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Sessdo Tematica 2: Desenvolvimento regional: politicas, escalas e agcoes

Resumo: Este artigo investiga o papel do planejamento regional frente a eventos climaticos extremos como o

ocorrido no Rio Grande do Sul em 2024. Parte-se do pressuposto que o planejamento regional foi enfraquecido

nas Gltimas décadas, dificultando a atuacao em desastres ambientais. A descentralizacdo da gestao do territorio,

facilitada pela Constituicao Federal de 1988, resultou na emancipagao de grande quantidade de municipios, muitos

dos quais sem corpo técnico para lidar com questdes ambientais. O recorte escolhido foi o COREDE Serra,

composto por 32 municipios e afetado por inundacgoes e deslizamentos no evento climatico de maio de 2024.

Caracteriza-se o COREDE Serra e discute-se sobre o planejamento marcado pela flexibilizacao da legislacao

urbanistica e pelo protagonismo municipal. Abordam-se também politicas regionais do Rio Grande do Sul, como

Planos de Bacia, Consércios e os COREDEs. Assim, busca-se discutir sobre a relevancia da regionalizacao diante

dos desafios das mudancas climaticas, que ultrapassam limites municipais.

Palavras-chave: Planejamento Regional; Eventos climaticos; Legislacao Urbanistica; Coredes.
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ARTICULATION OF URBAN AND REGIONAL PLANNING IN THE
FACE OF CLIMATIC EVENTS: COREDE SERRA IN RIO GRANDE DO
SUL

Abstract: This article investigates the role of regional planning in the face of extreme weather events such as the one that
occurred in Rio Grande do Sul in 2024. It operates on the premise that regional planning has been weakened in recent
decades, making it difficult to respond to environmental disasters. The decentralization of land management, encouraged
by the 1988 Federal Constitution, resulted in the emancipation of a large number of municipalities, many of which had
no technical staff to deal with environmental issues. The research area chosen was COREDE Serra, made up of 32
municipalities and affected by floods and landslides in the May 2024 climate event. The COREDE Serra is characterized,
and a discussion is held on planning marked by the flexibilization of urban legislation and municipal protagonism. It also
discusses regional policies in Rio Grande do Sul, such as Basin Plans, Consortia and the COREDEs. The aim is to discuss
the relevance of regionalization in the face of the challenges of climate change, which go beyond municipal boundaries.

Keywords: Regional Planning; Climatic Events; Urban Planning Legislation; Coredes.

ARTICULACION DE LA PLANIFICAgléN URBANA Y REGIONAL
FRENTE A LOS FENOMENOS CLIMATICOS: COREDE SERRA EN
RIO GRANDE DO SUL

Resumen: Este articulo investiga el papel de la planificacion regional ante fenémenos meteorologicos extremos como el
ocurrido en Rio Grande do Sul en 2024. Parte del supuesto de que la planificacion regional se ha debilitado en las ditimas
décadas, lo que dificulta la respuesta a las catdstrofes climaticas. La descentralizacion de la gestion del territorio,
incentivada por la Constitucién Federal de 1988, resulté en la emancipacion de un gran nimero de municipios, muchos
de los cuales no contaban con personal técnico para tratar las cuestiones ambientales. El drea de investigacion elegida
fue el COREDE Serra, formado por 32 municipios y afectado por inundaciones y deslizamientos en el evento climdtico de
mayo de 2024. Se caracteriza el COREDE Serra y se discute la planificacion marcada por la flexibilizacion de la legislacion
urbana y el protagonismo municipal. También se discuten las politicas regionales en Rio Grande do Sul, como los Planes
de Cuenca, los Consorcios y los COREDEs. El objetivo es discutir la relevancia de la regionalizacién frente a los desafios
del cambio climdtico, que van mds alld de los limites municipales.

Palabras clave: Planificacion regional; Fenémenos climdticos; Legislacion urbanistica; Coredes..
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INTRODUCAO

A historia da urbanizacao esta intrinsecamente ligada a transformacao do meio natural. No
altimo século, as mudancas climaticas tornaram essa ligacao ainda mais evidente, a partir do
crescimento acelerado de metrépoles e megalopoles. Segundo relatorio do IPCC, regides
urbanas também contribuem com 70% das emissoes de carbono relacionadas ao consumo
global (IPCC, 2014). E, ainda, autores da ecologia urbana (Grimm et al, 2008), apontam que as
cidades representam microcosmos do tipo de mudancas que estao acontecendo
globalmente, devido as mudancas no uso e ocupagao do solo, capazes de levar a um aumento
da fragmentacao e da diversidade biologica de pequenas areas, exercendo pressao nos
ecossistemas marginais, com efeitos ecologicos e ambientais negativos. Em 1975, apenas
trés metropoles passavam de 10 milhdes de habitantes, nimero que em 2024 é de 34
cidades. O aumento e a concentracao de populacao nas cidades contribuiram para a maior
concentracdo de CO’ na atmosfera, uma das causas para o aquecimento do planeta e, assim,
de eventos climaticos extremos. Dentre esses eventos esta a ocorréncia de inundacoes,
deslizamentos, calor intenso e enxurradas (IPCC, 2023).

