aumento crescente da impermeabilizacdo do solo e
os riscos decorrentes do fendmeno da subsidéncia — em que se verifica o rebaixa-
mento dos niveis dos aquiferos e do solo urbano. Recife também estd situada no
delta de trés rios — Capibaribe, Beberibe e Tejipié — e conta com extensa rede hidri-
ca envolvendo 95 canais, num comprimento total de mais de 100 km. Tudo isso leva
a cidade a ocupar o 16° lugar no ranking mundial de vulnerabilidade diante dos
efeitos das mudancas climaticas.

2
|

Inundation Limits
A Recfe-PE |,

1:70.000

N Inundation Areas
A Recife - PE 5

1:70.000

Meters

Meters
0 5001.000 2.000 0 _5001.000 2000
-———— [ = —

Projection” UTM

B Projection: UTM
Datum: SAD1969 5

Dotum: SAD1969 <

Legend
[ ssmun
[ e

== ity Boundary

[ Y.

=== Cay Boundary
asm SR

— iman

B e

Figura 1. Vulnerabilidade do Recife as mudancgas climaticas em 2016
Fonte: Araujo (2016).
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Araujo (2016) alerta sobre os impactos das mudancas climdticas no territo-
rio da cidade e chega a falar em 33,7 km? de zonas inundaveis (Figura 1), numa
simulacdo do que pode vir a acontecer no Recife, prevendo-se a elevacdo do nivel
do mar decorrente de um aumento de 2° C na temperatura global e, num cendrio
mais pessimista, de 4° C. O autor defende ainda que o aumento do nivel do mar tem
ocorrido, sobretudo, nos tropicos, e a mudancga na intensidade dos ventos tem oca-
sionado maior precipitacdo, numa tendéncia de que as chuvas intensas se tornem
cada vez mais frequentes.

Gusmao (2017, s.p.), ao abordar o fendmeno da subsidéncia, reforca as preo-
cupacdOes afirmando que o Recife cresceu em cima de aterros instalados sobre
solo mole. O peso desses aterros vem ocasionando o afundamento do solo em
vdrias regides da cidade, tornando-as mais suscetiveis as inundacdes. O autor
declara: “Se nds imaginarmos que o nivel do mar vai aumentar nas proximas
décadas, paralelamente ao afundamento desses terrenos, nds teremos uma situa-
¢do extremamente danosa em termos de perdas humanas e de infraestrutura da
cidade” (GUSMAO, 2017).

Ainda emrelagdo a vulnerabilidade climatica na cidade do Recife, Souza et al.
(2014), em estudo sobre a vulnerabilidade ante desastres decorrentes das chuvas,
identificaram que a ocorréncia dos desastres tem aumentado significativamente,
abalando o sistema social, politico e econémico da cidade. Diante dos resultados
encontrados, evidenciou-se que o maior numero de ¢bitos decorrentes das chuvas
no Recife, calculados por uma equacdo de risco, ocorreu em areas de morros e
adensamento da populagdo, em conjunc¢do com as mas condi¢des sociais e econo-
micas apresentadas.

De acordo com um estudo de caso de cidades costeiras de médio e grande
porte em diferentes regides do Brasil, publicado no relatorio internacional Impacto,
vulnerabilidade e adaptagdo das cidades costeiras brasileiras as mudangas climati-
cas (IPCC, 2015), entre 1946 e 1988 o nivel do mar no Recife aumentou 5,6 mm/ano,
0 que corresponde a uma elevacdo de 0,24 m em 42 anos. A erosdo costeira e a
ocupacdo do pds-praia reduziram a linha de praia em mais de 20 m na Praia de
Boa Viagem, a area da orla mais valorizada da cidade. Verificou-se a ocorréncia
frequente de escorregamentos e alagamentos em decorréncia das chuvas, associa-
da a falta de infraestrutura e principalmente as condi¢des sociais e econdmicas
da populacéo. O relatério aponta ainda a possibilidade de o nivel do mar chegar a
subir 40 cm até 2050 e de aumentar de maneira consideravel o risco de ocorréncia
de ressacas, enchentes, enxurradas e deslizamentos de terra.

Corroborando os sinais da grande vulnerabilidade do Recife diante da perspec-
tiva de elevacdo do nivel do mar, a National Aeronautics and Space Administration
(NASA) divulgou em novembro de 2017 que uma nova ferramenta desenvolvida por
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engenheiros do Laboratorio de Propulsao a Jato consegue prever como cidades por-
tudrias serdo atingidas pelo derretimento de geleiras da Antdrtida, da Groenlandia e
de outras treze massas de gelo. Entre as 293 cidades estudadas, estdo Rio de Janeiro,
Recife e Belém, que no Brasil serdo as mais afetadas. O estudo é capaz de calcular
a sensibilidade exata da cidade em relagdo ao derretimento de cada massa de gelo
com base nas imagens geradas por um modelo de mapeamento de impressoes digi-
tais em gradiente. A ferramenta tem como objetivo contribuir para o planejamento
das principais cidades do mundo para os proximos cem anos (BBC, 2017).

