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RESUMO

Esta dissertacdo analisa a atuacao paradiplomatica do municipio de Jodo Pessoa no
ambito da Iniciativa Cidades Emergentes e Sustentaveis (ICES), do Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID), entre 2014 e 2024, com énfase em sua
contribuicdo para o fortalecimento das capacidades institucionais relacionadas a
gestdao da vulnerabilidade diante de desastres socioambientais no contexto das
mudancgas climaticas. Nesse contexto, busca responder de que forma e com quais
resultados a participacdo de Jodao Pessoa na ICES/BID contribuiu para o
fortalecimento de sua atuacao paradiplomatica e de suas capacidades institucionais
no periodo de 2014 a 20247 Adotou-se uma abordagem qualitativa, por meio de
estudo de caso, fundamentada em pesquisa bibliografica e documental. A analise foi
orientada por quatro dimensdes analiticas: i) cooperacdo internacional e
paradiplomacia; ii) vulnerabilidade socioambiental e mudancgas climaticas; iii)
planejamento urbano sustentavel; e iv) capacidades institucionais municipais. Estas
foram operacionalizadas a partir da analise de documentos oficiais do BID, da
Prefeitura Municipal de Jodo Pessoa, da legislagao pertinente e de relatérios técnicos.
Os resultados indicam que a participacado na ICES contribuiu para ampliar a insergcao
internacional do municipio e fortalecer capacidades institucionais por meio da
incorporagdo de metodologias internacionais, da elaboragdo de diagndsticos e
instrumentos de planejamento urbano, do fortalecimento da Defesa Civil, da criagao
da Unidade Executora do Programa, da implantagcdo do Centro de Cooperacao da
Cidade e da ampliacao da articulagao entre secretarias e 6rgaos publicos. Também
foram identificados avangos na estruturacdo de mecanismos de gestédo e prevengéo
de riscos, embora persistam vulnerabilidades associadas as desigualdades
socioespaciais, a ocupacao do territério e as limitagdes de infraestrutura. Conclui-se
que a atuagao paradiplomatica de Jodo Pessoa, desenvolvida no ambito da ICES,
fortaleceu as capacidades institucionais municipais ao promover a incorporacédo de
metodologias internacionais, instrumentos de planejamento urbano e mecanismos de
gestao do risco, contribuindo para a redugao da vulnerabilidade socioambiental e para
a adaptacao as mudancgas climaticas.

Palavras-chave: Paradiplomacia. Cooperacéo internacional. Governos subnacionais.

Iniciativa Cidades Emergentes e Sustentaveis. Desastres socioambientais.



ABSTRACT

This dissertation analyzes the role of the municipality of Jodo Pessoa as a
paradiplomatic actor within the framework of the Emerging and Sustainable Cities
Initiative (ESCI) of the Inter-American Development Bank (IDB), with emphasis on
indicators of vulnerability to socio-environmental disasters in the context of climate
change between 2014 and 2024. In this context, it seeks to answer how and with what
results Jodo Pessoa’s participation in the ICES/IDB contributed to strengthening its
paradiplomatic engagement and institutional capacities between 2014 and 2024. A
qualitative approach was adopted through a case study based on bibliographic and
documentary research. The analysis was guided by four analytical dimensions: (i)
international cooperation and paradiplomacy; (ii) socio-environmental vulnerability and
climate change; (iii) sustainable urban planning; and (iv) municipal institutional
capacities. These dimensions were operationalized through the analysis of official
documents issued by the Inter-American Development Bank, the Municipality of Jodo
Pessoa, relevant legislation, and technical reports. The results indicate that
participation in the ICES contributed to expanding the municipality’s international
engagement and strengthening institutional capacities through the incorporation of
international methodologies, the development of diagnoses and urban planning
instruments, the strengthening of the Civil Defense, the creation of the Program’s
Executing Unit, the establishment of the City Cooperation Center, and increased
coordination among municipal departments and public agencies. Advances were also
identified in the development of risk management and prevention mechanisms,
although vulnerabilities associated with socio-spatial inequalities, land occupation, and
infrastructure limitations persist.The findings indicate that Jodo Pessoa's
paradiplomatic action, developed within the ESCI framework, strengthened municipal
institutional capacities by promoting the incorporation of international methodologies,
urban planning instruments, and risk management mechanisms, thereby contributing

to the reduction of socio-environmental vulnerability and to climate change adaptation.

Keywords: Paradiplomacy. International cooperation. Subnational governments.

Emerging and Sustainable Cities Initiative. Socio-environmental disasters.
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1 CONSIDERAGOES INICIAIS

Nos ultimos anos, o cenario internacional tem-se ampliado para além dos
atores estatais, incorporando progressivamente os governos subnacionais (Costa;
Fonseca, 2019, p.23). Esse processo de insergao internacional de governos
subnacionais, denominado paradiplomacia, refere-se a atuagcédo externa de unidades
governamentais infranacionais, como estados e municipios, que mobilizam recursos,
estabelecem relagbes de cooperagcdo e desenvolvem agendas internacionais com
relativa autonomia, respeitados os limites constitucionais impostos pelo Estado
nacional (Ribeiro, 2009, p. 33).

Um exemplo emblematico desse processo € a atuagao paradiplomatica do
municipio de Jodo Pessoa na Iniciativa de Cidades Emergentes e Sustentaveis
(ICES), promovida pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), em que o
municipio atua diretamente com agentes externos com a finalidade de encontrar
solugdes para desafios locais (Plano de Agao Jodo Pessoa Sustentavel, 2014, p. 17).

Criada em 2010 no ambito do Banco Interamericano de Desenvolvimento, a
Iniciativa Cidades Emergentes e Sustentaveis foi concebida como uma resposta aos
desafios associados ao acelerado processo de urbanizacido na América Latina e no
Caribe. Voltada especialmente as cidades de porte intermediario, a iniciativa propde
uma abordagem integrada de planejamento urbano, articulando sustentabilidade
ambiental, desenvolvimento urbano, gestao fiscal e governancga (Plano de Agéo Jodo
Pessoa Sustentavel, 2014, p. 9).