No Brasil, a ocorréncia desses eventos teve um aumento significativo nas Gltimas décadas,
contabilizando 12 eventos climaticos extremos em 2023, sendo nove deles incomuns e dois
sem precedentes (WMO, 2024).

No estado do Rio Grande do Sul, a ocorréncia de eventos climaticos extremos tem se
intensificado desde, pelo menos, o ano de 2020, com ocorréncias de inundagoes, temporais
e deslizamentos. Em setembro de 2023 uma inundagao de grandes proporcoes atingiu a
regiao do Vale do Taquari. No entanto, & em maio de 2024 que o maior evento climatico
ocorreu no estado, apos recordes de precipitacao atingirem, em 10 dias, o volume de chuva
que era esperado em trés meses (Rio Grande do Sul, 2024). Dos 497 municipios do Rio Grande
do Sul, 95 decretaram estado de calamidade publica e 323 estado de emergéncia, com
prejuizos financeiros que passaram de 11 bilhdes (Agéncia CNM de Noticias, 2024). A capital,
Porto Alegre, sofreu com as inundagoes do lago Guaiba, que atingiu a marca de 5,35m, a maior
jaregistrada. Os municipios dos Vales do Rio Pardo, Rio das Antas, Rio Taquari, Rio Jacui e das
demais bacias hidrograficas do estado registraram inundacées e forcaram moradores a
deixarem suas residéncias, o que resultou em mais de 600 mil desabrigados, segundo dados
da Defesa Civil (Defesa Civil, 2024).

No caso dos municipios do Conselho Regional de Desenvolvimento (COREDE) Serra, objeto
deste estudo, o maior impacto do evento climatico extremo se deu através de deslizamentos
de terra, que passaram de 200 pontos e foram registrados, assim como outros danos, em 31
dos 32 municipios do COREDE. Em Veranopolis, um dos municipios mais atingidos por
deslizamentos, a principal via de acesso ao municipio ficou interditada, com danos nas
extremidades e ao longo da rodovia RS 470 (Figura 1). Santa Tereza, por outro lado, sofreu
novamente com a inundacao de grande parte da area urbana do municipio (Figura 2), que ja
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havia sido atingida em 80% de sua area na inundacao de setembro de 2023 (Rio Grande do
Sul, 2024).

Figura 1: Danos na extremidade da

ponte Ernesto Dornelles em Verandpolis - RS em maio de 2024

Fonte: Jornal NB Noticias, 2024

Figura 2: Danos na area central de Santa Tereza - RS
LR

Nota: Fotografia do centro urbano de Santa Tereza apés a inundacdo de maio de 2024.
Fonte: Jornal Pioneiro, 2024

A proximidade dos eventos climaticos extremos demonstra que estes devem ser tratados
como prioridade no planejamento e na gestao dos territdrios. A mitigacdo dos danos
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referentes as mudancas climaticas necessita de intervengdes em diferentes escalas: desde
acoes coordenadas internacionalmente, passando por legislacdes a nivel federal, até acoes
regionais e locais (Condon; Cavens; Miller, 2009). Desastres climaticos ndao se atém as
fronteiras entre municipios, principalmente no que tange inundagdes como a ocorrida em
maio deste ano no sul do Brasil. Nesse sentido, mostra-se importante que municipios tenham
uma articulacao regional para gestao de riscos frente a esses eventos.

O que se observa, no entanto, &€ que o municipio ainda assume o protagonismo no
planejamento urbano voltado a mitigacao de desastres - seja através da elaboragao de Planos
Diretores que deveriam direcionar a expansao urbana, seja através de determinacdes de uso
e ocupacao do solo em areas livres de risco.

Buscando investigar qual o papel do planejamento urbano regional frente a eventos
climaticos extremos, ressalta-se sua relevancia técnica como ferramenta de promocao do
desenvolvimento socioespacial (Souza, 2013). E, ainda, como “um método de aplicacao,
continuo e permanente, destinado a resolver, racionalmente, os problemas que afetam uma
sociedade situada em determinado espaco, em determinada época, através de uma previsao
ordenada capaz de antecipar suas ulteriores consequéncias” (Ferrari, 1979, p. 3).

Este trabalho esta dividido em quatro secoes. Apds a introducao, sao apresentados os
materiais e métodos utilizados para alcancar o objetivo proposto. Apos, é caracterizada a area
de estudo: o COREDE Serra, no Rio Grande do Sul, através de indices socioeconémicos,
caracteristicas de recobrimento do solo e os efeitos do evento climatico no relevo da regiao.
A segunda etapa aborda as mudancas da Constituicao de 1988 que ampliaram a autonomia
municipal, aléem da flexibilizacdo do planejamento urbano e das leis ambientais no contexto
do neoliberalismo. Apds, sao apresentadas e discutidas legislacbes e propostas de
regionalizacao do planejamento e de que forma essas politicas estao relacionadas a questao
ambiental. Por fim, sao apresentadas as consideragdes finais do estudo.