Em face dos diversos alertas sobre os riscos dos efeitos climaticos, um con-
junto de a¢des desenvolvidas pelo poder publico tem recebido reconhecimento in-
ternacional e demonstra um esforco da gestdo municipal no enfrentamento dos
efeitos climaticos. Esse reconhecimento deve-se ao fato de que, em 2013, Recife foi
selecionada pelo ICLEI para ser uma das cidades-modelo do projeto Urban-LEDS,
um projeto global implementado pelo ICLEI em parceria com a ONU-Habitat, finan-
ciado pela Comissdo Europeia. Seu objetivo consiste em aportar uma série de ferra-
mentas e solucdes para direcionar cidades na Africa do Sul, na India, na Indonésia
e no Brasil no que se refere a instrumentalizacio de politicas de desenvolvimento
de baixo carbono. Desde entdo, a Prefeitura da Cidade do Recife (PCR) incorporou-
-se a agenda climatica global e obteve acesso a consultoria especializada e a capa-
citacdo técnica, com participacdo em diversos semindrios e eventos internacionais.

Para suprir a necessidade de articulacdo do poder publico municipal com as
representacdes da sociedade civil organizada, também foram instituidos o Comité
de Sustentabilidade e Mudancas Climdticas do Recife (ComClima) e o Grupo de
Sustentabilidade e Mudancas Climdticas (GECLIMA), por intermédio do Decreto
n° 27, de 6 de setembro de 2013.

Em 2014, foi sancionada a Lei n° 18.011 (RECIFE, 2014), que instituiu a Politica
de Sustentabilidade e de Enfrentamento das Mudancas Climaticas do Recife e que
dispde sobre os principios, diretrizes e objetivos para combater os impactos do cli-
ma na cidade. Entre as questdes apontadas na legislacdo, merecem destaque as di-
retrizes para o aumento da permeabilidade do solo e a ampliacdo das dreas verdes,
de modo a evitar a formacao de ilhas de calor, resultantes da urbanizacdo. Essa
lei, que obriga empreendimentos de grande impacto ambiental a inventariar os
gases do efeito estufa (GEE), criou o Programa de Certificagdo em Sustentabilidade
Ambiental, com vistas a estimular constru¢des sustentaveis. Ela estabelece, ainda,
a apresentacdo e a divulgacdo do inventario de emissdes dos GEE elaborado pela
PCR a cada dois anos.

As metas e ac¢des para conduzir o Recife a um desenvolvimento urbano de
baixa emissdo compdem o Plano de Baixo Carbono e foram debatidas com a par-
ticipacdo da sociedade civil e do setor privado, assim como das diferentes esferas
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do governo municipal e estadual, buscando conferir maior consisténcia e legitimi-
dade a proposta. Nesse plano, estdo previstas acoes para reduzir as emissdes nas
areas de residuos e saneamento, energia e transporte e para promover o desenvol-
vimento sustentavel da cidade, como a valorizacdo das areas verdes e a ampliacdo
da arborizacdo e da educa¢do ambiental.

Outra iniciativa a ser aqui citada, de cunho participativo e que reforga as
acoes de enfrentamento as mudancas climaéticas, é o Projeto Recife 500 anos, que
estd definindo o planejamento no médio e longo prazo, com o proposito de fazer a
transicdo da cidade para um novo padrdo de desenvolvimento.

Esse conjunto de agdes coloca o Recife em uma situacdo privilegiada em rela-
¢do as demais capitais do Nordeste, com a montagem de todo o arranjo institucio-
nal da Politica de Sustentabilidade e de Enfrentamento das Mudancas Climdticas.
O tema foi introduzido na agenda urbana municipal e os atores comecam a com-
preender sua importancia. Com a regulamentacdo, a definicdo das diretrizes, a
elaboracdo dos inventarios de emissdes de GEE e do plano de baixo carbono e o
funcionamento regular do Comité, a cidade caminha para a consolida¢do de sua
estrutura de planejamento. Entretanto, as acdes setoriais previstas nas areas de
transporte e mobilidade urbana, residuos e saneamento, energia e desenvolvimen-
to urbano sustentavel para a reducao das emissdes de GEE carecem de implemen-
tacdo e monitoramento.

Quanto a adaptacdo, o IX ComClima, realizado em julho de 2016, apresentou
estudos sobre os impactos das mudancas climdticas no territério do Recife. Apesar
de um preocupante alerta ter sido dado, medidas mais duras e restritivas no que
dizem respeito ao uso e ocupacdo do solo continuam a se mostrar como um grande
desafio a ser enfrentado a fim de reduzir a vulnerabilidade da cidade. No més de
dezembro de 2018, a PCR anunciou no XV ComClima o inicio do desenvolvimento de
um Plano de Adaptacdo a Mudanca do Clima, tratando dos caminhos para adaptar
a capital pernambucana aos cendrios de alteracdes climaticas graduais, extremas e
de variabilidade climética. A previsdo é de que o trabalho, que tem o financiamen-
to da CAF (Banco de Desenvolvimento da América Latina) e serd elaborado pelo
WayCarbon e ICLEI-SAMS, apresente ao fim de nove meses o indice de vulnerabi-
lidade do Recife, com o0 mapeamento territorial dos pontos de vulnerabilidade e o
plano das acdes que precisardo ser implementadas para reduzir os impactos.