O programa busca auxiliar as cidades a desenvolverem estratégias de
planejamento urbano sustentavel, abordando areas criticas, como infraestrutura,
sustentabilidade ambiental, gestdo de riscos e inclusdo social, oferecendo um
conjunto de indicadores, como os de vulnerabilidade diante de desastres
socioambientais no contexto das mudancas climaticas, que servem como base para
o0 reconhecimento, o monitoramento e o planejamento de agdes voltadas ao
desenvolvimento local. Ao aderir a ICES em 2014, Jodo Pessoa se inseriu em uma
rede internacional de cidades comprometidas com o desenvolvimento sustentavel e a
inovagao governamental (Plano de Agao Joao Pessoa Sustentavel, 2014).

A participacdo de Joao Pessoa na ICES resultou na elaboragdo do Plano de
Acdo Joao Pessoa Sustentavel, que identificou desafios prioritarios relacionados,

entre outros aspectos, a gestdo de residuos solidos, a vulnerabilidade climatica, a
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expansao urbana e ao planejamento territorial. A partir desse diagndstico, foram
propostas intervengdes voltadas a qualificacdo do planejamento urbano, a gestéo dos
riscos e a sustentabilidade ambiental do municipio (Plano de Acdo Jodo Pessoa
Sustentavel, 2014, p. 15).

Portanto, o objetivo geral da pesquisa analisar a atuagdo paradiplomatica do
municipio de Joao Pessoa no ambito da Iniciativa Cidades Emergentes e Sustentaveis
(ICES), do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), entre 2014 e 2024, com
énfase em sua contribuicdo para o fortalecimento das capacidades institucionais
relacionadas a gestdo da vulnerabilidade diante de desastres socioambientais no
contexto das mudancgas climaticas.

Quanto aos objetivos especificos, buca-se: (i) caracterizar a trajetéria de
insercao internacional de Jodo Pessoa e sua atuagdo como ator paradiplomatico; (ii)
examinar a participacdo do municipio na ICES/BID, identificando os instrumentos,
metodologias e mecanismos de cooperagao incorporados ao planejamento urbano
municipal; (iii) analisar a evolugdo dos indicadores relacionados a vulnerabilidade
diante de desastres socioambientais entre 2014 e 2024, e (iv) avaliar em que medida
a cooperacao estabelecida no ambito da ICES contribuiu para o fortalecimento das
capacidades institucionais municipais voltadas a gestdo do risco e a adaptacao as
mudancgas climaticas.

O problema de pesquisa emerge da observagdo mais detalhada sobre a
paradiplomacia subnacional, como segue: De que forma e com quais resultados a
participacdo de Jodo Pessoa na ICES/BID contribuiu para o fortalecimento de sua
atuacao paradiplomatica e de suas capacidades institucionais no periodo de 2014 a
20247 Desta questao, surge outra que pode direcionar o caminho para esta resposta:
Em que medida a utilizagdo dos indicadores de vulnerabilidade da ICES contribuiu
para o diagndstico, o planejamento e o fortalecimento das capacidades institucionais
de Joao Pessoa voltadas a gestdo do risco e a adaptagao as mudancas climaticas?

Parte-se da hipotese de que a participacdo de Joao Pessoa na ICES/BID
contribuiu para o fortalecimento de sua atuagdo paradiplomatica e de suas
capacidades institucionais ao favorecer a incorporacdo de metodologias de
diagndstico, instrumentos de planejamento e mecanismos de gestao do risco. Espera-
se, contudo, que os efeitos dessa cooperacdo sobre a reducido da vulnerabilidade
socioambiental sejam condicionados pela continuidade das politicas publicas, pelas

capacidades administrativas locais e pela persisténcia de desigualdades territoriais.
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Nesse sentido, esta pesquisa compreende a paradiplomacia como a atuagéo
internacional de governos subnacionais, como municipios e estados, em agendas que
ultrapassam os limites tradicionais da politica doméstica. Esse fenbmeno ganhou
forga diante da globalizagéo, da interdependéncia e da crescente complexidade de
temas como meio ambiente, urbanismo, desenvolvimento e gestao de riscos, cujos
impactos ndo podem ser enfrentados exclusivamente pelos Estados nacionais
(Ribeiro, 2009; Figueira, 2011; Santos, 2019).

A paradiplomacia n&o se restringe a execuc¢ao de diretrizes do governo central,
mas envolve a atuagao relativamente autbnoma de entes subnacionais em processos
de cooperacgdo, atragdo de investimentos, formacdao de redes e intercAmbio de
conhecimentos e experiéncias (Cornago, 2010; Figueira, 2011). Embora inseridos na
estrutura politico-administrativa do Estado e sujeitos a sua soberania, esses atores
desenvolvem estratégias proprias para alcangar objetivos locais e responder a
demandas especificas (Rosenau, 1990).

Do ponto de vista conceitual, os arranjos paradiplomaticos envolvem a
participacdo de pelo menos um ente subnacional em atividades internacionais,
podendo ocorrer por meio de relagdes bilaterais, como acordos e irmanagdes, ou
multilaterais, como redes internacionais de cidades (Lecours, 2008; Rodrigues, 2004;
Borja; Castells, 1999). No caso dos municipios, essa atuacdo tende a ocorrer
especialmente por meio de redes de cooperacao, parcerias institucionais e iniciativas
voltadas ao desenvolvimento urbano e a sustentabilidade.

Dessa forma, Jodo Pessoa € analisada nesta pesquisa como um ator
subnacional que, ao aderir a Iniciativa Cidades Emergentes e Sustentaveis (ICES), do
Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), participou de um processo de
cooperagao técnica internacional voltado ao diagndstico e ao enfrentamento de
desafios urbanos.

A ICES constitui um instrumento de cooperagao internacional destinado a
cidades emergentes da América Latina e do Caribe, com o objetivo de promover a
sustentabilidade urbana, a melhoria da qualidade de vida e a resiliéncia climatica (BID,
2014). Sua metodologia prevé a analise de aproximadamente 120 indicadores,
organizados em trés dimensdes: ambiental e mudanca climatica; urbana; e fiscal e
governanga (BID, 2013).