MATERIAIS E METODOS

A primeira etapa do trabalho se refere a pesquisa bibliografica e de apreensao sobre a area
de estudo: os municipios do COREDE Serra, no Rio Grande do Sul, que sofreram com os efeitos
do evento climatico ocorrido no estado em maio de 2024. Para isso, foram utilizados
indicadores socioeconémicos da Fundacao de Economia e Estatistica do Rio Grande do Sul
(FEE, 2024) e do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE, 2024). E apresentada
uma leitura a partir da paisagem da regiao, demonstrando as transformacoes no uso do solo
a partir de dados da plataforma MapBiomas (2024), assim como as caracteristicas naturais
do relevo que fizeram o evento climatico causar grande nimero de deslizamentos.

A segunda etapa é feita através de pesquisa bibliografica e documental (leis) a respeito das
mudancas trazidas na Constituicao de 1988 que propiciaram maior autonomia aos municipios
na gestao publica. Também sao apresentadas as questoes relativas a flexibilizacao do
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planejamento urbano e das legislacoes ambientais, tendo como contexto a ascensao do
pensamento neoliberal.

A terceira etapa refere-se a pesquisa documental sobre a forma com que o planejamento
regional se insere na area de estudo, através dos consorcios intermunicipais, dos planos de
bacia e do proprio COREDE. Para definicao dos diferentes orgaos de planejamento foram
utilizados os sites de cada organizagao. No caso do Consorcio de Integracao Sul e Sudeste a
analise das acoes do grupo em relacao a questao ambiental foi feita com base na Carta de
Porto Alegre, documento redigido no dltimo encontro do grupo. Com relacao ao COREDE
Serra, foi analisado o documento chamado Plano Estratégico Participativo de
Desenvolvimento Regional do COREDE Serra 2015-2030. Busca-se compreender de que
forma essas organizacGes atuam no que tange a questao ambiental e o planejamento de
acoes coordenadas em caso de eventos extremos.

Por (ltimo, é feito o cotejamento das informacoes analisadas a fim de refletir sobre os
desafios e potencialidades do planejamento urbano regional na mitigacao de danos causados
por eventos climaticos extremos.

CARACTERIZAGCAO DA AREA DE ESTUDO: O COREDE SERRA

O Conselho Regional de Desenvolvimento Econémico e Social da Serra (COREDE Serra) se
localiza na por¢ao nordeste do estado do Rio Grande do Sul e é constituido por 32 municipios,
sendo eles: Antonio Prado, Nova Bassano, Bento Goncgalves, Nova Padua, Boa Vista do Sul,
Nova Prata, Carlos Barbosa, Nova Roma do Sul, Caxias do Sul, Parai, Coronel Pilar, Pinto
Bandeira, Cotipora, Protasio Alves, Fagundes Varela, Santa Tereza, Farroupilha, Sao Jorge,
Flores da Cunha, Sao Marcos, Garibaldi, Sao Valentim do Sul, Guabiju, Serafina Corréa,
Guaporé, Unido da Serra, Montauri, Veranopolis, Monte Belo do Sul, Vila Flores, Nova Araga e
Vista Alegre do Prata (Figura 3).
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Figura 3: Localizacdo e municipios do COREDE Serra
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Os municipios com maior populagao do COREDE Serra sao Caxias do Sul (463.501 habitantes),
Bento Gongalves (123.151 habitantes) e Farroupilha (70.286 habitantes) segundo o censo de
2022 do IBGE (IBGE, 2022). Também ha um conjunto de nove municipios com populacoes
entre 10 e 30 mil habitantes e os demais 20 municipios sao de pequeno porte, com
populagdes abaixo de 10 mil habitantes (FEE, 2015)

0 Conselho Regional de Desenvolvimento (COREDE) Serra foi instituido em 1991 e faz parte
da Regiao Funcional 3 de planejamento do Estado do Rio Grande do Sul. Caxias do Sul
destaca-se como o municipio com maior representatividade na inddstria estadual, compondo,
junto com Porto Alegre, o principal eixo de desenvolvimento econdmico do estado. O COREDE
Serra abrange parte da Regidao Metropolitana da Serra Galcha e possui a terceira maior
concentracao populacional do estado, configurando um aglomerado urbano com grande fluxo
de mercadorias e elevado nimero de passageiros (Conselho Regional de Desenvolvimento do
COREDE da Serra, 2017).

A regido onde se localiza o COREDE Serra possui grande disponibilidade de recursos hidricos,
com uma densa malha hidrografica formada por rios e arroios que compdem as bacias
Taquari-Antas e Cai. As areas urbanas dos principais municipios (Caxias do Sul, Bento
Gongalves e Farroupilha) concentram mais de 600.000 habitantes e abrigam a maior parte
das atividades industriais, com destaque para o setor metalmecanico, além do comércio e
servicos (Conselho Regional de Desenvolvimento do COREDE da Serra, 2017).
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Os Conselhos Regionais de Desenvolvimento (COREDEs), instituidos pela lei estadual 10.283
em 17 de outubro de 1994, sao foruns de debate voltados a promocao de politicas e
iniciativas que buscam impulsionar o desenvolvimento regional. Sao ao todo 28 COREDES que
dividem o estado do Rio Grande do Sul, e foram criados devido a caracteristicas em comum
entre os municipios que os compoem (FEE, 2015).