Em conjuncdo com as conquistas da Politica Urbana, cujo objetivo passa a ser
ordenar o pleno desenvolvimento das fung¢des sociais da cidade e da propriedade
urbana, acontecem a descentralizacdo e o fortalecimento do municipio como ente
da federacdo, o que possibilita o aprofundamento de experiéncias democrdticas
no planejamento e na gestdo municipal. Diversas cidades, entre elas Sdo Paulo,
Rio de Janeiro, Natal, Santo André, Diadema, Belo Horizonte e o préoprio Recife,
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construiram planos diretores, ainda na década de 1990, utilizando os principios da
Constituicao para reformular o marco da politica urbana municipal (CYMBALISTA;
CARDOSO; SANTORO, 2011). Mas é na elaboracdo e na aprovacgdo dos planos dire-
tores posteriores ao Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001) que ficam mais claras as
regras do regime democrdatico, com novos espacos de participacao.

2. Entre a lei e as marcas da urbanizacdo excludente

Do ponto de vista do planejamento, o crescimento urbano do Recife ao longo
do século XX até os nossos dias foi acompanhado por uma sequéncia de planos,
leis e decretos marcadamente a partir de 1919, com revisdes ou substituicdes, até
alcancar o Plano Diretor de 2008, ainda vigente. De maneira geral, essas legislacdes
relegaram as questdes sociais e ambientais a segundo plano, ao permitirem uma
urbanizacdo de forma desorganizada, gerando aquilo que se convencionou cha-
mar de “problema urbano”, ou seja, deficiéncia de infraestrutura e de atendimento
as demandas sociais urbanas (CANO, 1989). Os padrdes de uso e ocupacao do solo
obedeceram invariavelmente a uma hierarquia social, com o devido distanciamen-
to das atividades e classes sociais, ampliando a segregacado socioespacial e a mone-
tizagdo do solo pela capacidade de sua utilizacdo (RECIFE, 2018).

Assim, o Plano Diretor de 2008 avancou conceitualmente, ao trazer a pauta
da nova consciéncia ambiental e ao incluir os principais instrumentos urbanisticos
do Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001). Porém, seguindo a tendéncia do que se veri-
ficou em &mbito nacional, ao ndo prever a autoaplicabilidade desses instrumentos
no corpo da propria lei e ao ndo conseguir promover posteriormente sua regula-
mentacdo em leis especificas, o PDDR ndo logrou viabilizar as estratégias de desen-
volvimento urbano e de ordenamento territorial nem alcancou efeitos praticos no
sentido de efetivar a funcdo social da cidade e da propriedade (RECIFE, 2018), o que
acarretou novos conflitos e o surgimento de varios movimentos relacionados ao
direito a cidade.

Institucionalmente, o planejamento urbano do Recife encontra-se sob a res-
ponsabilidade do Instituto da Cidade Pelépidas da Silveira (ICPS), 6rgdo técnico
vinculado a Secretaria de Planejamento Urbano (Seplan), que tem como 6rgao cole-
giado, de natureza deliberativa, consultiva e propositiva, o Conselho da Cidade do
Recife (ConCidade), criado pela Lei Municipal n° 18.013/2014, cuja composicao apre-
senta a representacdo do Poder Publico e da sociedade civil. O ConCidade compde,
portanto, a estrutura administrativa do Poder Executivo municipal e do sistema
nacional de desenvolvimento urbano, de maneira a exercer o controle social da

gestdo urbana e ambiental do municipio.
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De acordo com o prazo estabelecido para a revisao do Plano Diretor — que, se-
gundo consta no Estatuto da Cidade e na Lei Organica do Municipio, precisa acon-
tecer pelo menos a cada dez anos —, o Recife realizou ao longo de 2018 o processo de
debates em torno da elaboracédo e da revisdo da legislacdo urbanistica, denomina-
do Plano de Ordenamento Territorial (POT).

Nesse intervalo de uma década, ocorreram profundas transformacdes que
configuram o contexto politico, social e econémico de realizacdo da revisdo do
Plano Diretor, a comecar pela crise econdmica que eclodiu em 2008, levando o pro-
cesso de globalizagdo a emitir sinais de diminui¢do do dinamismo econdémico e de

avanco das politicas neoliberais, com graves repercussdes no Brasil.

