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Politicas Climaticas e Planejamento Urbano
O caso das ZEDUS em Fortaleza - CE

INTRODUGAO

Este artigo visa apresentar um panorama sobra a politica climatica de
Fortaleza e as politicas de planejamento urbano adotadas para a cidade. Para
isso, a politica climatica sera abordada através da analise da Politica Municipal
de Desenvolvimento de Baixo Carbono', aprovada em junho de 2017, e da
Politica de Mudangas Climaticas?, parte da Politica Municipal do Meio Ambiente,
aprovada em outubro de 2017. A essas politicas, elaboradas diante dos cenarios
de mudangas climaticas, serdo confrontadas as alteragbes da Lei de
Parcelamento, Uso e Ocupagao do Solo (LPUOS) efetuadas a partir da Lei
Complementar N° 2363, de agosto de 2017, em especial, com as
regulamentagdes sobre os territérios delimitados como Zonas de
Desenvolvimento Urbano e Social (ZEDUS).

Para isso, inicialmente sera apresentado uma introdu¢ao sobre mudancgas
climaticas, as a¢des que podem ser tomadas diante do fenbmeno e como elas
se relacionam com o planejamento urbano. A seguir sera apresentado um
historico das agdes realizadas pela Prefeitura Municipal de Fortaleza dentro da
agenda climatica do municipio, assim como as legislagdes correlatas as
mudangas climaticas e o atual risco climatico da cidade. Na sequéncia, serdo
abordados os instrumentos de planejamento e regulamentacéo da cidade, com
destaque para as ZEDUS, que, por fim, serdo confrontadas com as politicas em
vigor sobre mudancas climaticas em uma breve analise critica.

Em grandes centros urbanos tendemos a considerar o clima como mais
um elemento que somos capazes de contornar, as vezes com maior ou menor
dificuldade, mas quase sempre negligenciando sua importancia e abrangéncia
nas nossas vidas. Contudo, o clima foi fator decisivo para o desenvolvimento e
o colapso de diversas civilizagbes (BARBIERI e VIANA, 2015) e ainda hoje as
populagdes urbanas dependem de inuUmeros insumos, que mesmo externos ao
espaco urbano como disponibilidade de agua, s&o influenciados pelo sistema
climatico (BUENO, 2010).

O século XX é denominado por muitos como o século da urbanizag&o. Em
1900, somente 10% da populagdo mundial vivia em cidades, ja em 2010 mais de
50% da populagdo mundial era urbana. Para grande parte da comunidade

! Lei N2 10.586, de 13 de junho de 2017. Disponivel em:
https://urbanismoemeioambiente.fortaleza.ce.gov.br/images/urbanismo-e-meio-
ambiente/infocidade/mudancas-climaticas/politica_municipal de meio ambiente.pdf Acessado em: 03
de agosto de 2021.

2 Lei N2 010.619 de 10 de outubro de 2017.Disponivel em:
https://urbanismoemeioambiente.fortaleza.ce.gov.br/images/urbanismo-e-meio-
ambiente/infocidade/mudancas-climaticas/politica de desenvolvimento de baixo carbono.pdf

3 Em 2017, foi aprovada a Lei Complementar N2 236, contudo, foram efetuadas posteriormente outras
alteragGes da LPUOS que estdo sistematizadas em
https://urbanismoemeioambiente.fortaleza.ce.gov.br/urbanismo-e-meio-ambiente/698-alteracoes-do-
parcelamento-uso-e-ocupacao-do-solo-lei-n-236-2017-e-suas-alteracoes Acessado em 03 de agosto de
2021.
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cientifica, esse salto de urbanizagdo no mundo esta profundamente relacionado
com o aumento de emissdes de gases responsaveis pelo efeito estufa (GEE),
levando a variagdes no sistema climatico denominadas mudancgas climaticas:

Climate change refers to a change in the state of the climate that can
be identified (e.g., by using statistical tests) by changes in the mean
and/or the variability of its properties and that persists for an extended
period, typically decades or longer. Climate change may be due to
natural internal processes or external forcings such as modulations of
the solar cycles, volcanic eruptions and persistent anthropogenic
changes in the composition of the atmosphere or in land use.* (IPCC,
2014, p. 120)

As variagbes no sistema climatico sdo alvo de estudos desde os
primordios da civilizagdo humana, porém estas mudangas geradas pela agao
antrépica sobre o meio natural comegaram a ser sistematizadas com a criagao,
em 1988, pela Organizacdo Mundial de Meteorologia (OMM), do Painel
Intergovenamental sobre Mudangas Climaticas (IPCC, na sigla em inglés).
Através de Reports, o IPCC apresenta os progndsticos sobre o clima mundial
com base em estudos realizados por pesquisadores de todo o globo. Desde sua
criacdo, ja foram publicados cinco Reports, e o sexto relatério esta em processo
de construgao, ja tendo sido liberadas as analises do grupo de trabalho que se
dedica a andlise climatica®.