Entre os indicadores da dimensdo ambiental, destaca-se a vulnerabilidade

diante de desastres socioambientais no contexto da mudanca climatica, relacionada
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a capacidade institucional de adaptacéo, a existéncia de sistemas de alerta precoce e
a alocagao de recursos para a mitigagao de riscos (BID, 2013).

Assim, a participacdo de Joao Pessoa na ICES pode ser compreendida como
uma manifestacdo da atuacado paradiplomatica municipal, estruturada por meio da
cooperagao técnica com o BID. A experiéncia evidencia como a inser¢ao internacional
do governo local pode contribuir para o acesso a metodologias, conhecimentos e
instrumentos de planejamento voltados ao enfrentamento de problemas publicos
urbanos.

Jodo Pessoa apresentou crescimento populacional de aproximadamente 21%
entre 2000 e 2010 e alcangou, em 2010, IDHM de 0,763, situando-se acima das
médias regional e nacional (BID; PMJP, 2014). O municipio também apresentou
expansao do setor de servigos, além da participagdo dos setores industrial e
agropecuario, enquanto sua localizagao litoranea favoreceu o desenvolvimento da
atividade turistica (BID; PMJP, 2014). A combinagao entre crescimento populacional,
desenvolvimento econdmico e expansao urbana contribuiu para seu enquadramento
no perfil de cidade emergente considerado pela ICES.

Diante desse cenario, esta pesquisa analisa a atuagao do municipio de Joao
Pessoa na Iniciativa Cidades Emergentes e Sustentaveis (ICES), do Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID), com énfase nos indicadores de
vulnerabilidade diante de desastres socioambientais no contexto das mudancas
climaticas. O recorte temporal da analise compreende o periodo de 2014 a 2024,
tendo como marco inicial o diagnéstico da ICES, realizado em 2014, e como marco
final a reavaliacdo dos indicadores em 2024, desenvolvida por Carvalho (2026). A
delimitacdo desse intervalo de dez anos possibilita uma analise longitudinal da
evolucéo dos indicadores e das acdes desenvolvidas no ambito da cooperagao entre
Jodo Pessoa e o BID.

A escolha de Jodo Pessoa como estudo de caso se fundamenta em critérios
tedricos, empiricos e metodoldgicos. A cidade constitui um caso relevante para
analisar a atuacado paradiplomatica de um municipio de porte intermediario em
cooperagdo com um organismo multilateral, diferenciando-se de estudos
predominantemente voltados as grandes metrépoles brasileiras. Além disso, sua
participagdo na ICES mostra-se particularmente significativa diante do crescimento

urbano e das vulnerabilidades socioambientais e climaticas identificadas no municipio.
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A escolha do caso também se justifica por critérios de viabilidade da pesquisa.
Jodo Pessoa dispbe de documentos oficiais, relatérios técnicos da ICES e da
Prefeitura, legislagdo, planos e dados institucionais que permitem reconstruir sua
participagdo na iniciativa, identificar vulnerabilidades e analisar as intervencdes
implementadas. A delimitagdo do municipio favorece, ainda, o exame aprofundado
das relagdes entre paradiplomacia, cooperacéao técnica internacional, capacidades
institucionais e desenvolvimento urbano sustentavel. Assim, a selecdo combina
relevancia tedrica e empirica, disponibilidade de evidéncias e condi¢cbes concretas de
realizacdo da pesquisa. O problema proposto esta organizado de forma légica e
cronoldgica. O locus da pesquisa é a esfera da paradiplomacia subnacional, tendo
como unidade de analise a atuagcdo do municipio de Jodo Pessoa na ICES, no periodo
de 2014 a 2024.

A analise desenvolvida nesta pesquisa parte da compreensao de que a atuagao
paradiplomatica do municipio resulta da interacdo entre diferentes dimensoes
analiticas, destacando-se: (i) a cooperagao internacional estabelecida por meio da
Iniciativa Cidades Emergentes e Sustentaveis (ICES); (ii) os desafios relacionados as
vulnerabilidades socioambientais e as mudangas climaticas; (iii) os instrumentos de
planejamento urbano sustentavel; e (iv) os mecanismos de fortalecimento das
capacidades institucionais municipais. Essas dimensdes orientam a analise do estudo
de caso e permitem compreender como a participacdo de Jodao Pessoa na ICES
contribuiu para sua insercao internacional e para o desenvolvimento de politicas
publicas voltadas a sustentabilidade urbana (Yin, 2015; Gerring, 2007).

Para analisar esse processo paradiplomatico, adota-se a abordagem
qualitativa, tendo o estudo de caso como estratégia metodoldgica. Essa abordagem
permite compreender fendémenos contemporaneos em seu contexto real,
especialmente quando os limites entre fendmeno e contexto ndo sao claramente
definidos (Yin, 2001, p. 19; Yin, 2015). O estudo de caso corresponde, portanto, a
analise aprofundada de uma unidade especifica (Trivifios, 1987, p. 133-135).

A insercéo profissional da pesquisadora na gestao municipal favorece 0 acesso
a documentos, informacodes institucionais e atores envolvidos na implementacao da
ICES/BID. Essa condicdo, contudo, exige atencao aos possiveis vieses decorrentes
da posicao de pesquisadora insider. Para reduzi-los, sdo adotadas estratégias como
a triangulacao de fontes — mediante o confronto entre documentos da Prefeitura de

Joao Pessoa, relatérios do BID, documentos de organismos internacionais e literatura
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especializada -, a reflexividade da pesquisadora e a discussdo das analises com
orientadores e outros pesquisadores. Esses procedimentos contribuem para conferir
maior credibilidade e rigor a investigagao.

A pesquisa utiliza a analise documental indireta (Marconi; Lakatos, 2006), com
base em fontes primarias e secundarias. Entre as fontes primarias, destacam-se os
relatorios do BID sobre a ICES, documentos oficiais da Prefeitura Municipal de Joao
Pessoa e registros das instituigdes envolvidas. As fontes secundarias compreendem
livros, artigos cientificos, teses, dissertagbes e outras produgdes académicas sobre
paradiplomacia, atores subnacionais, cooperagao internacional, desenvolvimento
urbano sustentavel e capacidades institucionais.