3. O processo de revisao do Plano Diretor do Recife

A apresentacdo da estratégia para o desenvolvimento do Plano de
Ordenamento Territorial (POT) ocorreu em dezembro de 2017, em reunido ordina-
ria do ConCidade, quando foi anunciada a consultoria contratada apos um longo
processo licitatorio financiado pelo Banco Mundial, deflagrando assim a revisdo
do Plano Diretor. Além da compatibilizacdo com diversos planos setoriais e com a
legislacdo ambiental e de protecdo do patriménio histérico e cultural, a proposta
totalizava a revisdo, a atualizacdo e/ou a regulamentacdo de um conjunto de diplo-
mas legais e instrumentos urbanisticos, sob a coordenacdo ICPS e com o apoio téc-
nico do Consorcio Diagonal Empreendimentos e Gestdo de Negdcios Ltda. e Jorge
Wilheim Consultores Associados (Figura 2).

Secretarias ¢ 6rgaos municipais/ Sociedade Civil Organizada/ T
Consultoria Secretarias ¢ 6rgdos de outras esferas Publico Geral
Formulagéo / Sistematizagio Formulagao / Discussao / Formulagéio / Sistematizacdo
¢ Acompanhamento $
= . Oficinas Temaéticas Semindrio de Langamento do PD
s Reunides de Trabalho . ) Oficinas Participativas
= - s Reunides do ConCidade P i
-  Reunides do GT Técnico ) ) Audiéncias Pablicas
Z Conferéncia do Plano Diretor Interface Digital
GT Técnico GT Plano Diretor Piblico Geral
g Secyetari
2 ecretarias e
s ICPS N .
= Orgaos ConCidade

Consultoria

Figura 2. Estrutura de gestdo participativa adotada
Fonte: Baseado em Recife (2018).
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Inicialmente, o plano de trabalho do POT apresentou prazo de seis meses
para a realizacdo de semindrio, oficinas e audiéncias publicas e da conferéncia
em que se aprovaria a proposta do novo plano diretor, prevista para acontecer em
junho de 2018, e de mais sete meses para debate e construcdo das demais propostas
de lei, totalizando 34 momentos de escuta social e compondo o que foi chamado de
Estratégia de Construcdo Coletiva (ECC), de maneira a atualizar e compatibilizar
toda a legislacdo urbanistica municipal até janeiro de 2019. A Figura 3 evidencia a
relacdo do Plano de Ordenamento Territorial com outros planos e normas.

[CONSTITUI(;AO FEDERAL]
PLANOS SETORIAIS POLITICAS SETORIAIS
Estatuto da Estatuto da
Metrépole Cidade ‘

[ RECIFE 500 ANOS ]4—

PDUI - Metrépole

v

Plano de Mobilidade [+

Politica Municipal de
MOBILIDADE

[ LIS J* PLANO DIRETOR
[ ]¢ Politica Municipal de

¥

Plano de Drenagem T L | || [7| SANEAMENTO BASICO
Plano de Preservaciio do i Lei de Parcelamenta __OODC - Politica Municipal d
Patriménio Cultural |* do Solo : i TDC b T\J]tzllcg AI\IEEIEIIEEle?I'E ¢

[ Parque Capibaribe ]4- LeideUSoe EEOE l
| j.0cuparc.do Solo IPTU Progressivo| !

: { . Politica de
[ Plano Centro Cidadéo ]" L) Sustentabilidade e
N Enfrentamento a
[ Centralidades J+ [ EIV J [ SMUP } Mudangas Climatica

Figura 3. Relagdo do Plano de Ordenamento Territorial (POT) com outros planos e normas

Legenda: EIV: Estudo de Impacto de Vizinhanca; IPTU: Imposto Predial Territorial Urbano; OODC: Outorga
Onerosa do Direito de Construir; PDUL Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado; PEUC: Parcelamento,
Edificacdo ou Utilizagdo Compulsdria; PLHIS: Plano Local de Habitagdo de Interesse Social; SMUP: Sistema
Municipal de Unidades Protegidas; TDC: Transferéncia do Direito de Construir.

Fonte: Baseado em Recife (2018).

A ECC e o respectivo cronograma foram apresentados no ambito do
ConCidade, com a proposta detalhada e pactuada pelo Grupo de Trabalho (GT-POT)
instituido pela Resolucdo n° oo1, de 4 de maio de 2018, com a finalidade de acompa-
nhar, monitorar e avaliar o processo participativo do POT. Esse grupo de trabalho
contabilizou quinze reunides até dezembro de 2018 e foi composto de dezesseis
membros do ConCidade, representantes dos segmentos que integram o colegiado.
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Desde o inicio do processo, o prazo de seis meses proposto pelo poder publico
para a revisdo do Plano Diretor foi duramente criticado pelos movimentos sociais,
organizados na Articulacdo Recife de Luta. Varios meses se passaram em meio a
tensos debates com pedidos de adiamento, abertura de inquérito civil publico por
parte do Ministério Publico e protestos diversos, contrarios ao processo instalado
sob a alegacdo de que ndo havia participacdo popular efetiva e que, premido pelo
prazo exiguo, o processo nado possibilitava o aprofundamento da discussdo acerca
das questdes pertinentes ao desenvolvimento da cidade. Em funcdo disso, o debate
publico s6 veio a iniciar-se no més de junho.

