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RESUMO

Embora as cidades brasileiras estejam desempenhando um papel ativo no desenvolvimento e na
implementacdo de politicas climaticas, em particular via Planos Locais de A¢do Climdtica
(PLACs), no Brasil os centros urbanos ainda sdo territorios permeados por profunda
desigualdade socioespacial que se aprofundar dada a assimetria dos impactos das mudancas
climaticas em populagoes vulnerabilizadas. O objetivo principal deste estudo é explorar uma
proposta de framework analitico sobre como as cidades tém reconhecido e integrado essas
desigualdades em seus planejamentos de agoes climdticas. Os PLACs sdo projetados para
moldar a forma como as cidades lidam com as estratégias de mitiga¢do e de adapta¢do as
mudangas climaticas e possuem um grande potencial para integrar praticas de planejamento
mais equitativas envolvendo e priorizando comunidades marginalizadas. A literatura tem
explorado diversas formas de avaliar planejamentos climaticos considerando temas de equidade
e justica climatica. No entanto, tais temas ainda ndo foram devidamente explorados no contexto
brasileiros. Portanto, propomos aqui um modelo analitico a partir do qual tais planos podem ser
avaliados em dimensées de equidade.
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Destaques (highlights)

e Impactos da mudanga climatica afetardo desproporcionalmente populagdes mais
vulneraveis aos riscos climaticos;

¢ Em determinados contextos, a existéncia de planos locais de acdo climatica ja pode ser
associada a resultados climaticos positivos e mensuraveis;

o Consideragdes de equidade muitas vezes sdo deixadas de lado em comparagdo com
outros imperativos econdmicos ¢ ambientais no momento de implementagao;

e Além de metas voltadas ao aumento da equidade nos planos municipais, €
imprescindivel que as cidades estabelegcam objetivos mensuraveis, passiveis de
monitoramento sistematico para avaliar seus resultados em termos de equidade.

INTRODUCAO
A medida que mais cidades se conscientizam e se comprometem com a
formulagado de Planos Locais de Acdo Climatica, as perguntas sobre se e como tais planos

podem ser implementados de forma equitativa prevalecem. A literatura sobre local
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climate action e de justi¢a climatica tem abordado a importancia de integrar comunidades
vulnerabilizadas ou marginalizadas que estdo mais expostas aos impactos € riscos
climaticos. Considerando que os impactos da mudanca climatica afetardo
desproporcionalmente populagdes mais vulneraveis aos riscos climaticos, solu¢des de
planejamento e outros esfor¢os de adaptagdao e mitigacao climatica em larga escala t€ém
potencial tanto para sanar quanto para impactar negativamente comunidades
marginalizadas (ou mesmo proteger algumas em detrimento de outras). Considerando a
mudancga climatica como uma questao de equidade e justica socioambiental, perguntar
quem ganha e quem perde com os esforcos de mitigacdo e adaptacdo gera
questionamentos sobre inclusdo de aspectos de equidade no planejamento climatico das
cidades. O processo de tomada de decisdo de planejamento publico é permeado por
diversas consideragdes que podem invisibilizar questdes de equidade e justica climatica
em favor de medidas mais tangiveis ou praticas.

Baseado em uma revisdao de literatura focada em avaliagdo de tematicas sobre
equidade de planos de agdo climatica, este estudo explora: (1) como a literatura tem
avaliado as questdes de equidade em planos de adaptacio e mitigacio climatica e (2)
identifica possiveis indicadores, tematicas e dimensoes para formulacio de um
modelo analitico para avaliacdo de equidade presente nos planos de acio climatica
de municipios brasileiros. Ao explorar esses objetivos almejasse contribuir para o
conhecimento sobre como abordar questdes de equidade nos planos locais de clima, o que
sera util para pesquisadores e profissionais atuando no campo de planejamento urbano.
Apresentamos uma analise atualizada dos estudos neste campo, com uma sistematizagao
das tematicas e indicadores, dessa forma explorando uma lacuna na literatura ao

investigar como as metas de equidade sao conceituadas, medidas e avaliadas.