No comeco dos anos 1990, por ocasido da Eco 925, foi dado o primeiro
passo em diregdo a politicas sobre as mudangas climaticas (MC). A Organizagao
das Nagdes Unidas (ONU) criou a Convengéo-Quadro das Nagdes Unidas sobre
as Mudangas Climaticas (UNFCCC, na sigla em inglés), um arranjo politico-
institucional que busca firmar acordos internacionais para reduzir os impactos da
acao humana sobre o clima e os impactos que as mudancgas climaticas podem
ter nas populag¢des humanas. Dentre estes acordos, destacam-se o Protocolo de
Kyoto e o Acordo de Paris que foram, respectivamente em 1997 e 2015, alvo de
grande comogao politica e mobilizagdo para que os paises signatarios alcancem
as metas de emissdes de gases propostas.

A partir destes arranjos politicos-institucionais e diante do papel das
cidades na dinamica climatica, os governos locais comegaram a desenvolver
politicas climaticas locais, apoiadas, muitas vezes, por politicas nacionais. Neste
cenario, insere-se a cidade de Fortaleza e sua politica climatica que sera vista a
sequir.

4 Mudanga climdtica refere a uma mudanga no estado do clima que pode ser identificada (por exemplo
usando testes estatisticos) por mudangas no meio e/ou na variabilidade de suas propriedades e que
persiste por um periodo extenso, como décadas ou mais. A mudanca climdtica pode ser devida a processos
internos naturais ou forcas externas tais como as modulagdes dos ciclos solares, erupgdes vulcdnicas e
mudangas antropogénicas persistentes na composicdo da atmosfera ou do uso do solo (IPCC, 2014)
(Tradugdo da autora).

5> Foram publicados relatdrios em 1990, 1995, 2001, 2007 e 2014. O IPCC divide-se em trés grupos de
trabalhos (GT), formados por pesquisadores de diversas instituicdes. O primeiro GT avalia os aspectos
cientifico do sistema climatico, o segundo GT avalia a vulnerabilidade e a adaptagdo dos sistemas naturais
e socioecondmicos a mudanga do clima, e o terceiro GT que trabalha sobre opg¢des de mitigacdo para
limitar os GEE. ( AMBRIZZI, 2014)

& Conferéncia das Nagbes Unidas para o Meio Ambiente e o Desenvolvimento, que ocorreu no Rio de
Janeiro, em 1992.
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MITIGAGAO E ADAPTAGAO AS MUDANGAS CLIMATICAS

Até o quarto Relatério do IPCC, a agdo humana sobre as mudangas
climaticas era questionada, indagando-se sobre os ciclos climaticos anteriores,
que provocaram periodos de glaciagao e aquecimento. Contudo, neste relatério,
o papel das chamadas forgantes (agbes externas ao sistema climatico) de origem
humana ficou claro e as ateng¢des voltaram-se para mensurar os impactos do
aumento de temperatura no globo.

De forma simplificada pode-se dizer que o aumento da atividade humana,
em especial a partir da Revolugéo Industrial com o uso de combustiveis fosseis,
provocou o aumento na liberagado de GEE, tais como o CO2, que ja existiam em
baixa concentragdo na atmosfera’. Contudo, o aumento na concentragdo desses
gases tem provocado um aumento progressivo na temperatura do globo. A
temperatura global da superficie nas primeiras duas décadas do século XXI
(2001-2020) foi quase 1°C mais alta do que aquela de 1850-1900 e, em 2019,
as concentracdes atmosféricas de CO, foram as maiores em 2 milhées de anos
(IPCC, 2021).

Os impactos desse aumento de temperatura ainda ndo sdo plenamente
conhecidos, mas alguns ja estdo em curso como a diminuigdo das calotas
polares e o consequente aumento nos niveis dos mares. Para sistematizar os
principais impactos e riscos para as pessoas, economias e ecossistemas
decorrentes das mudangas climaticas, o IPCC adota cinco categorias
denominadas Reasons for Concern (RFCs): i) Sistemas Unicos e Ameagados; ii)
Eventos Climaticos Extremos; iii) Distribuicdo de Impactos; iv) Impactos
Agregados Globais; v) Eventos Singulares em Larga Escala (IPCC, 2018).

Embora o papel dos centros urbanos seja claro no fenbmeno das
mudancgas climaticas, sao identificados dois tipos de impactos e consequéncias
a eles atrelados: os impactos que sdo originarios de areas urbanas e que tém
efeitos negativos sobre as mudancas climaticas para além das areas urbanas; e
os efeitos globais das alteragbes que tém impactos negativos também sobre as
areas urbanas, e consequentemente sobre seus habitantes (YOUNG e HOGAN,
2010).

Impactos como o aumento da frequéncia e intensidade dos eventos
climaticos extremos, como chuvas torrenciais ou secas prolongadas, podem
deflagrar verdadeiros desastres socioambientais (MARTINS e FERREIRA, 2010;
BACK, 2016). Esses episddios, embora possam ocorrer em paises
desenvolvidos e em desenvolvimento, podem agravar as condigbes de
vulnerabilidade socioambiental ja existentes (CODON, CAVENS e MILLER,
2009).