Ainda assim, o processo contabilizou seis consultas publicas nas Regides
Politico-Administrativas (RPAs), nove oficinas temadticas, uma audiéncia publica
sobre o diagndstico propositivo, seis audiéncias publicas devolutivas nas RPAs,
quatro oficinas por segmentos para eleicdo de delegados a Conferéncia, duas capa-
citacdes dos delegados e a propria Conferéncia do Plano Diretor, que se encerrou
com o envio da minuta do projeto de Lei Complementar para a Camara Municipal
no més de dezembro de 2018. A PCR considerou (Figura 4) que houve acréscimo no
numero de eventos e no prazo estabelecido inicialmente no Termo de Referéncia,
desde a realizacdo do evento de lancamento da revisdo do Plano Diretor e com-
preendendo o periodo de treze meses, cuja decisdo partiu do GT-POT na ECC.

Conferéncia do Plano Diretor
8%

Capacitacdo Delegados Conferéncia
2%

Oficinas por Segmento

5%
Audiéncias Publicas
Devolutivas (RPAs)
16%

Oficinas Temdticas
10%

Audiéncia Publica do Diagndstico

Enquete de Espagos Plblicos 3
37%
® Escutas por RPA ® Oficinas Temdticas Audiéncia Pablica do Diagndstico
Enquete de Espagos Pablicos ® Audiéncias Publicas Devolutivas (RPAs) ® Oficinas por Segmento

® Capacitagdo Delegados Conferéncia ® Conferéncia do Plano Diretor

Figura 4. Contribui¢6es ao PDDR recebidas por tipo de evento
Fonte: Baseado em Recife (2018).
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De acordo com os dados fornecidos pela PCR, o processo de revisdo do PDDR
registrou a participacdo de 6.991 pessoas, 5.288 delas presenciais e 1.703 virtuais,
por meio da plataforma digital www.planodiretor.recife.pe.gov.br e das enquetes
sobre temas relativos ao Plano Diretor (RECIFE, 2018). Esse portal disponibilizou
um conjunto de informacdes relativas ao processo de elaboracido do POT, bem
como os instrumentos para participacdo e contribuicdo popular nas etapas de
diagndstico e proposicao.

No tocante as contribuicgdes e propostas ao Plano Diretor, a PCR informou ter
recebido um total de 16.490 contribuicdes, 4.476 realizadas presencialmente, cujo
percentual por tipo de evento é detalhado na Figura 4; destas, 250 foram entregues
em documentos protocolados na sede da PCR. Houve também 12.014 contribui¢des
virtuais ao longo do periodo de revisdo do Plano Diretor.

O conteudo desses encontros e consultas publicas presenciais e virtuais se
somou ao conjunto de estudos e andlises de dados de estudos oficiais e académicos,
planos e projetos de diversas esferas desenvolvidos pela PCR.

Para debate na Conferéncia do Plano Diretor de 2018, o Caderno de Propostas
foi disponibilizado no portal e distribuido aos participantes da Conferéncia, tendo
sido submetido a aprovacdo dos 348 delegados(as) e 82 observadores(as) que se cre-
denciaram para dois dias de discussdes. Embora o inicio dessa conferéncia tenha
sido marcado por mais um protesto da Articulacdo Recife de Luta e pela retirada
de seus integrantes, dados oficiais registram que até o final do encontro, 84% dos
delegados se mantiveram presentes, de forma a sugerir legitimidade a votagdo das
103 propostas elaboradas pelos Grupos de Trabalho.

Sobre esse conjunto de informacdes relacionadas ao processo de revisdo do
PDDR é que sdo tecidas as consideracdes com foco na questdo climatica, em parti-
cular no tocante as medidas de adaptacao.

4. Incorporacao da questdo climatica no planejamento urbano

Em todos os documentos tematicos e apresentacdes disponibilizados ao lon-
go do processo de revisdo do Plano Diretor, a questdo do clima foi sempre pautada
como um dos temas necessarios ao debate do planejamento da cidade, a comecar
pelo proprio Termo de Referéncia para a contratacdo dos servigos de consultoria,
demonstrando a maturidade alcancada pela Politica Climatica trabalhada pelo
poder publico municipal até entdo. O mais importante desses documentos para a
apresentacdo dos conceitos é, sem duvida, o Diagndstico propositivo do Plano de
Ordenamento Territorial do Recife: leitura técnica e comunitdria, em cujas 816 pagi-
nas constam a sistematizacdo e a andlise dos estudos oficiais e académicos, aliadas
ao conteudo resultante das consultas publicas presenciais e virtuais.
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Esse diagndstico detalha o contexto, a abordagem conceitual e as tendéncias
de alteracdes climaticas, com as ameacas ao Recife que devem resultar dessas alte-
racgoes, a exemplo da elevacdo do nivel médio do mar, da erosdo costeira, das ilhas
e ondas de calor e da propensdo a inundacdes. Ele reine um apanhado significa-
tivo das informagdes disponiveis, que vao desde os dados do IPCC, que, como ja
citado, qualificam o Recife como a décima sexta cidade mais vulnerdvel do planeta,
aos estudos realizados localmente e validados pela gestdo publica, em particular
pelo 6rgdo ambiental municipal. O documento reconhece textualmente as vulnera-
bilidades as mudancas climaticas e aponta a necessidade de promover medidas de
mitigacao e de adaptacdo.