REVISAO LITERATURA

Assim como em outros paises, no Brasil a governanga climatica ocorre em um
sistema multinivel, abarcando jurisdi¢des federais, estaduais e locais. No ambito local,
nos ultimos anos, as cidades brasileiras tém desempenhado um papel crescente no
planejamento de adaptagdo e mitigacdo climatica, formulando e promovendo planos de
acdo climatica (PLACs). Apesar da importancia e mobilizacdo internacional em torno da
Agenda Climatica, no Brasil ainda sdo poucos os municipios que apresentam PLACs,
documentos estratégicos voltados para diagndstico local e planejamento de agdes de

mitigacdo e adaptagdo dos impactos da crise climatica nos territérios. Assim, a presenga



desses instrumentos se torna importante para o entendimento sobre como o tema de
equidade esta presente nas politicas climaticas no cenario subnacional.

A literatura especializada tem demonstrado que agdes e politicas climaticas locais
sao dependentes de forma significativa do sistema politico no qual estdo inseridas, ou
seja, da participagdo em um sistema multinivel e das intervengdes e politicas estruturantes
advindas de niveis supraordenados (Ferreira, 2020; Kern et al., 2023; Osthorst, 2021;
Nagel e Schifer, 2023). Porém, quando se trata da implementacdo dessas metas,
estratégias ou politicas, os governos ou administragdes locais sao os protagonistas no caso
das medidas de adaptacdo e de mitigagdo em alguns setores majoritariamente
relacionados a area de infraestrutura (como mobilidade, energia ou construgdo) (Nagel e
Schéfer , 2023). Pesquisas mostram que politicas climaticas sdo altamente responsivas
aos niveis de financiamento climatico disponivel e que restricdes or¢amentarias limitam
os tipos de agdo climatica que as cidades buscam, diminuem o tempo ¢ a duragao dos
esfor¢os climaticos e retiram dos governos municipais ¢ das comunidades locais a
autonomia e o poder de decisdo sobre quais acdes e politicas devem ser implementadas
(Diezmartinez e Gianotti, 2024).

Hé4 um consenso crescente na literatura especializada de que os impactos das
mudangas climdaticas tendem a agravar as desigualdades socioecondmicas preexistentes
em niveis nacional e urbano. Contudo, pesquisas no campo da justica climatica indicam
que as respostas institucionais e politicas do planejamento urbano frente as mudangas
climaticas podem constituir oportunidades estratégicas para a mitigacdo das
desigualdades sociais, raciais e econdmicas, desde que implementadas de forma eficaz
(Smit e Pilifosova, 2023). Esses esfor¢os ndo apenas responderiam aos legados historicos
e estruturais de desigualdade sistémica, mas também contribuiriam para a redu¢do dos
impactos futuros desproporcionais decorrentes das alteracdes climaticas, promovendo,
uma agenda de justiga climatica que integra equidade social e sustentabilidade ambiental.

A literatura mostra que, em determinados contextos, a existéncia de planos locais
de acdo climatica (PLACs) ja pode ser associada a resultados climaticos positivos e
mensuraveis - evidéncias sugerem que cidades que implementam PLACs adotam um
maior numero de estratégias de mitigagao de gases de efeito estufa (GEE) em comparagao
com aquelas que nao possuem tais planos (Morrison, 2017).

Embora frequentemente reconhecidas como um elemento central na teoria do
planejamento para sustentabilidade e enfrentamento das mudangas climaticas, as questdes

relativas a equidade tendem a ser marginalizadas em relacdo a outros imperativos



econdmicos ¢ ambientais. Uma analise de planos climaticos de 28 cidades americanas de
médio e grande porte revelou que poucas delas incorporaram a equidade como
componente essencial em suas estratégias Caggiano et al (2023). Portanto, persiste a
necessidade de aprofundar pesquisas que investiguem os mecanismos pelos quais a
justica € mensurada e operacionalizada por meio de estratégias especificas no ambito
local. Essa lacuna evidencia a importancia de desenvolver metodologias robustas para
avaliar e atualizar continuamente as dimensdes de justi¢a nos processos de planejamento
climéatico urbano, de modo a garantir uma abordagem mais inclusiva e eficaz na redugao
das desigualdades socioambientais.