Isso pois a vulnerabilidade socioambiental € um fenbmeno onde o risco
de vulnerabilidade socioecondémica, ja maior em paises em desenvolvimento e

7 A atmosfera é composta em 99% de oxigénio e nitrogénio, gases que ndo absorvem nem emitem
radiagdo térmica. J4 CO,, assim como o vapor de agua e outros gases que existem em menor proporg¢do,
absorvem a energia térmica emitida pelo sol, funcionando como uma barreira para que esse calor seja
dissipado, mantendo a temperatura da Terra nas condi¢des ideais para a vida. Sem este sistema de
aquecimento, a temperatura média do globo seria de -18°C.
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em grandes centros urbanos devido as condi¢gbes de urbanizagao, coincide ao
risco ambiental, também maior em centros urbanos, onde as areas
ambientalmente frageis sdo mais frequentemente ocupadas (DESCHAMPS,
2004; MENDONCA, DESCHAMPS e LIMA, 2013).

As agdes que buscam evitar os efeitos negativos atrelados as mudancgas
climaticas se concentram em dois grupos: as a¢des de mitigacéo e as agdes de
adaptacdo. De acordo com as definicdes estabelecidas no IPCC (2007),
mitigacéo € a redugado do impacto ambiental, como por exemplo, a redugéo da
emissdo de GEE através da mudanga de veiculos movidos por combustiveis
fosseis para veiculos elétricos. Ja adaptagao € o ajuste dos sistemas antrépicos
para a convivéncia com os sistemas naturais, como por exemplo uma ocupacao
urbana que previna deslizamentos e enchentes.

As duas vertentes de enfrentamento sdo complementares e
indispensaveis, ja que, como demonstram os estudos®, é extremamente
recomendado manter o nivel maximo de aquecimento em até 1,5°C, sendo assim
indiscutivel o papel das agdes de mitigagao - e os danos econémicos, materiais
e sociais podem ser desastrosos®, sendo o papel da adaptagéo fundamental para
evita-los. Contudo, ha, tanto nos discursos governamentais quanto na
bibliografia cientifica, uma predominadncia da mitigacdo dos GEE em
contrapartida as ag¢des adaptativas (MARANDOLA JR., 2009).

Uma questdo levantada para essa predominancia € que as agdes de
adaptacao ao clima, como agdes de infraestrutura de drenagem urbana, ja fazem
parte do cotidiano das cidades desde a antiguidade (MARANDOLA JR., 2009),
contudo a vulnerabilidade a eventos climaticos extremos n&do € a mesma em
todos os espagos de uma cidade, principalmente tratando-se das cidades
brasileiras.

Ainda é importante ressaltar que toda a agenda de mudancas climaticas
possui grande interface com o planejamento urbano territorial. Sobre a agenda
para mitigagdo das emissdes, destacam-se que os objetivos possuem uma
sinergia com o desenvolvimento urbano sustentavel, visto que, os principais
fatores que criam vulnerabilidades no ambiente urbano aos impactos dos perigos
climaticos, sao relacionados aos baixos indicadores socioeconémicos, a
precariedade construtiva das habitacdbes e ao acesso a servigos urbanos
essenciais (BLANCO, MCCARNEY, et al., 2011).

CONTEXTO CLIMATICO DE FORTALEZA

A cidade de Fortaleza, capital do Ceara, possui um territorio de 312,4m?,
e uma populacdo de 2 452 185 habitantes, segundo dados do ultimo Censo
Demografico, e uma estimativa para 2021 de 2 703 39 habitantes, segundo
dados do IPECE'.

81PCC, 2018

% Segundo dados da United Nations International Strategy for Disaster Reduction (UNISDR), entre 1995
e 2015, um quarto da populagdo brasileira foi afetada de alguma forma por desastres ambientais.

10 Disponivel em: https://www.ipece.ce.gov.br/perfil-municipal/ Acessado em 10 de dezembro de 2021.
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Inserida no litoral cearense, a cidade possui um clima classificado como
Tropical Quente Subumido, com uma pluviosidade relativamente baixa, no
entanto esse evento climatico, atualmente, é responsavel por alagamentos e
enchentes na cidade. Segundo Lima (2018, p. 52) esses eventos sé&o
intensificados pelas intervengdes provenientes da urbanizacdo, como
intervengdes construtivas, aterros e terraplenos inadequados, que repercutem
na capacidade de escoamento das aguas pluviais.

Em paralelo, a cidade possui um alto indice de desigualdade social,
expresso no tecido urbano pela grande quantidade de favelas. Lima (2018) alerta
que mesmo os eventos climaticos como alagamentos e inundagdes, assumem
papel de ameacgas naturais quando atingem comunidades vulneraveis, nas quais
se incluem as favelas.

Os projetos relativos as MC comegam na cidade em 2013, através de um
acordo de cooperagao com a Prefeitura Municipal de Fortaleza (PMF), a cidade
foi uma das apoiadas no Projeto Urban Leds I, financiado pela Comissao
Europeia e implementado em conjunto pelo ICLEI e UN-Habitat. Segundo consta
nos documentos do projeto, ele teve como objetivos:

(...) Supported local governments in emerging economies to reduce
greenhouse gas emissions while also helping achieve local
development goals. (...) Develop low emissions development
scenarios; and improve institutional capacity to plan, act, and
monitor."'(ICLEI, 2020).