As mudangas climaticas figuraram ainda entre os temas que nortearam a
realizacdo das oficinas tematicas na busca de um didlogo mais amplo com a socie-
dade, perfazendo o total de nove eixos: i) desenvolvimento econdmico sustentavel
e inclusao social; ii) equidade socioterritorial, habitacdo e regularizacdo fundidria;
iii) meio ambiente, sustentabilidade, mudancas climdticas e saneamento ambien-
tal; iv) patrimoénio cultural; v) propriedade imobilidria, funcdo social e financia-
mento urbano; vi) sistema de gestdo democratica, controle e participac¢do social;
vii) uso do solo, drenagem e acessibilidade/mobilidade; viii) ordenamento territo-
rial e ix) instrumentos urbanisticos.

E preciso ressaltar a importancia, para o debate, dos estudos e legislacdes
que antecederam o processo de revisdo do PDDR. A PCR realizou nos anos anterio-
res o mapeamento das infraestruturas das dreas criticas da cidade e instituiu em
2014 tanto o Sistema Municipal de Unidades Protegidas (SMU) como a Politica de
Sustentabilidade e de Enfrentamento das Mudancas Climatica; em 2016 foi a vez da
Politica Municipal do Meio Ambiente e, em 2017, 0 Plano Municipal de Saneamento
Basico, entre outras legislacdes.

Todo esse trabalho resultou no Projeto de Lei Complementar (PLC) enviado a
Camara em dezembro de 2018, cujo texto ainda € motivo de debate no Legislativo,
na fase final da revisdo do PDDR. Varios trechos do PLC que institui o PDDR ilustram
a visibilidade dada as questdes ambientais, assim como aos principios da sustenta-
bilidade, uso e ocupacdo do solo e, em particular, ao tema das mudancas climadticas.

O zoneamento previsto no PLC define em seu artigo 29 a Macrozona do
Ambiente Natural e Cultural (MANC), que abrange os macicos vegetais preserva-
dos, a rede hidrica principal e secunddria e o patriménio cultural da cidade, um
territério de especial interesse para as politicas de adaptacgdo, tendo em vista a
forte presenca das dguas no Recife, de sua costa maritima aos rios e canais.

No artigo 31, consta como diretriz da MANC “desenvolver o territério de

maneira sustentavel e ampliar a capacidade de resiliéncia do Municipio para o

REVISTA BRASILEIRA DE ESTUDOS URBANOS E REGIONAIS, V.23, E202140pt, 2021 14
https://doi.org/10.22296/2317-1529.rbeur.202140pt 23


https://doi.org/10.22296/2317-1529.rbeur.202140pt

enfrentamento das mudancas climéaticas”. De acordo com a proposta, a MANC é
compartimentada em Zona de Ambiente Natural (ZAN) e Zona de Desenvolvimento
Sustentavel (ZDS), e sua proposta basica consiste em conservar areas permeaveis
com aporte na adocéo de solucdes de infraestrutura verde de adaptacdo climatica.

5. Avisao dos atores e da sociedade civil no planejamento urbano

A andlise das entrevistas efetuadas sobre o processo de revisdo do PDDR e
o entendimento dos diversos atores quanto as medidas de enfrentamento das al-
teracOes climaticas revelam que a vulnerabilidade do Recife ultrapassa o fato de
se tratar de uma cidade litordnea densamente povoada, de baixa altitude, com in-
fraestrutura precdria e sujeita aos efeitos do clima, como elevacéo do nivel do mar
e aumento da temperatura e da precipitacdo pluviométrica. Nesse contexto, reali-
zar o debate sobre os riscos climaticos e buscar inseri-lo em um processo de plane-
jamento participativo se constituiu em um desafio metodoldgico para abordar uma
realidade tdo complexa.

Foi possivel constatar que os estudos e dados disponiveis sdo insuficientes
para construir cendrios decorrentes das mudancas climéaticas e, consequentemen-
te, para priorizar as a¢des governamentais. Mesmo com o reconhecimento, no
diagndstico elaborado para a revisdo do PDDR e em outros documentos oficiais, de
que a cidade do Recife se localiza onde mais sdo observados os impactos causados
pelo aquecimento global (trata-se de um dos hotspots mundiais citados na lista do
IPCC), técnicos e consultores apontaram duvidas sobre a suficiéncia dos estudos
disponiveis para a tomada de decisdes e sobre a pertinéncia de maior detalhamen-
to de respostas aos efeitos do clima no texto do PDDR.

A ocorréncia dos alagamentos, por ja fazer parte da rotina da cidade, aparece
de maneira recorrente como uma preocupacao, assim como os deslizamentos. Mas,
por outro lado, ha dificuldade em precisar como se dard a intensificacdo dos im-
pactos decorrentes das mudancas climaticas e a partir de quando as medidas para
evitar as ocupacoOes das areas vulneraveis deveriam ser adotadas.