Radatus-Smith et al (2025) fazem uma avaliacdo dos Planos Locais de Agao
Climatica de 20 cidades canadenses quanto as formas de incorporagao de consideracio
de equidade em suas acdes. A partir de um framework, os autores avaliam os processos
de desenvolvimento dos planos, a colaboragdo com as partes interessadas, a
responsabilidade sobre as agdes e os métodos de avaliagdo e constatam que, em geral, os
PLACs municipais canadenses ndo se aprofundam o suficiente na abordagem das
injusticas sociais. Eles concluem que embora os planos incluam a linguagem de equidade
nos PLACs, a maioria das cidades avaliadas ndo obteve pontuagdes altas nos critérios de
avaliacdo devido a limitagdes nas descrigdes e na transparéncia do plano ou a falta de
acoOes tangiveis para possibilitar impactos positivos relativos a elementos de equidade
(Radatus-Smith, 2025).

Por sua vez, Caggiano et al (2023) exploram como os planos climaticos de cidades
dos EUA conceituam equidade e se propdem a medir sua concretizagdo. Os autores
constatam que, entre as grandes cidades dos EUA com PLACs, menos de um terco inclui
indicadores mensuraveis para avaliar o progresso na consecucao das metas de equidade.
Em todo o planejamento de adaptagdo e mitigagdo climatica, apenas dezenove cidades
incluiram metas de equidade. Caggiano et al (2023) destacam ainda que os elementos
mais mencionados em PLACs associados a indicadores de equidade sdo género, renda,
raca e etnia, equidade entre areas espaciais e indicadores gerais de vulnerabilidade.
Também foi notada uma auséncia nos planos de enfoque as pessoas com deficiéncia e
consideragoes de faixas etarias (Bell et al, 2020).

O'Donnell e Doyon (2023) argumentam que as avaliagdes dos planos precisam
ultrapassar simplesmente a linguagem e analisar os indicadores construidos nos planos
para averiguar como estes poderiam promover uma mudanga efetiva em termos de

equidade. J& Shi et al. (2016) debatem que sem indicadores claramente definidos e



mensuraveis, as reivindicagdes de equidade e justica nos PLACs correm o risco de se
tornarem window-dressing (fachada) em vez de prioridades institucionais e politicas bem
fundamentadas. Portanto, sem a devida consideragdo e sem indicadores mensuraveis, as
mencdes de equidade e justica podem se tornar simbolicas e ndo gerar a mudanga positiva

pretendida.

METODOLOGIA

Para analisar os componentes de um modelo de anélise dos PLACs, foi realizada
uma revisao da literatura focada em acdes climaticas locais e avaliacao de equidade dos
planos. A partir das discussdes e variaveis identificadas na revisao da literatura, construiu-
se um primeiro modelo de analise para discussdo. O objetivo deste artigo é contribuir para
o desenvolvimento de um método objetivo e aplicavel para a andlise de um tema
intrinsecamente permeado por dimensdes subjetivas e contextuais, contribuindo assim
para a construg¢do de politicas publicas mais transparentes, responsaveis e eficazes na
promogao da justica climatica. Cabe ressaltar que ndo pretendemos comparar o contexto
dos planos, pois isso varia muito no pais; em vez disso, o objetivo ¢ esclarecer a inclusao

de elementos de equidade em relagdo aos seus esforg¢os de agdo climatica dos planos.

RESULTADO E DISCUSSAO

O modelo de avaliagdo aqui construido procura integrar seis critérios de avaliacdo
em um modelo de andlise. Primeiramente, adotamos as quatro dimensdes, desenvolvidas
por Radatus-Smith et al (2025), (1) o Processo pelo qual os planos foram desenvolvidos,
(2) a Colaboragao com as partes interessadas, (3) a Responsabilidade pelas agdes
(Ownership) e (4) os métodos de Avaliagdo explicitamente mencionados nos planos para
acompanhar o progresso da implementacdo associados a questdes de equidade. De acordo
com os autores, essa estrutura busca ultrapassar uma abordagem superficial (planos
meramente bem-intencionados), procurando por evidéncias de agdes climaticas

mensuraveis voltadas para a equidade.