Para implementar seus objetivos, foi desenvolvida uma metodologia
especifica, a Green Climate Cities, para acompanhar a implementacao das
atividades nas cidades selecionadas. Nesta metodologia a elaboragcdo de
inventarios de gases de efeito estufa € considerada como um dos primeiros
passos para que as cidades possam elaborar analises mais detalhadas sobre as
emissdes de GEE.

Em Fortaleza, os trabalhos de cooperacdo com o ICLEI ficaram sob a
supervisao da Secretaria Municipal de Urbanismo e Meio Ambiente (Seuma). E
com esse apoio e financiamento, foi realizado o 7° Inventario de Gases de Efeito
Estufa de Fortaleza. Nesta ocasiao, para apoiar a participagao de outras pastas
e da sociedade civil, foi criado o Férum de Mudangas Climaticas (FORClima),
cujo Comité Gestor, regulamentado posteriormente’?, é formado pelos titulares
de diversas pastas do governo municipal.

Este inventario foi realizado com base nas emissdes do municipio no ano
de 2012. Para isto, foi considerada a base metodologica proposta pelo Global
Protocol for Community-Scale Greenhouse Gas Emission Inventories (GPC), em

11 Apoiou governos locais em economias emergentes para reduzir as emissdes de gases de efeito estufa
e, a0 mesmo tempo, ajudou a atingir as metas de desenvolvimento local. (...) desenvolver cenarios de
desenvolvimento de baixas emissGes; e melhorar a capacidade institucional para planejar, agir e monitora
—tradugdo propria.

120 FORClima foi criado pelo decreto N° 13.639, de 29 de junho de 2015, disponivel em:
https://urbanismoemeioambiente.fortaleza.ce.gov.br/images/urbanismo-e-meio-
ambiente/infocidade/forclima/decreto n%C2%B0 13.639-2015.pdf Acessado em 12 de agosto de
2021..
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consonancia com o determinado pelo 4° Relatério do IPCC, emitido em 2007
(SEUMA, 2015).

Foram inventariados trés dos gases responsaveis pelo efeito estufa:
diéxido de carbono (COz2), metano (CHas), oxido nitroso (N20). Contudo, por
questdes metodologicas, o relato das emissbes é sempre realizado em
toneladas de CO:2 equivalente (t CO2e). Assim, considerando os dados obtidos,
em 2012, a cidade de Fortaleza emitiu 3.827.521 t CO2e, sendo o setor dos
transportes o maior emissor, com 61% das emissdes. Nesses dados, estdo
computados os dados relativos a combustdo dos carburantes da frota
automobilistica e aeronautica da cidade. Desse inventario, foi elaborado o Plano
de Baixo Carbono de Fortaleza, que continha agbes gerais para a redugéo na
emissdo de GEE em cinco setores: transportes, residuos, energia e construgéo
civil.

Em 2015, com a finalizagdo do projeto Urban Leds I, a PMF firmou um
novo acordo de cooperacao, dessa vez com o Banco de Desenvolvimento da
América Latina (CAF) para fazer parte do Projeto Pegada de Cidades, financiado
pela CAF e pela Alianza Clima y Desarrollo (CDKN, na sigla em inglés)'3. Isto
possibilitou o financiamento de um segundo relatério sobre as emissdes de GEE
da cidade, publicado em 2016.

Dessa vez, além dos GEE, chamada de Pegada de Carbono, também
foram inventariados os dados sobre o consumo hidrico, Pegada Hidrica, do
municipio para o ano de 2014.

Os resultados apontados por esse relatério foram similares ao do anterior,
apontando o setor dos transportes como 0 maior emissor. Contudo, as emissdes
gerais contabilizadas foram maiores, totalizando 5.139.514 t COze, cerca de 34%
maior do que o valor inventariado em 2012. No entanto, no relatério ndo ha
nenhuma mengao a esse crescimento exponencial.

13 Segundo o site do projeto, a CDKN é um programa global que atua na Africa, Asia e América Latina
para melhorar a qualidade de vida dos mais pobres e vulneraveis as mudangas climaticas. Foi criada pelo
governo britanico em 2010 e atualmente é dirigida por érgdos de pesquisa canadenses e holandeses.
Disponivel em: https://cdkn.org/about/?loclang=en gh Acessado em: 12 de agosto de 2021.
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Figura 1 - Pegada de Carbono total de Fortaleza em 2014. Fonte: PMF, 2016.

Sobre a pegada hidrica, foi inventariado um valor de 1.211.088.199 m® de
agua contaminada. Esta quantidade equivale a um volume suficiente para
abastecer de agua potavel por 11 anos a toda a populagdo da cidade de
Fortaleza. Também sao necessarios 10 litros de agua limpa para assimilar a
carga contaminada ou poluida de cada litro de agua residual que se gera na
cidade.

Ainda no escopo do Projeto Pegada de Cidade, em 2017, foi publicado o
Plano de Agbes para Redugéo das Pegadas de Carbono e Pegadas Hidricas da
Cidade de Fortaleza. Neste Plano, assim como o elaborado anteriormente, os
setores elencados como prioritarios para as agdes em prol da reducao dos GEE
sdo o transporte, os residuos, a energia e a construgéo civil; estimando uma
economia de 11% no total de emissdes previstas para a cidade até 2030 (PMF,
2017).