A diversidade de interesses, visdes e propostas sobre o planejamento urbano
apresentados pelos segmentos que atuaram na revisdo do PDDR pode ser confe-
rida nas entrevistas realizadas. As criticas em relacdo ao diagndstico produzido
para embasar o debate da revisdo do Plano Diretor foram recorrentes nas falas dos
entrevistados, tanto representantes governamentais como da sociedade civil, em
referéncia ao conteudo debatido e a temas especificos.

Os topicos mais representativos ressaltados nas entrevistas com representan-

tes do poder publico, gestores e membros da sociedade civil estdo listados a seguir.
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1. O fenbmeno das mudancas climdticas tratado como uma abstracgdo, algo
ndo perceptivel no cotidiano da cidade;

2. Falta de consenso sobre o que fazer nas areas ja ocupadas e potencialmente
inund4veis;

3. Baixa capacidade de resposta e fragilidade do municipio em lidar com os
riscos climaticos e os efeitos dos sistemas deficitarios de infraestrutura,
com énfase na drenagem urbana;

4. Pouca articulacdo entre os estudos e os planos tematicos existentes;

5. Necessidade de acdo de governanca multinivel, com maior articulagdo
entre os entes federativos e definicdo de prioriza¢do de medidas,

6. Necessidade de adequar a normatizacdo a execu¢do de obras e
infraestruturas;

7. Importancia da educacdo ambiental no tocante a participacdo social no
planejamento;

8. Complexidade das tematicas urbanas e ambientais;

9. Falta de planejamento de longo prazo e descontinuidade nos processos da
gestdo; e

10. Ndo definicdo de prazos e recursos financeiros para a implementacao das
medidas propostas.

6. Desafios da implementac¢do para adaptacao das mudancas climaticas

Nas estratégias e instrumentos relacionados a indugdo do desenvolvimento
urbano-ambiental da cidade do Recife, apresentados no Plano Diretor 2018, em
geral ndo se verificam a definicdo de prazos nem o detalhamento do processo de
implementacdo. Questdes como renaturalizacdo dos canais, diminui¢do da vul-
nerabilidade costeira, ampliacdo do percentual de solo natural, urbanizacdo de
favelas e contencdo de dreas de risco, entre outros temas caros a ampliacao da
capacidade adaptativa da cidade, figuram entre as propostas mais relevantes do
Plano Diretor 2018.

Entretanto, o regramento normativo presente no PDDR se mostra insuficien-
te para intervir efetivamente no licenciamento urbanistico dos empreendimentos
privados ou no planejamento e na execucdo das intervenc¢des publicas sob a 6tica
de preparar a cidade para enfrentar os efeitos do clima. Apontar, por exemplo,
entre as diretrizes, que se deve “controlar a expansdo urbana informal sobre dreas
de fragilidade ambiental e unidades protegidas” ou “renaturalizar as margens dos
percursos d’agua, valorizando sua relagdo com a paisagem da cidade” ndo implica
dizer como, quando e com que recursos isso sera realizado.
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Neste contexto, registra-se um conjunto de condicionantes e recomendacdes
com vistas a fazer com que o PDDR deixe de ser um plano utopico de construcgdo de
uma cidade sustentavel e torne suas diretrizes eficazes e incorporadas de fato as

politicas urbanas. Tais diretrizes podem ser assim resumidas:

1. Divulgar a lei, articulando discursivamente o debate sobre a cidade com
a agenda do clima e os Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel para
incorporacao no cotidiano da cidade;

2. Validar o Plano de Adaptacdo as Mudancas Climaticas de maneira
participativa;

3. Fortalecer as instancias de planejamento, incorporando o carater
metropolitano;

4. Estabelecer uma governanca multinivel, de modo a reorientar as politicas
do clima e superar a inabilidade de prover os recursos necessarios para
uma infraestrutura adequada a adaptacéo; e

5. Promover aconsciénciasocial de que a exclusdo amplia as vulnerabilidades
e de que os avancos demandam mudangas macroecondémicas e maior

investimento na sua infraestrutura urbana.

De modo a superar esses desafios, cabe a gestdo publica ser incisiva na pro-
mocao de uma visdo sistémica de que a sustentabilidade urbana depende da coo-
peracao de todos.

Consideracdes finais

E possivel afirmar que a proposta de texto produzida para o PDDR conta com
objetivos, principios e diretrizes inteiramente convergentes a agenda de mudancgas
climdticas, seja na perspectiva da mitigacao, seja na da adaptacdo do Recife aos
efeitos globais do clima. Paradoxalmente, os estudos disponiveis, o processo poli-
tico de participacdo social e o grau de aprofundamento dos debates se mostraram
insuficientes e incapazes de balizar decisdes ajustadas as necessidades da cidade, o
que pode reduzir os efeitos praticos da proposta e interferir na efetiva implemen-
tacdo de medidas de adaptacao.