Uma caracterizacao da paisagem auxilia na compreensao da estrutura regional, associada,
sobretudo, as dinamicas econdmicas das Gltimas décadas. Para compreender a paisagem é
necessario compreender as condicoes sociais, historicas e econdémicas que levaram a este
cenario:

A paisagem nada tem de fixo, de imével. Cada vez que a sociedade passa por um processo de
mudanca, a economia, as relacoes sociais e politicas também mudam, em ritmos e intensidades
variados. A mesma coisa acontece em relagao ao espaco e a paisagem que se transforma para
se adaptar as novas necessidades da sociedade. (SANTQS, 2009, p. 54)

A transformacao da cobertura do solo, seja por desmatamento, urbanizacao ou mudancas no
uso da terra para agricultura traz reverberacdes quanto as mudancas climaticas. Essa
alteracao interfere em diversos processos climaticos, amplificando os efeitos do aquecimento
global. Por exemplo, a vegetacao auxilia na regulacao do ciclo hidrolégico, absorvendo agua
do solo e liberando-a para a atmosfera por meio da transpiracao. A remocao da cobertura
vegetal altera esse processo, afetando os padroes de precipitacao e aumentando o risco de
eventos extremos como secas e inundacoes (IPCC, 2014).

Quando observada a participagao da cobertura do solo para o COREDE Serra, utilizando a
plataforma do projeto MapBiomas (2024), verifica-se a reducao na participacao da vegetagao
nativa, especialmente da formacao florestal. Essa reducao é significativa, sobretudo, quando
consideramos que esta regiao € parte do Bioma Mata Atlantica. Em contrapartida, verifica-se
o aumento de areas destinada ao setor primario, especialmente quanto ao cultivo da soja e a
pratica dasilvicultura. A Tabela 1 apresenta a participagao da cobertura do solo, por tipo, para
o0s anos de 1985, 2000 e 2022. Ja a Figura 4 demonstra a supressao da cobertura florestal
por outros usos antropicos, seja agrossilvipastoril, seja urbanizacao.
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Tabela 1: Participacao da cobertura do solo por classe no COREDE Serra

Classe Cobertura 1985 2000 2022
\egetacao Formacao Florestal 55,2% 50,5% 48,1%
VVegetacao Herbacea e Arbustiva 8,4% 7,0% 6,9%
Agropecuaria Soja 0,3% 2,8% 9,3%
Outras Lavouras Temporarias 6,0% 5,1% 2,7%
Pastagem 13,4% 10,5% 7.1%
Silvicultura 0,3% 2,0% 4,5%
Mosaico de Usos 14,9% 19,4% 17,4%
Areas nio vegetadas Urbanizacao 1,1% 2,0% 3.2%
Agua Rio. Lago e Oceano 0,6% 0,7% 0,8%

Fonte: Elaborado pelos autores com base em MapBiomas (2024)

Figura 4: Perda de cobertura florestal no COREDE Serra
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O impacto do evento climatico ocorrido em maio de 2024 ultrapassou os limites do municipio,
afetando diversas areas da regiao. A Figura 5 ilustra a abrangéncia dos eventos climaticos em
toda a Regiao Hidrografica do Guaiba. A mancha de inundagao engloba as bacias dos Rios
Vacacai, Baixo Jacui, Pardo, Sinos, Gravatai e Taquari-Antas, evidenciando a magnitude do
fenémeno no territorio.

A area em estudo esta predominantemente inserida na Bacia Hidrografica do Taquari-Antas,
que, devido as suas caracteristicas hipsométricas, € subdividida em um conjunto de sub-
bacias, da qual destacamos trés: Baixo, Médio e Alto Taquari-Antas, esta Gltima inserida na
Serra Geral. Este contexto geografico auxilia para a compreensao dos impactos do evento,
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uma vez que a topografia e a dinamica hidrologica das areas altas da bacia intensificam o
escoamento de agua em direcao as regioes mais baixas. O COREDE Serra, que abrange os
municipios dessa regiao, esta inserido no Alto Taquari-Antas, o que significa que, devido a
configuracao do relevo e das bacias, os efeitos das chuvas fortes sao mais severos nas areas
mais altas, com consequéncias diretas para os municipios a jusante. Em termos de
governanca regional, a Figura 5 também destaca os municipios que compdem a Regiao
Metropolitana da Serra Galcha, enfatizando a interdependéncia dos territorios e a
necessidade de uma abordagem integrada para a gestao dos recursos hidricos e a mitigacao
de desastres naturais na regiao.