A seguir, a PMF firmou novo acordo de cooperagédo com o Iclei para fazer
parte da segunda fase do projeto Urban Leds II. Essa etapa do projeto, que esta
sendo finalizada em 2021, pretende acelerar os projetos nas cidades apoiada,
interligando-as com agentes financiadores para a efetivagdo dos projetos’.
Também foi pensada como uma etapa onde os governos locais pudessem
desenvolver competéncias internamente. Nesse caso, o 3° Inventario de
Emissdes de GEE de Fortaleza foi realizado por meio da plataforma “Curb Tool:
Acéo Climatica para a Sustentabilidade Urbana”, pela equipe técnica da PMF.

Para este inventario, a metodologia GPC, adotada nos anos anteriores,
foi mantida. Contudo, com a publicacdo do 5° Relatério do IPCC, em 2014,
unidade utilizada para converter os diferentes gases de efeito estufa em COy¢ foi

14 De acordo com o informado no site do projeto. Disponivel em: https://urban-leds.org/about-the-
project/achievements-of-phase-ii/ Acessado: 15 de agosto de 2021.
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atualizada, sendo a utilizada. Assim, para o ano de 2016, foram computadas
1.933.975 tCO2e, sendo novamente o setor dos transportes o mais emissor, com
57% das emissdes totais. Contudo, o relatério ndo apresenta, por exemplo, as
emissoes provenientes de combustiveis aeroviario, que estavam presentes nos
relatérios anteriores.
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Figura 2 - Emissbes do setor de transporte por tipo de combustivel. Fonte:
SEUMA, 2019.

Ainda em 2018, a PMF firmou novo acordo de cooperacao para participar
do projeto Ciudades y Cambio Climatico, desenvolvido pela CAF em parceria
com a Agence Frangaise de Développement (AFD), e financiado pelo Latin
American Investment Facility’®. Este projeto tinha como objetivo proporcionar o
desenvolvimento de baixo carbono nas cidades da américa latina.

Essa cooperagéo permitiu a realizagdo do Estudo de Vulnerabilidade as
Mudangas Climaticas e do Plano de Adaptacdo as Mudancas Climaticas de
Fortaleza, ambos publicados no fim de 2021.

Para o estudo das vulnerabilidades, foi desenvolvido o indice de
Vulnerabilidade Climatica, composto pela relacdo entre exposicdo (E),
sensibilidade (S) e adaptagéo (A) encontrada nos bairros da cidade. Para compor
a exposicao, foram usados cinco indicadores: areas historicamente afetadas por
desastres climaticos, infraestrutura hidrica existente, &areas verdes
preservadas/protegidas, areas diretamente afetadas pela dindmica costeira e
areas atendidas pela rede de esgotamento. Para compor a sensibilidade, foram
utilizados trés indicadores: a densidade demografica, o IDH dos bairros e as
Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS), delimitadas no PDPFor 2009. Como
a cidade nao possui a¢des de adaptacgao, esse item foi desconsiderado.

Como resultado, foi apresentado o Risco Climatico Atual da cidade,
conforme exposto na figura a seguir, mas também o Risco Climatico quanto a:
temperaturas altas e ondas de calor, secas prolongadas, chuvas extremas e
elevagao no nivel do mar; todos expressos com base nos limites dos bairros.

15 Fundo europeu misto, que combina recursos reembolsaveis e ndo reembolsaveis, para financiar
projetos que ajudem os paises da américa latina a alcangar os Objetivos do Desenvolvimento
Sustentaveis. Disponivel em: https://www.eulaif.eu/es/sobre-laif Acessado em: 21 de agosto de 2021.
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Figura 3 - Risco climatico de Fortaleza. Elaborado pela autora.

Em 2020, ainda no ambito do projeto Urban Leds I, foi realizada uma
atualizacdo no Plano de Ac¢ao, denominado Plano Local de Ag¢do Climatica.
Desta vez, o documento abrange estratégias para reducdo de GEE e também
para a adaptacao da cidade, incorporando metas quantificadas em horizonte de
pequeno, médio e longo prazo, para os eixos de energia, saneamento e
mobilidade.

Do ponto de vista legislativo, em 2017, foram aprovadas as primeiras
legislagbes da cidade sobre o tema: a Lei Municipal n® 10.586, de 13 de junho
de 2017, sobre a Politica de Desenvolvimento Urbano de Baixo Carbono de
Fortaleza (PDUBC); e um extrato da lei n® 010.618, de 02 de outubro de 2017,
Titulo VII, chamado de Politica Municipal Sobre Mudanga do Clima (PMSMC).