A agenda do clima ganhou visibilidade no Recife em 2013, quando passou a fa-
zer parte do projeto Urban-LEDS, uma iniciativa do ICLEI. Conduzida pela Secretaria
de Meio Ambiente e Sustentabilidade, a politica climatica foi instituida por lei e
se estruturou com a realizacdo dos inventarios de emissdo de GEE, a criagdo do
GeClima e do ComClima e a publicacdo Recife sustentdvel e de baixo carbono — Plano
de Reducgdo de Emissoes de Gases de Efeito Estufa (GEE), além de outras iniciativas.
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A medida que a equipe se capacitava, estudos caracterizando o Recife como um
hotspot mundial comecaram a contar com maior divulgacao, evidenciando o grau
de vulnerabilidade da cidade diante das ameacas climaticas.

A Politica Municipal de Sustentabilidade e de Enfrentamentos das Mudancas
Climaticas, promulgada em 2014, e o Plano de Baixo Carbono, publicado em 2016,
estabeleceram objetivos, diretrizes e metas direcionados as politicas setoriais nas
areas de transporte, energia, saneamento, construcao civil, residuos solidos e desen-
volvimento urbano sustentdvel, com foco nas medidas de mitigacdo, embora estives-
sem por construir os meios e recursos para a efetiva reducdo das emissdes de GEE.

Tendo em vista o relevante fator de indu¢do de mudancas nos sistemas ur-
banos, o PDDR foi revisado ao longo de 2018, traduzindo-se numa oportunidade de
inserir a agenda do clima no planejamento urbano. De fato, o PL.C em apreciagdo
na Camara de Vereadores do Recife traz diversas referéncias e conceitos relacio-
nados a preocupacdo com os efeitos climaticos e incorpora a Politica de Mudancas
Climaticas em seus objetivos, diretrizes e principios, apontando o desejo da muni-
cipalidade de enfrentar esses efeitos. Questdes como ilhas de calor, impermeabili-
dade, vulnerabilidade, riscos de deslizamento sdo tratadas em diversos momentos
do texto, no qual se evidencia a intencdo de avancar na ado¢do de medidas para
tornar a cidade resiliente e capaz de enfrentar o agravamento de problemas como
inundacdes, avanco do mar, erosdo costeira e deslizamentos.

A incorporacdo da tematica de mudancas climaticas no planejamento urba-
no estd refletida no texto do PLC de maneira a alinhar a legislacdo urbana do Recife
com as preocupac¢des do urbanismo contemporaneo no contexto internacional,
considerando o ambiente global. A questdo é se essa incorporacao € suficiente para
reverter as principais causas que geraram as vulnerabilidades e riscos socioam-
bientais e promover as mudancas no ambiente da cidade, de forma a rumar ao
caminho do desenvolvimento sustentavel.

O presente artigo constatou os limites do PDDR em aprofundar as questdes
relacionadas as medidas de adaptacdo e em se configurar como o resultado de um
pacto social para a gestdo do territério. As propostas presentes no corpo do PLC se
encontram desassociadas do debate empreendido ao longo do processo de revisao,
e partiram mais do corpo técnico da gestdo municipal, posto que a temaéatica das
mudancas climaticas é ainda pouco compreendida pela populacdo. As entrevistas
com os atores do planejamento revelaram a preocupacdo com a descontinuidade
da gestdo publica e a compreensdo de que a defini¢do de prioridades se da como
resultado de uma cultura imediatista.

Como foi visto, o PDDR menciona a necessidade de “adotar medidas que pro-
movam a resiliéncia urbana e a capacidade adaptativa das mudancas climaticas,
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por meio de investimentos, apoio e incentivos a organizacdo, estruturacdo e forta-
lecimento dos 6rgdos publicos e das entidades da sociedade civil e a articulacdo e
integracdo sistemadtica entre eles”. Mas como aferir a capacidade do Plano Diretor
de transferir a teoria para a pratica? Qual é a possibilidade real de a municipali-
dade garantir nos préximos dez anos a equidade e a inclusdo socioterritorial, do
modo como tais conceitos estdo descritos na proposta da lei?

E verdadeira a afirmacfo de que os planejadores incorporaram os conceitos
da sustentabilidade na revisdo do PDDR. Mas o que se buscou analisar foi se esses
conceitos, ao serem incorporados, foram de alguma maneira acompanhados de
instrumentos que apontassem para a obrigatoriedade de torna-los uma politica pu-
blica efetiva. A resposta é: na avassaladora maioria deles, nao.

De todo modo, verifica-se o que se pode chamar de transi¢do de paradigma.
A novidade da lei é real. O ordenamento juridico do municipio alinha-se com mais
forca a Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel, ao propor guiar-se pelos
principios da funcdo social da cidade; func¢do social da propriedade; sustentabi-
lidade; equidade socioterritorial; integracdo metropolitana e intraurbana; gestdo
democratica e equidade de género. A agenda do desenvolvimento urbano do Recife
passa agora, oficialmente, a caminhar a par e passo com a agenda climdtica, cons-
tituindo-se numa politica integrada.
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