Quadro 1 — Critérios — definicio das dimensdes de avaliacao

Dimensio Descricao
“Avalia se as diferentes comunidades constituintes e suas necessidades foram
Processo consideradas durante a elaboragdo dos planos, analisando a linguagem e a
estrutura dos planos” Radatus-Smith et al (2025:6).




“Avalia se os PLACs refletem as necessidades locais por meio do envolvimento
Colaboracio das comunidades, destacando a importancia do planejamento inclusivo ™.
Radatus-Smith et al (2025:6).

“Examina a responsabilidade e a alocagdo de recursos, garantindo que os
compromissos com as metas de equidade sejam acionadveis e ndo apenas
aspiracionais”. Radatus-Smith et al (2025:6).

“Mede a presenga de mecanismos de rastreamento para avaliar o progresso em
Avaliagao relag¢do as metas de equidade declaradas, embora reconheca que a eficacia
desses métodos pode variar”. Radatus-Smith et al (2025:6).

Fonte: adaptado de Radatus-Smith et al (2025).

Responsabilidade
(Ownership)

O segundo critério a ser observado ¢ separar as agdes e indicadores apresentados
pelo eixo de adaptagdo e/ou mitigagao conforme indicado no PLAC. Essa distingao
permitird identificar se consideragdo de equidade e justica climatica nos planos estdo
sendo mais incorporadas em agdes de mitigacao ou adaptagdo. Ambas possuem potencial
de reduzir ou perpetuar desigualdades historicas e socioambientais dentro das
especificidades de suas agoes.

O terceiro critério olha para as categorias tematicas abordadas pelos planos, aqui
trazemos aqueles que a literatura indica como os mais mencionados nos planos, e
apresentados no quadro 2 abaixo. Entretanto, outras tematicas podem surgir ao longo da
analise dos planos e serdo adicionadas para complementar as demais categorias ja
mapeadas. Neste critério também sera possivel medir e comparar o grau de aderéncia a
questdes de equidade entre as categorias tematicas, seja por consideragdes espaciais,
renda, raca, género ou outros tipos de vulnerabilidade.

O quarto critério diz respeito aos indicadores que fazem mengdes diretas as
questdes de equidade considerando os elementos mais mencionados ainda de acordo com
a literatura especializada. Aqui, considerando especificidades do contexto e da realidade
brasileira, ja incluimos duas categorias adicionais: Populacdes ribeirinhas, quilombolas,
populacdes indigenas e Equidade em dareas espaciais vulnerabilizadas (comunidades
costeiras, favelas e demais termos que possam se referir a comunidades periféricas).

O quinto critério se refere as métricas aplicadas nos planos e se estas fazem
mencdes diretas a aspectos de equidade — consideramos trés niveis de aderéncia possivel.
Por fim, consideramos relevante incluir um sexto e ultimo critério para identificar e
codificar os indicadores por tipo de resultado esperado (se estdo relacionados a questdes
de satde, ecoldgicas e ambientais, infraestrutura e outros).

O quadro 1 abaixo traz uma lista ndo exaustiva de elementos de equidade que
podem ser identificados na avaliagdo de equidade em planejamentos climaticos.

Idealmente, para além de indicadores e temas de equidade serem encontrados nos PLACs,



esses indicadores devem estar associados a agdes e/ou resultados diretamente conectados

as categorias tematicas demonstrando um alto nivel de conhecimento sobre potenciais

impactos das 4reas tematicas em questdes de equidade e justica climatica.

Preferencialmente, indicadores em areas tematicas também deveriam abordar tipos de

equidade com métricas proprias — apesar da literatura apontar que ainda ha poucos

esforgos nesse sentido.