A PDUBC tem como objetivo assegurar a contribuicdo do Municipio de
Fortaleza no cumprimento dos propésitos da UNFCCC, de alcancar a
estabilizagcdo das concentragdes de gases de efeito estufa na atmosfera. Para
isso, as metas de reducao das emissdes de GEE em 15,5% até 2020 e 20% até
2030, abrangendo os setores de transporte e mobilidade urbana, energia,
residuos e a construgéo civil e desenvolvimento urbano sustentavel, de acordo
com o disposto no Plano de Baixo Carbono do Municipio de Fortaleza. Para isso
apresenta como principios: i. precaugao; ii. prevencao; iii. reparagao; iv. usuario-
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pagador e poluidor-pagador; v. protetor-recebedor; vi. responsabilidades
comuns; vii. participagdo popular e controle social; viii. responsabilidades
comuns, mas diferenciadas; ix. responsabilidades comuns, mas diferenciadas;
X. internalizacdo dos impactos socioambientais; xi. transversalidade; xii.
Fortalecimento da resiliéncia.

A PDUBC apresenta também 18 diretrizes e 15 estratégias, que — se
equivocando quanto ao papel de cada uma — se sobrepbéem sobre assuntos
como arborizagdo, uso de bens ambientais, preservagao, planejamento urbano
e governanga.

Ja a PMSMC, publicada alguns meses depois, retoma as quatro
finalidades abordadas na PDUBC, que abordam a resiliéncia dos mais
vulneraveis frente as MC; a reducao das emissdes de GEE; a recuperagao
ambiental com inclus&o social; e a garantia da politica. Igualmente, ela retoma
0s mesmos principios da PDUBC, assim, pode-se considera-la como um extrato
da politica publicada anteriormente.

PLANEJAMENTO E REGULAMENTAGOES URBANAS DE FORTALEZA

Diante do panorama exposto sobre as agdes e as legislagbes sobre as
mudangas climaticas em Fortaleza, € preciso compreender como elas dialogam
e influenciam o planejamento e a regulamentagéo da cidade.

O Plano Diretor Participativo de Fortaleza (PDPFor) em vigor foi aprovado,
coincidentemente, no mesmo ano que a Politica Nacional sobre Mudangas no
Clima do Brasil (PNMC), 2009. Esse documento apresenta um zoneamento da
cidade considerando as macrozonas urbana, ambiental e de orla, e um
zoneamento especial. Embora no zoneamento ambiental seja possivel notar
algum grau de preocupagédo ambiental quando s&o estabelecidas as zonas de
recuperacao ambiental, o PDPFor ndo possui quaisquer mencdes a acdes
diretamente relacionadas as mudancas climaticas.

Em 2019 foi iniciado o processo de discussao da revisao do plano diretor
com a definigdo do Nucleo Gestor, responsavel pelo processo. Contudo, devido
a questao sanitaria foi interrompido em 2020 e ainda nao foi retomado. Para este
processo, a sobreposigcao das areas com risco médio a risco alto e o zoneamento
presente do PDPFor pode indicar algumas medidas.

Nesta sobreposicdo, como pode ser visto na Figura 4, diversos bairros
classificados como de risco médio e alto para os efeitos adversos das mudancgas
climaticas estdo localizados na Zona de Requalificagdo Urbana (ZRU). Esta é
caracterizada pela insuficiéncia ou precariedade da infraestrutura e dos servicos
urbanos, principalmente de saneamento ambiental, bem como pela incidéncia
de nucleos habitacionais de interesse social precarios. E para qual foi indicado,
em 2009, a necessidade de requalificacdo urbana, contudo, mais de 10 anos
depois, foi diagnosticada como uma area com concentragc&o de bairros sob risco
climatico.

Destaca-se também o bairro Edson Queiroz, atualmente identificado
como de risco médio a alto, e que esta, de acordo com o zoneamento do PDPFor,
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completamente inserido em zonas ambientais e Zonas de Ocupac¢do Moderada
(ZOM), para as quais o0 adensamento nao é indicado.

@ Ocenano Atlantico RISCO CLIMATICO E PDPFOR 2009
PDPFOR
MACROZONEAMENTO AMBIENTAL
B zA
B zrPA
0 zrA
Z0
MACROZONEAMENTO OCUPADO
Bl zoc
I zoM1
Bl zom2
B zor1
B zor2
Bl zoR
B zrRU1

B zrRU2

VULNERABILIDADE CLIMATICA ATUAL
4 - Risco Médio a Alto

i 5-Risco Alto

CAUCAIA

MARACANAU

EUSEBIO

} PACATUBA
AQUIRAZ FONTE DE DADOS: PMF, 2020.
0 5 5km SISTEMA DE PROJECAO UTM SIRGAS 2000
—S\ TAITINGA ELABORAGAO DAAUTORA

; ~ SOFTWARE: QGIS

Figura 4 — Zoneamento do PDPFor 2009 e bairros com maior vulnerabilidade
climatica. Elaborado pela autora.

Entre os anos 2014 e 2016, a pasta responsavel pelo planejamento
municipal, o Instituto de Planejamento de Fortaleza (IPLANFOR) desenvolveu o
Planejamento Estratégico Fortaleza 2040'®, mesmos anos em que se
desenvolvia a primeira fase das ac¢des climaticas na cidade. Este planejamento,
no entanto, n&o incorpora agdes diretamente ligadas as mudangas climaticas
(SOUSA, GOMES, et al., 2019) e, até o presente momento, nao foi incorporado
como legislagcédo no planejamento da cidade.