Figura 5: Recorte Regional e a Area Diretamente Afetada
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As caracteristicas e os impactos do evento ocorreram de forma distinta conforme a regiao,
em fungao das caracteristicas hidrologicas e geoldgicas de cada area. A mancha de inundagao
apresentada na Figura 5 demonstra que a inundacao se concentrou principalmente em areas
de média e baixa altitude, o que pode ser explicado pela dinamica das aguas e pela
vulnerabilidade desses territorios a eventos de precipitacao intensa. No que tange aos
movimentos de massa, estes ocorreram principalmente em areas de relevo mais acidentado,
com destaque para a Bacia do Rio Taquari-Antas, especialmente na porcao alta, composta
pelos municipios serranos (Figura 6).
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Figura 6: Proporcdo de cicatrizes de movimentos de massa por Bacia Hidrografica.
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Estudos realizados pela Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS) indicam que as
regioes de maior declive, como evidenciado no levantamento geoespacial (Figura 7),
apresentaram maior suscetibilidade a deslizamentos e desabamentos devido a intensidade
das chuvas. Vale destacar que essa area corresponde a cabeceira de um conjunto de cursos
d'agua, que, devido a precipitagao intensa, causaram significativos impactos a jusante. A
velocidade das aguas, potencializada pela diferenca de nivel do relevo, contribuiu para a
rapidez do escoamento, agravando os danos nas regides mais baixas (IGEO, 2024).
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Figura 7: Areas com maior movimento de massa no COREDE Serra
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Fonte: Elaborado pelos autores com base em MapBiomas (2024), Possantti et al. (2024) e IGEO/CEPSRM/UFRGS
(2024)

AUTONOMIA MUNICIPAL APOS A CONSTITUICAO DE 1988

A Politica Urbana da Constituicao Federal de 1988 ja apontava para uma gestao
descentralizada do territorio, 0 que impulsionou a emancipacao politico-administrativa de
diversos municipios brasileiros, o que também ocorreu no COREDE Serra. Dos 32 municipios
do COREDE Serra, 12 foram emancipados apos 1988, e outros 5 foram emancipados entre
1982 e 1987, no periodo proximo a aprovacao da nova Constituicao (Dalla Libera, 2022).

No entanto, “muitos municipios emancipados encontram dificuldades no que compete a
gestao de seu territorio, seja por auséncia de um quadro técnico qualificado, seja pela
dependéncia dos recursos repassados por transferéncias intergovernamentais, dada sua
baixa arrecadacao” (Dalla Libera, 2022, p.19).

De um lado, a municipalizagao de distritos proporcionou uma proximidade maior da
comunidade com o poder plblico, que muitas vezes ndao atendia as necessidades dos
moradores que se localizavam distantes do distrito-sede. A redistribuicao de recursos e
facilitacao de obter financiamentos e crédito pela via estadual e federal é vista como positiva,
embora crie uma dependéncia dos municipios de menor porte com as outras esferas de
governo:

Compreende-se que, de fato, com a atual distribuicdo tributaria os pequenos municipios
enfrentam dificuldades de arrecadacao propria e seus orcamentos sao dependentes de
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transferéncias intergovernamentais. Ao mesmo tempo, esses municipios promoveram
progresso socioecondmico no territério, principalmente nos indices de desenvolvimento.
Nenhuma das localidades selecionadas vé como negativo o resultado dos processos
emancipatorios, inclusive, os municipios-mae tampouco se interessariam em ter distritos
reincorporados a seus territorios, pelo fato de que passariam a ter mais uma localidade para
atender e investir (Dalla Libera, 2022, p.153).

No caso do COREDE Serra, embora tenham sido constatadas vantagens socioeconémicas na
emancipacao desses pequenos municipios, o planejamento urbano, principalmente no caso
dos 20 municipios com menos de 10.000 habitantes, fica prejudicado quando nao ha, nas
legislacOes federais e estaduais, indices minimos e regramentos urbanisticos que guiem as
decisdes a nivel municipal. No que tange a questao ambiental, a gestao publica de pequenos
municipios tende a ter maiores dificuldades para mitigar e conter danos de eventos climaticos
extremos.

E importante pontuar que, conforme Tomio (2005), a realidade brasileira é singular, em
relacdo as emancipacoes, “nao existindo qualquer referéncia contemporanea a uma
fragmentacao interna tao acentuada (Tomio, 2005, p. 106)". O mesmo autor ainda aponta que
a peculiaridade institucional brasileira “determina um alto grau de instabilidade na federacao
e impede que a dinamica na fragmentacao de governos locais resulte de um planejamento
coordenado dos niveis mais abrangentes de governo (Tomio, 2005, p.103)". Considera-se
que esta fragmentacao e dificuldades em coordenar um planejamento com niveis regionais,
estaduais e federais, apontado por Tomio (2005) somado as dificuldades locais dos
municipios em “exercer a autonomia politica, gerar recursos fiscais, administrar as demandas
locais e executar politicas piblicas” (Tomio, 2005, p.103), resulta em dificuldades para
atuacao na prevencao e mitigacao a eventos climaticos.