A partir desse conjunto de fontes, busca-se compreender como a cooperagao
internacional com o BID contribuiu para a atuacdo paradiplomatica de Jodo Pessoa,
para o fortalecimento das capacidades institucionais e para a formulacao de politicas
voltadas ao desenvolvimento urbano sustentavel e a redugdo das vulnerabilidades
socioambientais. A Figura 1 apresenta o desenho da pesquisa, enquanto o Quadro 1
operacionaliza as quatro dimensdes analiticas: cooperacdo internacional e
paradiplomacia; vulnerabilidade socioambiental e mudangas climaticas; planejamento
urbano sustentavel, e capacidades institucionais, indicando o0s respectivos

indicadores e fontes documentais.



Figura 1:

Desenho de pesquisa
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internacional e
paradiplomacia

BID; instrumentos de cooperacgao;
insercdo em redes internacionais;
atuagao internacional do municipio.

Cooperagdo Vulnerabilidade Planejamento Capacidades
internacional socioambiental sustentavel institucionais
Fonte: Elaboracdo da autora.
Quadro 1: Dimenso6es analiticas da pesquisa
Dimensao Indicadores de analise Principais fontes
analitica
Cooperacao Participacdo na ICES; relagdo com o Relatérios do BID;

documentos da Prefeitura de
Jodo Pessoa; acordos e
documentos institucionais

Vulnerabilidade
socioambiental e
mudancgas
climaticas

Indicadores de

riscos socioambientais; impactos
das mudancas climaticas;
diagnostico urbano.

vulnerabilidade;

Relatérios ICES/BID; IPCC;
Plano de Ac¢ao; documentos

municipais

Planejamento

Plano de Acao da ICES; projetos

Plano de Acédo ICES; ONU;

urbano implementados; alinhamento aos Prefeitura de Jodo Pessoa
sustentavel ODS; politicas publicas de
sustentabilidade.
Capacidades Estrutura de governanga; Prefeitura de Joao Pessoa;
institucionais coordenacao interinstitucional; BID; legislagcao e
municipais documentos institucionais
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instrumentos de gestdo; cooperagao
técnica; capacidade administrativa.

Fonte: Elaboragéo da autora.

Para a analise da vulnerabilidade diante de desastres socioambientais, foram
considerados indicadores relacionados a identificacdo e compreensao dos riscos,
preparacdo e resposta a desastres, exposicado da populacdo e da infraestrutura,
integracao da gestao de riscos ao planejamento urbano e alocacéo de recursos para
prevencao, operacionalizados por meio da analise do mapa de risco atualizado, do
plano de contingéncia, do sistema de alerta precoce, das moradias em areas de risco,
da infraestrutura critica exposta, da integragcado entre gestdo de risco e planejamento
urbano e do orcamento dedicado a prevengdo. Esses indicadores permitem
acompanhar, comparativamente, a evolugdo das condigcbes de prevengao,
preparagao e gestdo do risco no municipio entre 2014, 2019 e 2024.

Assim, do ponto de vista tedrico, esta pesquisa contribuira para a compreensao
das dinamicas da paradiplomacia subnacional, um campo que, apesar da crescente
expansao na area de Relagdes Internacionais, ainda apresenta lacunas na literatura
e no estado de sua arte (Costa, 2013, p. 8). Do ponto de vista social, a pesquisa possui
relevancia ao investigar a relacado de vulnerabilidade climatica de Jodo Pessoa e os
instrumentos, conhecimentos e capacidades mobilizados a partir da cooperacao
estabelecida no ambito da ICES/BID, com o objetivo de promover o desenvolvimento
local.

A cidade de Jodo Pessoa sera utilizada como estudo de caso nesta pesquisa,
ilustrando-se como os municipios podem praticar engajamento em iniciativas globais
— como a ICES - para enfrentar desafios urbanos e ambientais. A adog¢ao de medidas
sustentaveis, promovidas por meio de parcerias internacionais, demonstra um rumo
viavel para a construgdo de cidades mais inclusivas, eficientes e que fagam a
diferenga no dia a dia dos cidad&os.

Em conjunto, a pesquisa busca contribuir para a literatura sobre paradiplomacia
ao evidenciar como a cooperagao internacional desenvolvida por governos
subnacionais pode repercutir sobre capacidades institucionais locais. Empiricamente,
o estudo sistematiza a trajetéria de Jodo Pessoa no ambito da ICES e a evolugao dos

instrumentos relacionados a gestdo da vulnerabilidade diante de desastres
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socioambientais entre 2014 e 2024, permitindo identificar avangos, permanéncias e

limitacbes desse processo.
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2 PARADIPLOMACIA INTERNACIONAL NO POS-GUERRA FRIA

O presente capitulo tem como objetivo apresentar os principais referenciais
tedricos que fundamentam a analise da paradiplomacia contemporanea e da atuagao
internacional dos governos subnacionais. Para isso, inicialmente contextualiza-se a
evolucédo da paradiplomacia nas Relagdes Internacionais. em seguida, discutem-se
as caracteristicas, os condicionantes e as modalidades da atuacdo paradiplomatica
dos governos subnacionais. posteriormente, analisam-se a cooperagéo
descentralizada e o papel das cidades em rede como mecanismos de fortalecimento

das capacidades institucionais dos municipios.

2.1 Contextualizacao breve da paradiplomacia nas Relagdes Internacionais

As relagdes internacionais foram analisadas por meio de uma visédo
majoritariamente Westphaliana', ou seja, uma estruturagdo do sistema internacional
em que os Estados soberanos eram considerados os atores principais, levando em
conta que apenas esses entes exerciam as relagdes internacionais de fato e de direito
(Iser, 2013, p. 12). Contudo, ao longo do tempo, esse tipo de analise, formulada pela
visdo realista de poder, foi sendo paulatinamente desafiada por outras novas
situagdes estruturais e novos atores no sistema internacional, que por sua vez,
colocaram em xeque as relagdes de disputas de poder entre os Estados (Iser, 2013,
p. 12).