Em relagdo aos indicadores e métricas de equidade, propde-se seguir critérios ja

empregados em outras pesquisas nas quais os tipos de impactos de equidade sao avaliados

de acordo com sua clareza na pratica. Ou seja, um indicador tinha de ser quantificavel

para monitoramento futuro e, a0 mesmo tempo, visar a um determinado bairro, grupo

demografico ou populagdo vulneravel identificada de outra forma (em vez de medir a

mudanga em todos os grupos).

Quadro 2 — Elementos de equidade em planejamentos climaticos

Dimensoes Eixo Cate’gqua Indicador Métrica Tipo de Resultado
tematica
Género
Renda
e Raca e Faz mencio clara a
e Pessoas com grupos
e Transporte deficiéncia margi~nalizados ou e Sande
e Habitagio Idade questdes de e Ecologicos
* Qualidade do ar P'op}ll'agf)es equldade’ e Investimento
e Risco de rlb'elrlnhas, (mer}sufag/el € financeiro
Processo desastres qullomb~o las, passive he " ¢ Infraestrutura
o Alimentos e Pop’ulac;oe*s acomparamett °) nova ou
agua indigenas o Se felacmna a atualizada
Colaboragio .. - . Energia Equidade em dreas indicador com o Comportamentos
Mitigagdo e Espaco verde espaciais meggﬁo de . de ingividuos
e Empregos vulneral?lllzadas ec~1u1dade, porer grupos, emprésas
Ownershi 5 d (comunidades nao tr’az metrica & agentes
P Adaptagio verdes costeiras, especifica de g .
o ParlrtlF:lpagﬁo favelas...)* equidade govem~amentals
Avaliacio P ubh?a Mengcdes sobre (mensuravel e * Med1c;ao~ de
¢ * Plancjamento interseccionalidade passivel de pontuagoes
gerale Mengdes a acompanhamento, agregadas que
avaliagao de indicadores gerais mas ndo demonstra avaliama
vulnerabilidade de vulnerabilidade impacto em pop Vulnergbllldade
. Sew.iqos (como indices de vulneravel) em desigualdades
publicos vulnerabilidade * Nao possui relagéo sobrepostas
social que agregam com temas de
desigualdades equidade
sobrepostas e
compostas)

Fonte: elaborado pela autora com base em Radatus-Smith et al (2025); Caggiano et al (2023).

*temas especificos do contexto brasileiro




A avaliacdo dos elementos mapeados acima se dard de forma cruzado, por
exemplo, identificando no eixo (mitiga¢do ou adaptagdo) a qual dimensdo aquela acao se
refere, a qual categoria ela se relaciona e se possui indicadores e métricas especificas de
equidade e, por fim, qual o tipo de resultado esperado. Essa avaliacao sera realizada em
uma avaliagdo quantitativa do conteido dos planos, cuja pontuagdo sera construida

posteriormente.

CONSIDERACOES FINAIS

Para a implementacdo eficaz de acdes climdticas urbanas pautadas na justica
social, argumenta-se que, além da definicdo de metas finais voltadas ao aumento da
equidade nos planos municipais, ¢ imprescindivel que as cidades estabelecam objetivos
mensuraveis, passiveis de monitoramento sistematico para fins de avaliagdo continua.
Ciente de que a discussdo sobre justica climatica e vulnerabilidades socioambientais
extrapola o conceito de equidade, este artigo faz uma primeira tentativa de sistematizar
um modelo de analise que pode ser expandido para integrar outros critérios e categorias
de analise dos planos de agdo climatica.

Este estudo concentra-se especificamente na anélise sobre como os PLACs estao
enquadrando e abordando as questdes de equidade e vulnerabilidade socioambiental por
meio da aplicagdo de uma modelo de andlise. De modo critico, a pesquisa nao objetiva
avaliar a efetiva implementacdo das estratégias propostas, mas sim examinar se os planos
incorporam intencionalmente estratégias para a implementagdo e o monitoramento
continuo do progresso de agdes climaticas e seus impactos em questdes de equidade. Essa
abordagem permite compreender o grau de comprometimento dos PLACs com a
operacionalizacdo de principios de justica e equidade no ambito do planejamento
climatico local, destacando a importdncia de mecanismos institucionais para

acompanhamento e avalia¢dao das agdes previstas.
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