Nesse sentido, Aradjo (2005), contribui ao investigar as origens conceituais e histéricas da
instituicao municipal desde Roma até a sua transplantagao para o Brasil, através de Portugal,
e a suainsercao na organizacao federativa. A autora constata que o municipalismo brasileiro,
nao serviu aos principios de autonomia local proprios do self-governement saxdnico, ao
contrario, foi, por reiteradas vezes, um braco politico da centralizacao do poder. Assim, além
das dificuldades identificadas na prevencao e mitigacdao a eventos climaticos, é possivel
inferir, a partir de Aradjo (2005), que a fragmentacao institucional gerada com a autonomia
municipal serviu para permitir a entrada de estratégias neoliberais no planejamento
municipal. Estas estratégias estao relacionadas as flexibilizacdes do planejamento e da
protecao ao meio ambiente, que consequentemente, apresentam reverberagdes negativas
na diminuicao das mudancas climaticas e prevencao e mitigacao a eventos extremos.
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FLEXIBILIZACOES DO PLANEJAMENTO E A QUESTAO
AMBIENTAL

O planejamento urbano busca evitar e reduzir riscos socioambientais por meio de
instrumentos e normas que orientem a ocupagao do solo, levando em conta as caracteristicas
e vulnerabilidades do territorio. Segundo Souza (2015), o planejamento se projeta para o
futuro "com o objetivo de melhor precaver-se contra provaveis problemas ou, inversamente,
com o fito de melhor tirar partido de provaveis beneficios” (Souza, 2015, p.46).

No que tange a politica urbana, esta foi estabelecida através dos Artigos 182 e 183 da
Constituicao Federal de 1988 (BRASIL, 1988), que foram regulamentados através do Estatuto
da Cidade de 2001 (BRASIL, 2001). O Estatuto da Cidade estabelece o municipio como
principal ente federativo de planejamento do territorio, sendo o Plano Diretor o documento
basico para o planejamento municipal, com a participacao da sociedade (BRASIL, 2001).

Nos anos 1990 o neoliberalismo ganha forca no cenario politico e econémico brasileiro,
através da eleicao do Presidente Collor, que deu inicio a implementacao de uma agenda
baseada na desregulamentacao e privatizacées (Paulani, 2006). No planejamento urbano,
isso se reflete na crescente influéncia do mercado nas decisdes sobre o ordenamento
territorial e a flexibilizacdo em diferentes esferas (Dardot e Laval, 2016; Harvey, 2016).

Um dos efeitos da crescente flexibilizacao no planejamento urbano foi o desmonte de
regramentos e de legislagcdes urbanisticas, principalmente a nivel federal. O caso da Lei de
Parcelamento do Solo (Lei 6.766/1979) é not6rio pela transferéncia na tomada de decisao
para os municipios. Dentre as principais alteracoes, destaca-se que a exigéncia de doacao de
areas para uso publico passou a ser de responsabilidade das legislagdes municipais, que
passaram a definir o percentual a ser doado, sem a obrigatoriedade de ter um valor minimo
com base na legislacao federal. Os municipios também tém a competéncia de estabelecer os
usos, indices urbanisticos para parcelamento e ocupacao do solo, bem como os tamanhos
minimos e maximos dos lotes e os coeficientes de aproveitamento (BRASIL, 1999).

Essas mudancas favoreceram os empreendedores e proprietarios de terra ao reduzir as
barreiras regulatodrias e facilitar a aprovacao de projetos. A auséncia de infraestrutura técnica
em muitos municipios, principalmente nas regides com menos recursos, assim como a
pressao exercida pelo mercado imobiliario para flexibilizar indices, faz com que o poder
publico municipal nao tenha meios suficientes para conter a expansao urbana e regular o
ordenamento do territorio (Freitas, 2022).

No que tange a questao ambiental, a flexibilizacao e a “desburocratizacao” foram os termos
mais utilizados no desmonte de politicas ambientais ao longo da década de 90 e nos anos
2000 (Barcelos, 2020). A questao ambiental brasileira teve como marco a Politica Nacional do
Meio Ambiente, Lei n° 6.938/1981, com o0 objetivo preservar e restaurar os recursos
ambientais através da utilizagao racional dos recursos naturais e determinar punicoes para
crimes ambientais (BRASIL, 1981). No entanto, o modelo de desenvolvimento econémico
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neoliberal nao permitiu que regras e regulacoes interferissem na concretizacao de seus
interesses:

A forma como este movimento tem sido reivindicado demonstra as intencées de pavimentar
um caminho permanente de liberalizacdo dos movimentos de expansao do capital e um
esvaziamento do sentido piblico da agenda ambiental, qual seja, produzir mecanismos de
"autorregulacao” a logica de conjunto do regime de acumulagao. No limite, tal movimento busca
desobstruir todo um conjunto de instancias decisérias e dispositivos de prevencao e precaucao
ambientais a um movimento politico de flexibilizagao, onde os setores dominantes orientam os
ritos e critérios de avaliacao ambiental, procurando adequar o licenciamento ao cronograma de
seus negocios. Para isso, a captura do Estado se torna decisiva (Barcelos, 2020, p.282).