A partir das décadas de 1970 e 1980, novos atores e novas agendas surgiram
na arena internacional. Esse periodo correspondeu ao que Keohane e Nye (2001)
chamaram de “interdependéncia complexa”, que em virtude do complexo
engajamento entre os paises, buscavam fortalecer suas identidades como Estados
multinacionais e com pélos de vantagens competitivas (Keohane; Nye, 2001, p. 8),
mas também pelo aumento dos “fluxos de servicos, dinheiro, bens, informagdes e
pessoas” (Junqueira, 2017, p. 45).

Keohane e Nye (1971) concordam que as relagbes internacionais foram
afetadas por esses novos atores, denominando-as de relagdes transnacionais. Ou

! “Refere-se ao conjunto de diplomas legais que acata consensualmente nogdes e principios como o
da soberania nacional e o de Estado-nagéo que formam o moderno sistema internacional, desde a Paz
de Westphalia em 1648” (Iser, 2013, p. 12).
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seja, sao relagbes transgovernamentais que impulsionam “as interagbes de
subunidades governamentais através das fronteiras nacionais e, portanto, nessa
categoria estariam relacionadas as relag¢des internacionais de prefeituras e provincias”
(Gomes Filho, 2011, p. 43).

Outro aspecto importante a ser destacado € o grau de importancia atribuido
aos governos locais, que passaram a ganhar novos rumos nas politicas externas dos
paises, uma vez que as tomadas de decisbes passaram a ser cada vez mais
descentralizadas. Isso porque as municipalidades passaram a funcionar também
como centros de decisbes na promogao de bem-estar social e desenvolvimento
(Borja; Castells, 1997, p. 90-93).

Um conceito a ser mencionado é o de multicentrismo, que caracteriza o sistema
internacional contemporaneo como composto por multiplos centros de poder e
decisao, que coexistem de forma interdependente e articulada (Keohane; Nye, 2001,
p. 15). Neste contexto, o poder é compartilhado entre diferentes atores, como Estados,
Organizagdes Internacionais, empresas transnacionais, ONGs e movimentos sociais,
0s quais interagem em redes de cooperacdo global (Nye, 2004, p. 32). O
multicentrismo nao significa auséncia de ordem, mas sim a formagao de um ambiente
internacional complexo, descentralizado e estruturado por uma multiplicidade de
atores que se influenciam mutuamente (Keohane; Nye, 2001, p. 25).

Este cenario esta diretamente relacionado a ideia de interdependéncia
complexa, segundo a qual as relagdes internacionais ndo sédo exclusivamente
definidas pelo poder militar ou pelo monopdlio estatal, mas por uma rede de conexdes
entre diferentes niveis de atores, com destaque para as relagbes transnacionais e
multilaterais (Keohane; Nye, 2001, p. 34).

Esse novo contexto internacional permite compreender por que municipios
passaram a desempenhar fungcdées anteriormente restritas aos Estados nacionais. A
experiéncia de Joao Pessoa na ICES/BID constitui um exemplo dessa transformacao,
ao evidenciar como governos locais podem estabelecer relagbes técnicas e
institucionais com organismos multilaterais para enfrentar desafios urbanos de
alcance global.

Por outro lado, o conceito de discentrismo se refere a uma situacao de
desarticulagdo ou fragmentagédo dos centros de poder, caracterizada pela auséncia
de mecanismos efetivos de coordenacdo ou pela deterioragdo das instituicoes

internacionais (Rosenau, 1997, p. 57). Em um ambiente discentrista, ha proliferagao
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de multiplos polos de poder, porém sem a articulagdo necessaria para garantir a
estabilidade ou a governancga global eficiente (Rosenau, 1997, p. 61). Isso resulta em
um aumento da competicdo desordenada, o enfraquecimento das normas
internacionais e a potencial instabilidade sistémica.

Enquanto o multicentrismo implica em pluralidade organizada e coexisténcia de
atores que cooperam e negociam, o discentrismo representa a fragmentacao, em que
a multiplicidade de polos de poder opera sem coordenagéo, podendo gerar crises e
vazio de autoridade (Rosenau, 1997, p. 74).

Essa distingdo é fundamental para compreender as dindmicas atuais das
Relagdes Internacionais. Por exemplo, o sistema global contemporaneo apresenta
tracos de multicentrismo, com a atuacdo de Estados, Organizagdes Internacionais
como a ONU, empresas transnacionais e ONGs articulando a¢des em areas como
comércio, meio ambiente e seguranca (Keohane; Nye, 2001, p. 40). Contudo, em
contextos de crise institucional, como o enfraquecimento do multilateralismo ou
disputas geopoliticas intensificadas, observa-se o avango de elementos discentristas,
marcados pela erosdo da governanga internacional e pelo aumento da competicao
entre poténcias (Rosenau, 1997, p. 88).

A figura 2, a seguir, sintetiza esse modelo tedrico de visdo multicentrista das

relagdes internacionais.

Figura 2: Multicentrismo nas relagdes internacionais

<1 G2

o
L4

s1 sS2

LEGENDA:
OI1G — Organizac¢io intergovernamental internacional
G —Governo

S —sociedade

- Relacdes Intra-estatais
——————— - Relacdes inter-estatais

- Relacdes transnacionais

Fonte: Adaptado de Gomes Filho (2011, p. 44).
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Essa esquematizagdo grafica expde que as interagbes G1/G2/OIGs, sao
necessariamente as relagdes tradicionais da politica internacional interestatal. Com
excecdo de G1/S1 e G2/S2, todas as outras interagbes sao transnacionais. As
interagbes do tipo S1/S2 podem assumir o formato de uma Organizacdo N&o
Governamental (ONG), como o Greenpeace, que atuaria pressionando uma
multinacional, como a ETN Shell, em relagdo ao vazamento de d6leo petroleiro. Ja as
interacdes do tipo S1/G2 e S2/G1 poderiam ser empresas transnacionais, a exemplo
da Ford, que negociaram com governos nacionais, como Brasil e México, para a
instalagdo de um novo polo industrial (Gomes Filho, 2011, p. 44-45).