Um dos eixos desenvolvido neste planejamento estratégico foi a
mobilidade urbana, com a indicagao de corredores de transportes, em torno dos
quais é proposto um alto adensamento para aproveitar as infraestruturas de
mobilidade. As ac¢des propostas no primeiro Plano de Baixo Carbono do
Municipio de Fortaleza tém certa correspondéncia com o proposto no Fortaleza

16 Disponivel em: https://fortaleza2040.fortaleza.ce.gov.br/site/fortaleza-2040/fases-do-projeto
Acessado em 02 de setembro de 2021.
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2040, contudo, ndo h4, neste ultimo, nenhum indicador relacionado ha reducao
de emissao de GEE.

Em 2017, mesmo ano da publicacdo das legislagdes sobre o clima, foi
publicada a Lei Complementar n°® 236, denominada Lei de Parcelamento, Uso e
Ocupacgao do Solo (LPUOS). Esta lei tras importantes alteragées quanto ao uso
do solo, contudo, para este artigo serdo abordadas as Zonas Especiais de
Desenvolvimento Econdmico e Social (Zedus) descriminadas nela. A escolha
destas zonas para confrontar as situagdes de risco climatico advém,
principalmente, devido a extensao que eles tomam a partir da Lei Complementar
n°® 236, quando passam a ocupar mais de 12% do territério, distribuindo-se em
todas as zonas previstas inicialmente pelo PDPFor (ROSA, 2019).

@ ZONEAMENTO PDPFOR E ZEDUS
1 ALDEOTA
2 ANEL VIARIO-TRECHO 1
3 ANEL VIARIO-TRECHO 2
4 ANTONIO BEZERRA
5 BONSUCESSO
6 BR116-TRECHO1
7 BR116-TRECHO 2
8 BR116-TRECHO 3
9 BR116- TRECHO 4
LE4Z 10 CARLITO PAMPLONA
- 11 CENTRO - TRECHO1
oo ZEDUS 12 CENTRO - TRECHO 2
13 FRANCISCO SA
14 MESSEJANA
15 MONTESE
16 OLIVEIRA PAIVA
17 PARANGABA
18 PERIMETRAL OESTE
19 PERIMETRAL SUL
20 PORANGABUGU
21 SEISBOCAS
22 VARJOTA
23 VILA UNIAO
PDPFOR OCUPADA
, AMBIENTAL I zoc
MARACANAU . ZA I zoM1
EUSEBIO B ZPA Bl zom2
I ZrRA B zoP1
ZONA DE ORLA Il ZOP 2
PACATUBA I ZOR
AQUIRAZ Bl zrRUN
o e Skm ITAITINGA
I zrRU 2

Dados: PMF, 2021.

Figura 1 - ZEDUS sobrepostas ao zoneamento do PDPFor 2009. Elaborado
pela autora.

As ZEDUS tém, segundo a legislac¢ado, a seguinte defini¢do:
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Sao porgdes do territorio destinadas a implantagdo e/ou intensificacao
de atividades sociais € econdmicas, com respeito a diversidade local,
e visando ao atendimento do principio da sustentabilidade.!”

Na LPUOS aprovada em 2017 foram instituidas 23 zonas destas em todo
o territério de Fortaleza. Contudo, na referida lei ndo ha descrigao especifica de
cada zona. Nas informacdes disponiveis em website oficial, a Seuma apresenta
uma breve descrigdo do que é esperado estimular e regulamentar em cada zona,
assim como uma breve motivagao sobre os atributos que levaram a definicdo da
area como Zedus.

Dentre as 15 estratégias que a PDUBC elenca para alcangar seu objetivo,
se destaca para o planejamento urbano da cidade:

exercer o planejamento, a conservagao e controle do uso e ocupagao
do solo urbano e de sua infraestrutura de forma equilibrada e
sustentavel, de modo a evitar sua ociosidade ou sobrecarga e com
vistas a otimizar os investimentos coletivos, mediante a adocéo dos
conceitos, diretrizes, principios e medidas para o desenvolvimento
sustentavel de baixo carbono e para tornar Fortaleza uma cidade
compacta e resiliente.

Contudo, como pode ser visto na Figura 04, quatro Zedus encontram-se,
pelo menos parcialmente, em Zonas de Ocupacédo Restrita (ZOR) — Anel Viario
(trechos 1 e 2), BR116 (trecho 4) e perimetral sul. Como consta no Anexo 01,
para essas areas o instrumento da ZEDUS pretende estimular inclusive o uso
habitacional, indo na contra mao do que prevé o zoneamento do PDPFor e,
também, a PDUBC, quando presume uma cidade resiliente e compacta. Da
mesma forma, apenas sete — Anténio Bezerra, Carlito Pamplona, Centro (trecho
1 e 2), Porangabussu, Montese e Vila Unido — encontram-se nas zonas que o
PDPFor considera como infraestruturadas, as chamadas Zona de Ocupacéao
Preferencial (ZOP1 e 2).