Barcelos (2020) aponta que o modelo de “autolicenciamento” e a liberalizacao ampliam as
oportunidades para o grande capital se expandir de forma desregulada, especialmente com a
abertura de novas fronteiras de negocios em terras indigenas e unidades de conservacao.
Muitas das decisoes que poderiam evitar a ocupacao em areas de risco, assim como nortear
0s municipios na elaboragao do zoneamento urbano com base na politica ambiental, foram
flexibilizadas e prevalece o entendimento de que os interesses econdmicos se sobrepéem ao
onus ambiental.

PLANEJAMENTO REGIONAL FRENTE A EVENTOS CLIMATICOS

Em relagao ao planejamento regional, a nivel federal, foi aprovada em 2024 a Politica Nacional
de Desenvolvimento Regional (PNDR) cuja finalidade &

[...] Reduzir as desigualdades econdmicas e sociais, intrarregionais e inter-regionais, por meio
da criacdo de oportunidades de desenvolvimento que resultem em crescimento econémico
sustentavel, geracdo de renda e melhoria da qualidade de vida da populacdo (Decreto N°
11.962/2024).

0 estado do Rio Grande do Sul esta inserido na PNDR através do Consorcio de Integracao Sul
e Sudeste (CONSUD) cujos membros sao Espirito Santo, Minas Gerais, Parana, Rio de Janeiro,
Rio Grande do Sul, Santa Catarina e Sao Paulo e sao representados por seus respectivos
governadores. A CONSUD foi instituida em 2019 e tem, entre seus temas de debate, o meio
ambiente. A dltima reuniao do grupo foi em Porto Alegre-RS, dois meses antes do evento
climatico que atingiu o estado. Entre as questdes discutidas estavam a operacionalizacao do
Fundo Mata Atlantica, a implementacao de monitoramento ambiental integrado no CONSUD,
acoes de adaptacao climatica, e solicitagao a Anatel de implantagao de sistema de alerta para
desastres via celular.

O Rio Grande do Sul foi pioneiro ao instituir uma regionalizacao com base nos recursos
hidricos. A chamada Lei das aguas (Lei 10.350/1994), aprovada em 1994, trata sobre a gestao
das 25 bacias hidrograficas do estado. Nesse sentido, os 25 Comités de Bacia Hidrografica do
Estado “assumem o papel de gestao, a instancia onde se tomam decisdes regionais sobre os
destinos das aguas” (Jornal Sul21, 2023). No entanto, mesmo 30 anos depois de aprovada,
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as agéncias de regiao hidrografica, que deveriam gerir a questao, nao foram criadas. No caso
da Bacia Taquari-Antas, com 119 municipios, apenas as fases A e B (Diagndstico e
Progndstico) foram concluidas e a fase C, referente ao Plano de A¢ao, nunca foi aprovada. Em
entrevista ao Jornal Sul21, Jalio Salecker, vice-presidente do Comité da Bacia Hidrografica
Taquari-Antas e presidente do Férum dos Comités de Bacia Hidrografica do RS afirmou que
se o Plano de Acao tivesse sido executado, talvez as perdas nessas localidades poderiam ter
sido menores:

Se tivéssemos a fase C, se tivéssemos a cobranca e a agéncia de bacia para dar base técnica
para tudo, e se tivéssemos os planos sendo implantados, dentro das acoes prognosticadas,
como melhoria da mata ciliar, preservagao de nascentes, pagamento por servico ambiental,
preservacao dos banhados, tudo coisa que segura a agua (Jalio Salecker para Jornal Sul21,
2023).

Uma vez que os planos de Bacia nao foram implementados, a divisao trazida pelos COREDEs
poderia ter sido utilizada para articular decisdes de carater regional frente as questoes
ambientais. Nesse sentido, pode-se analisar o documento, chamado “Plano Estratégico
Participativo de Desenvolvimento Regional do COREDE Serra 2015-2030" que foi iniciado em
2015 e publicado em 2017. Entre os objetivos do documento estava identificar, com
colaboragao da comunidade regional, os principais desafios, condicionantes e potencialidades
locais, envolvendo diversos atores sociais na formulacao de politicas de desenvolvimento
regional. Também elaborar uma lista priorizada de projetos, incluindo objetivos, justificativas,
escopo, 0rgaos responsaveis, cronograma e estimativas de recursos (Conselho Regional de
Desenvolvimento do COREDE da Serra, 2017).

Entre os projetos relacionados a economia elencados como prioritarios estao a instalacao de
parques tecnoldgicos, promocao de setores intensivos em tecnologia, novos parques
industriais, programa de inovacao e instalacao de um novo aeroporto. Ja no que diz respeito
a matriz energética, se destaca o projeto de implantacao de sistemas fotovoltaicos (Conselho
Regional de Desenvolvimento do COREDE da Serra, 2017).