Nesse contexto, a politica externa passou a ser entendida como um processo
amplo e sistémico, permeado simultaneamente por fluxos de poder complexos, com
interacoes de cooperagao e conflito, que posteriormente foram identificadas como
uma diplomacia de multiplas camadas (Senhoras, 2013, p. 5).

Nas relagdes internacionais, o termo diplomacia significa a gestao das relagbes
de poder entre os atores na politica internacional, por meio da atuagdo de um corpo
diplomatico. Desse modo, quando se analisa uma politica externa, em primeiro, na
diplomacia tradicional, o tamanho e a qualidade do corpo diplomatico nao poderao ser
negligenciados, ja que o numero e a profissionalizacdo desses oficiais sao
imprescindiveis na formulagdo e implementacao de politicas especificas (Senhoras,
2013, p. 6).

Em segundo, na diplomacia presidencial, a politica externa é conduzida
pessoalmente, por exemplo, por um presidente ou primeiro-ministro, representando
uma atribuicao ex-officio, manifestada de maneira a completar a diplomacia tradicional
por um chefe de Estado/chefe de governo (Danese, 1999; Preto, 2006). Em terceiro,
a diplomacia cupular, por sua vez, combina tanto elementos da diplomacia tradicional
quanto da diplomacia presidencial, especialmente em féruns ou cupulas de
negociagdes entre paises. Essas cupulas permitem interagbes mais flexiveis e
informais, possibilitando, assim, o desenvolvimento de agendas ad hoc (Jarque et al.
2009).

Frente a diversidade de visbes, surgiu na década de 1980 o fenédmeno politico-
social denominado de paradiplomacia, que designa a insergcédo internacional de
entidades subnacionais, tanto no nivel de governos municipais, quanto regionais ou

de instancias superiores (Ribeiro, 2009, p. 33).
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De acordo com Bueno (2010, p. 24) “Panayotis Soldatos foi o primeiro scholar
a empregar o rotulo de paradiplomacia para designar as variadas formas de acgdes
externas de atores subnacionais”. Para Soldatos (1990), essa multiplicidade de vozes
na politica externa, representada por unidades nao governamentais, pode ser dividida
em dois tipos de paradiplomacia: a global (com abrangéncia global) e a regional (com
alcance mais restrito, a exemplo dos blocos econémicos regionais).

Enquanto a paradiplomacia tradicional apresenta nuances majoritariamente
cooperativos, sobretudo nos niveis subnacionais e nacionais, existem processos que
destoam desse tipo de interagcdo, a exemplo da protodiplomacia, uma vez que seu
objetivo é a desarmonia e a fragmentagao, ou seja, possui vertentes mais separatistas
(Aguirre, 1999).

Por seu turno, a paradiplomacia identitaria consiste em proporcionar a seus
atores um maior acesso aos recursos simbdlicos e materiais, que porventura estejam

ausentes no interior dos Estados (Paquim, 2004). Desse modo,

€ verdade que o desenvolvimento da paradiplomacia tem o potencial
para criar conflitos, mas, na atual ordem internacional, atividades
paradiplomaticas s&o inevitaveis, talvez indispensaveis, para atrair
investimentos estrangeiros, promover o desenvolvimento econémico
ou, para regiao européia, por exemplo, ter os recursos dos fundos
europeus. [...] Consequentemente, do ponto de vista nacional, os
Estados ndo devem considerar as acdes internacionais de entidades
subestatais como uma ameaca a integridade de sua politica externa.
Eles deveriam, acima de tudo, procurar criar novos modos de
colaboracao, novas parcerias e uma melhor divisdo dos papeis nas
relagdes internacionais (Paquim, 2004, p. 27-28, tradugao da autora).

Retomando ao pensamento de Soldatos (1990), a paradiplomacia seria um
processo de racionalizagdo da politica externa de um pais, no sentido que
determinada politica central aceitaria o papel desenvolvido por entidades
subnacionais, como um complemento de seus esforgos no cenario internacional.

Nesse sentido, a paradiplomacia, em sua esséncia, representa uma
democratizagao da politica externa, permitindo que interesses e necessidades locais
sejam projetados no cenario internacional. Essa atuagao, que vai além das fronteiras
tradicionais da diplomacia estatal, € impulsionada por uma série de fatores, incluindo
a globalizagdo, a crescente interdependéncia econOmica e social, e a

descentralizagéo politica em muitos paises (Milani; Amorim, 2018).
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Ao estabelecerem relagdes diretas com atores estrangeiros, como outras
cidades, regides, organizagdes nao governamentais e instituicbes financeiras
internacionais, os governos subnacionais contribuem para a formacéo de redes de
governancga global que transcendem as fronteiras estatais, buscando solugbes para
problemas locais que possuem dimensdes transnacionais (Milani; Amorim, 2018).

Vale ressaltar que a paradiplomacia nao € um fenbmeno homogéneo; ela se
manifesta de diversas formas e é impulsionada por uma variedade de motivagoes.
Autores como Cornago (2001) e Oddone (2016) propuseram tipologias para classificar
as diferentes modalidades de atuagao paradiplomatica. Entre as tipologias mais

comuns, destacam-se as que seguem no quadro 2 abaixo.