Quanto ao risco climatico, as Zedus também apresentam um
posicionamento contraditério. Como visto anteriormente na Figura 03, os bairros
com maior risco climatico concentram-se na por¢cdo oeste da cidade, e mais
ainda na porgéo sudoeste, area da cidade com ocupagédo marcada por antigos
conjuntos habitacionais e assentamentos precarios — embora estes estejam
distribuidos por todo o municipio. Ao sobrepor a localizagcédo das Zedus, destaca-
se claramente a Zedus Perimetral Oeste, que corta o bairro Bonsucesso,
classificado atualmente como de maximo risco climatico. Mas, igualmente
preocupante, é a Zedus Bonsucesso, localizada ao lado, que prevé o estimulo a
implantag&o de pequenos comércios e servigos, o que pode estimular ainda mais
0 adensamento local.

Com base nessa analise, pode-se inferir que as Zedus localizadas na
porcdo norte da cidade, como a Aldeota e a Varjota, ndo possuem
incongruéncias quanto ao risco climatico. Contudo, este indice € composto de
diversos indicadores, que isoladamente, ja podem ser considerados como riscos
para pessoas mais vulneraveis. Nesse caso, para esta area da cidade, devido a
alta impermeabilizagdo do solo e a verticalizagdo existente, € identificado como

7 Disponivel em: https://urbanismoemeioambiente.fortaleza.ce.gov.br/images/urbanismo-e-meio-
ambiente/legislacao-municipal/lei complementar 236 2017.pdf Acessado em 03 de agosto de 2021.
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risco as temperaturas extremas. Esse fenbmeno, conhecido como ilhas de calor,
impulsiona a utilizacdo de formas de resfriamento que podem reforcar as
emissoes de GEE. Assim, intensificar ou implementar qualquer atividade nestas
areas deveria, primordialmente, considerar esse risco climatico.

@ RISCO CLIMATICO E ZEDUS

ALDEOTA
ANEL VIARIO-TRECHO 1
ANEL VIARIO-TRECHO 2
ANTONIO BEZERRA
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BR116 - TRECHO 1
BR116 - TRECHO 2
BR116 - TRECHO 3
BR116 - TRECHO 4

10 CARLITO PAMPLONA

11 CENTRO - TRECHO 1
. ZEDUS 12 CENTRO - TRECHO 2

13 FRANCISCO SA

14 MESSEJANA

15 MONTESE

16 OLIVEIRA PAIVA

17 PARANGABA

18 PERIMETRAL OESTE

19 PERIMETRAL SUL

20 PORANGABUCU

21 SEIS BOCAS

22 VARJOTA

23 VILA UNIAO

NV OoONONULDAE WNE

CAUCAIA
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SOFTWARE: QGIS

Figura 5 - Risco Climatico e Zedus. Elaborado pela autora.

CONCLUSAO

Esta analise demonstra que, ao induzir a ocupacdo em territérios
notadamente frageis, o instrumento urbanistico das Zedus além de contradizer
o definido no PDPFor e na PDUBC, aumenta a inseguranga diante dos efeitos
das mudancas climaticas. Afinal, diante de impactos ainda nao completamente
previstos, qual a seguranga em ocupar estas areas?

Outro ponto igualmente importante e de dificil mensuragéo é o efeito
negativo da ocupagdo dessas areas para as emissbes de GEE. Como
demonstraram todos os inventarios realizados sobre as emissdes da cidade — e
como demonstram as tendéncias internacionais — o transporte motorizado é o
maior emissor em zonas urbanas. Assim, incentivar a ocupagdo com uso
habitacional de algumas destas Zedus, notadamente as localizadas em ZOR,
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simplesmente pela proximidade com uma via expressa, pode gerar um efeito
contrario, expandindo a necessidade de transporte para essas areas.

Ja para as zonas infraestruturadas, onde o instrumento da Zedus pode
ser, a priori, positivo, é preciso considerar os componentes do risco climatico e
principalmente qual o tipo de intensificagdo € estimulado, o que nédo é
determinado pela legislag&o.

Ao revisitar os principios evocados pela PDUBC e pela PMSMC, verifica-
se a alusao aos principios da precaucao - quando houver ameacga de danos
Sérios ou irreversiveis, a auséncia de absoluta certeza cientifica ndo deve ser
utilizada como razao para postergar medidas eficazes e economicamente viaveis
para evitar ou minimizar a degradacdo ambiental e mitigar seus efeitos
negativos; e prevengao - ado¢do de medidas capazes de evitar ou minimizar a
interferéncia antropica perigosa no sistema climatico. Estes principios tém sido
adotados diante da incerteza sobre os efeitos adversos das MC, como forma de
evitar danos ou mitiga-los. Todavia, ao adotar instrumentos de planejamento
urbano que induzem a ocupagao em areas e formas que geram duvidas quanto
aos riscos diante das MC, as Zedus os contradizem.

Importante destacar que este estudo ndo esgota a tematica, de forma que
as Zedus n&o poderiam ser consideradas um instrumento incompativel com a
agenda de mudangas climaticas. Mas, diante do que apresentado nas
legislagbes de Fortaleza, € possivel concluir, desde ja, que ele esta sendo
aplicado de forma contraditéria ao preconizado pela propria climatica municipal.
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