Sobre a questao ambiental, o documento elenca projetos para um horizonte de 15 anos. Entre
eles esta o Monitoramento quali-quantitativo dos recursos hidricos superficiais e
subterraneos, que incluiria o monitoramento de eventos criticos relacionados a estiagem
prolongada e estudos de areas inundaveis, além de apoio as medidas contra inundacoes.
Também foi incluido um projeto de Recuperacio e Conservacdo das Areas de Preservacio
Permanente, além de projetos visando educacao ambiental para a populagao e gestores
(Conselho Regional de Desenvolvimento do COREDE da Serra, 2017). Os valores estipulados
para os 13 projetos de carater ambiental nao foram definidos, ao contrario dos propostos em
outras areas. Isso demonstra que embora exista uma potencialidade no planejamento
regional voltado as questdes ambientais no COREDE Serra, esta tematica nao era vista como
prioridade orcamentaria naquele momento.
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Além do COREDE Serra, outra regionalizacao contempla alguns municipios da Serra Gaucha:
o Consorcio Intermunicipal de Desenvolvimento Sustentavel da Serra Gatcha (CISGA) criado
em 2011, que tem como objetivo “promover economicidade de forma coletiva, bem como
implantar iniciativas na promocao do desenvolvimento sustentavel, visando a garantir a
melhoria da qualidade de vida dos cidadaos [...] (Site CISGA, 2024). O CISGA é composto por
23 municipios, sendo 22 deles também integrantes do COREDE Serra e o municipio de André
da Rocha. Segundo informagoes do site da organizagao, o consorcio tem atuado em agdes
relativas a questao ambiental principalmente através de planos de gestao e controle de
residuos solidos. Além disso, no ano de 2024, foi feita uma parceria com a instituicao
Fundacao Getdlio Vargas (FGV) para um diagnostico Socioeconémico, Geoambiental e
Urbanistico junto aos municipios consorciados para o enfrentamento de eventos climaticos
(Site CISGA, 2024).

Embora as questdes ambientais estejam sendo discutidas nas organizagoes regionais do Rio
Grande do Sul, principalmente apds o evento climatico de maio de 2024, nota-se que as
acoes, nos municipios integrantes do COREDE Serra, ainda sao pontuais e desarticuladas. O
enfraquecimento do planejamento e da gestao regional evidencia como o processo de
flexibilizacao, principalmente no que tange a questao ambiental, segue em curso. O crescente
protagonismo do municipio na definicao de indices urbanisticos e a falta de uma articulacao
regional com poder de definir planos de acao ambiental fizeram com que o enfrentamento
aos eventos climaticos ficasse ainda mais dificil. No caso do evento de maio de 2024, se
mostrou a necessidade de apoio técnico e de recursos aos menores municipios do COREDE
Serra, que poderiam ter se beneficiado de projetos de carater regional (como os planos de
bacia) e de regulagdes a nivel federal sobre o parcelamento do solo e expansao urbana.

CONSIDERACOES FINAIS

A partir das analises e reflexdes apresentadas, foi possivel compreender que o planejamento
urbano e regional é essencial para mitigar danos de eventos climaticos extremos, como o
ocorrido em maio de 2024 no Rio Grande do Sul. Entende-se que a partir da ascensao do
pensamento neoliberal no Brasil, nos anos 1990, houve um enfraquecimento dos padrdes de
planejamento urbano, juntamente com a flexibilizacao das normativas ambientais e da
legislacao urbanistica no geral.

No Rio Grande do Sul, embora com protagonismo na criacao de formas de planejamento
regional, como a criacao dos comités de bacia hidrografica e a criagao dos COREDES, além da
atuacao dos Consorcios Intermunicipais, percebe-se que a questao ambiental ainda é pouco
planejada e discutida na escala regional. Esse planejamento poderia ter mitigado danos
causados por desastres climaticos, uma vez que grande parte dos municipios atingidos por
estes eventos (como as inundacdes e deslizamentos de maio de 2024) no COREDE Serra sao
de porte pequeno e médio, e tem dificuldade na tomada de decisdes a nivel municipal. Ainda
que o COREDE nao tenha a institucionalidade quanto ao regramento, entende-se que parte
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dos seus atributos enquanto conselho de desenvolvimento esta na articulacao dos
municipios frente aos desafios impostos por suas condicionantes ambientais. Assim,
entende-se que o COREDE, enquanto instancia regulamentada e reconhecida por seus
participantes, poderia ter um papel ativo em direcao a promocao de estudos, instrumentos e
diretrizes, tanto para o planejamento territorial como para o planejamento de contingéncia.
Este papel seria de suma importancia, sobretudo aos municipios de pequeno porte.

A regulamentacao urbanistica em nivel municipal & mais suscetivel a mudancas devido as
transicoes de mandato e aos interesses de diferentes grupos. Nesse sentido, a articulagao
regional e a existéncia de definicdes minimas a nivel estadual e federal sao essenciais para
guiar as acoes frente as mudancas climaticas.
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