Quadro 2: Principais formatos de paradiplomacia

Acles paralelas ao Estado em ambito internacional originadas em
iniciativas engendradas por governos locais e regionais, como
Paradiplomacia | cidades, intendéncias, Estados, Provincias e departamentos, por
subnacional meio dos quais ocorrem contatos permanentes ou ndo com atores
correspondentes em outros paises ou com entidades publicas ou
privadas estrangeiras.
Acbes internacionalistas de movimentos socio-politicoambientais,
de organizagdes sindicais, de ensino e de pesquisa ou de
_ _ organizagdes ndo governamentais sdo exemplos dela, que surgem
Paradiplomacia | de baixo para cima na sociedade e se estruturam
Epistémica transescalarmente por meio de redes. Elas se processam de
maneira paralela e independente das atividades desenvolvidas
pelos Ministérios de Relagdes Exteriores, tendo muitas vezes
escala multilateral de abrangéncia.
Em algumas conjunturas especificas na histéria de paises observa-
_ _ se que alguns ministérios influenciaram ou persistem influenciando
Paradiplomacia | g definigdo da politica exterior, desde casos dos ministérios de
Ministerial comércio e industria até ministérios militares. Eles rivalizam com os
Ministérios de Relacbes Exteriores e desenvolvem suas proprias
linhas de acdo exterior de natureza paradiplomatica.
Acdes focadas na promogdo de exportacbes, atracao de
Paradiplomacia | investimentos estrangeiros e desenvolvimento de lagos comerciais
Comercial com parceiros internacionais, buscando abrir novos mercados para
seus produtos e servicos e, atrair empresas estrangeiras que
possam gerar empregos e renda local.
Acbes para promover a cultura local, intercAmbio educacional e
cientifico, e fortalecimento da imagem da regido ou cidade no
exterior. Incluindo a organizagédo de eventos culturais, exposigdes,
intercAmbios estudantis e parcerias de pesquisa.
Acdes de engajamento em iniciativas e redes globais relacionadas
a questbes ambientais, como mudangas climaticas, gestdo de
residuos e conservagao da biodiversidade. Cidades e regides
buscam compartilhar boas praticas e desenvolver solucdes
conjuntas para desafios ambientais transnacionais.

Paradiplomacia
Cultural e
cientifica

Paradiplomacia
Ambiental
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Envolve agdes de cooperagcdo em questbes de segurancga publica,
Paradiplomacia | combate ao crime organizado, terrorismo e gestdo de crises. Essa
De Seguranga | modalidade ¢é frequentemente desenvolvida em parceria com
agéncias de segurancga nacionais e internacionais.
Acbes focadas na cooperacdo para o desenvolvimento,
Paradiplomacia | especialmente com paises em desenvolvimento, por meio de
de projetos de assisténcia técnica, transferéncia de conhecimento e
Desenvolvimento | capacitagdo. Essa modalidade é frequentemente associada a
cooperacao Sul-Sul e a cooperagao descentralizada.
Fonte: Elaboracdo da autora com base em Cornago (2001), Oddone (2016), Santos (2013), Stege
(2003) e Vigevani et. al. (2004).

As tipologias apresentadas constituem um importante referencial analitico para
compreender as diferentes formas de atuagdo internacional dos governos
subnacionais. Entretanto, essas categorias ndo devem ser compreendidas como
compartimentos estanques, uma vez que, na pratica, uma mesma iniciativa pode
articular simultaneamente objetivos ambientais, econdmicos, institucionais e de
desenvolvimento. Nesse sentido, embora oferegcam um referencial analitico util para
compreender a insercao internacional de Joao Pessoa, tais modalidades ndo esgotam
a complexidade do caso investigado.

A luz da tipologia apresentada, a participagdo do municipio na ICES/BID
aproxima-se, predominantemente, da paradiplomacia subnacional, por decorrer da
atuacao direta do governo municipal em cooperagao com um organismo internacional.
Ao mesmo tempo, incorpora elementos da paradiplomacia ambiental, em razédo da
centralidade das mudangas climaticas e da gestdo de riscos, bem como da
paradiplomacia de desenvolvimento, ao buscar fortalecer capacidades institucionais e
promover o desenvolvimento urbano sustentavel. Assim, mais do que considerar Joao
Pessoa em uma unica categoria, esta pesquisa compreende que sua participagéo na
ICES/BID articula diferentes dimensdes da paradiplomacia contemporanea, cuja
manifestacdo concreta sera analisada no capitulo seguinte.

As motivagbes para a atuagao paradiplomatica sdo igualmente diversas e
podem variar de acordo com o contexto politico, econdmico e social de cada ente
subnacional (Cornago, 2001; Oddone, 2016). Entre as principais motivagdes,
destacam-se:

e Busca por Recursos: Governos subnacionais buscam acesso a
financiamentos, tecnologias e conhecimentos que nao estdo disponiveis em

nivel nacional. Organismos internacionais, como o BID, no continente
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americano, e outras entidades estrangeiras podem oferecer recursos para

projetos de desenvolvimento local.

e Promocéo de Interesses Locais: A paradiplomacia permite que os interesses e
necessidades especificas de uma regido ou cidade sejam projetados no
cenario internacional, sem a necessidade de intermediagcdo exclusiva do
governo central. Isso é particularmente relevante para questdes que afetam
diretamente a vida dos cidadaos, como infraestrutura, saude e educacéo.

e Fortalecimento da lIdentidade e Imagem: A atuacdo internacional pode
contribuir para o fortalecimento da identidade e da imagem de uma regido ou
cidade, tornando-a mais atrativa para turistas, investidores e talentos. A
participacdo em eventos internacionais e a promog¢ao de intercambios culturais
sdo exemplos dessa motivagao.

e Aprendizado e Troca de Experiéncias: A interagdo com outros atores
internacionais permite que o0s governos subnacionais aprendam com as
experiéncias de outras cidades e regides, identifiquem boas praticas e
desenvolvam solugdes inovadoras para seus proprios desafios. As redes de
cidades sao um mecanismo fundamental para essa troca de conhecimentos.

e Autonomia e Visibilidade: Para alguns entes subnacionais, a paradiplomacia &
uma forma de afirmar sua autonomia politica e de ganhar visibilidade no cenario
internacional, especialmente em contextos onde ha uma forte identidade
regional ou aspiragdes por maior autogoverno.

A literatura inicial de paradiplomacia focava em compreender como e porque
esses atores se engajavam em atividades que tradicionalmente eram reservadas aos
“‘Estados-nacédo” (Duchacek, 1990; Soldatos, 1990). Com o tempo, o escopo da
paradiplomacia se expandiu para incluir a atuacdo de municipios, que, embora com
menor autonomia formal em politica externa, demonstraram uma capacidade notavel
de estabelecer rela¢des internacionais diretas (Acuto, 2013; Curtis, 2016).

A emergéncia de desafios globais, como as mudangas climaticas, a migragao
e a urbanizacao acelerada, impulsionou as cidades a buscarem solucdes para além
de suas fronteiras nacionais (Bulkeley; Betsill, 2003; Bouteligier, 2013). A diplomacia
de cidades, ou a diplomacia municipal, tornou-se uma vertente importante da
paradiplomacia, com cidades como Nova York, Londres, e Sao Paulo estabelecendo
escritorios de relagdes internacionais e participando ativamente de redes globais de
cidades (Acuto, 2013; Curtis, 2016; Tavares, 2016).
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Esse protagonismo das cidades e regides no cenario internacional demonstra
que a paradiplomacia deixou de ser uma pratica meramente complementar a politica
externa oficial e passou a representar um instrumento estratégico para o
enfrentamento de desafios globais, o fortalecimento das capacidades locais e a
insercao de territérios no fluxo de oportunidades internacionais (Cornago, 2010;
Tavares, 2016). Portanto, a paradiplomacia evoluiu para abarcar multiplos formatos e
motivagdes, refletindo as dindmicas complexas do sistema internacional
contemporaneo e o0 reconhecimento de que atores subnacionais possuem
legitimidade, competéncias e interesses proprios na arena global.

Apesar das importantes contribuicdes desses autores para a consolidagao do
conceito de paradiplomacia, observa-se que boa parte dessa literatura foi
desenvolvida em contextos marcados pela atuagao internacional de regides altamente
autdbnomas ou por experiéncias de integracao regional, sobretudo na Europa e na
América do Norte (Mallmann; Clemente, 2016).

Em consequéncia, tais modelos nem sempre contemplam plenamente a
realidade dos municipios latino-americanos, cuja atuagéo internacional costuma
ocorrer por meio de mecanismos de cooperagdo técnica com organismos
internacionais, redes de cidades e projetos voltados ao desenvolvimento local. Nesse
sentido, a experiéncia de Jodo Pessoa demanda uma leitura da paradiplomacia que
privilegie sua dimensédo cooperativa e institucional, em detrimento de abordagens

centradas apenas na autonomia politica ou na competicéo internacional.

2.2 Atores subnacionais: caracteristicas das agdes paradiplomaticas

subnacionais

A atuacao de atores nao estatais no cenario internacional ndo € um fenbmeno
recente, mas sua intensificagdo e SEU reconhecimento formal sdo proeminentes no
cenario internacional. Com o fim da Guerra Fria e a despolarizagao do sistema
internacional, o monopdlio do Estado central sobre a politica externa foi gradualmente
flexibilizado, abrindo espago para a descentralizagao politica e econdmica (Keating,
1999; Hocking, 1993).

O avancgo das comunicagdes e a globalizagdo também contribuiram para que
governos subnacionais pudessem estabelecer conexdes diretas com parceiros

estrangeiros, sem a necessidade de intermediacdo exclusiva dos governos centrais
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(Castells, 1999; Sassen, 2001). Nesse contexto, Soldatos (1990, p. 41) afirma que o

enfraquecimento do Estado-nacgao é perceptivel e, em virtude disso,

[..] o desenvolvimento de um perfil internacional por parte das
unidades governamentais subnacionais, frequentemente tem uma
explicacdo pragmatica. O desencantamento com a politica com a
politica externa conduzida pelo governo nacional central, em termos
procedimentais ou substantivos, e/ou o0 reconhecimento da
incapacidade desse governo para produzir efetivamente a promogéao
dos interesses de suas unidades governamentais subnacionais, leva
nao s6 ao envolvimento direto dessas unidades no campo das
relacbes internacionais, mas também a segmentacdo de acgdes
politicas e de atores, dessa forma, segmenta-se a politica externa
nacional (tradug¢ao da autora).

Com o advento da globalizagao, novos espagos de poder se abriram para que
governos subnacionais pudessem desenvolver iniciativas de atuagao internacional. A
participacdo em redes tematicas de cidades, como Mercocidades, Cidades e
Governos Locais Unidos (CGLU), permite que os municipios colaborem em torno de
desafios especificos, troquem experiéncias e desenvolvam solu¢des conjuntas (Borja;
Castells, 1997; Sassen, 2001). Essas redes funcionam como plataformas para a
diplomacia horizontal, em que o foco esta na troca de conhecimentos e na construgao
de capacidades coletivas (Keiner; Kim, 2007).

De acordo com Soldatos (1990 e 1993), as agdes paradiplomaticas
desenvolvidas pelas unidades subnacionais podem ser resultado de uma combinagao
de varios fatores. O quadro 3, a seguir, sintetiza as principais causas das agdes
politicas na agédo paradiplomatica subnacional, segundo a perspectiva do referido

autor:

Quadro 3: Principais condicionantes para a paradiplomacia subnacional

CAUSAS DA INTERDEPENDENCIA COMPLEXA E DAS DINAMICAS SUBNACIONAIS
CAUSAS EXTERNAS: INTERDEPENDENCIA COMPLEXA INTERNACIONAL

Regionalizagao da Crescente Crescente globalizagao Crescente
economia (ex.: Nafta| globalizagao das comunicacgdes transnacionalizacao das
e UE) da economia relagdes internacionais
CAUSAS RELACIONADAS AO NIVEL INTERNO DO ESTADO-NAGAO
Ineficiéncias de Assimetrias Problemas com o Incertezas constitucionais
politicas nacionais entre as processo de e institucionais com
unidades construgao da nacao relagdo a quem possui
subnacionais jurisdi¢cdo sobre a politica
externa

CAUSAS RELACIONADAS AO NIVEL DA UNIDADE SUBNACIONAL
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Percepgbes e Regionalismo Expanséo da Crises socioecondmicas e
realidades e/ou burocracia e necessidade de apoio
subnacionais Nacionalismo competicdo entre internacional (recursos,
diferentes diferentes elites investimento, comércio etc.)
governamentais

Fonte: Elaboragédo da autora com base em Soldatos (1990, p. 45 e 1993, p. 50).

Os condicionantes identificados por Soldatos (1990) oferecem importantes
categorias analiticas para compreender a insergao internacional de Jodo Pessoa.
Entre as causas externas, destacam-se a crescente globalizagdo da economia, a
transnacionalizacdo das relagbes internacionais e a intensificacdo das redes
internacionais de cooperagdo, que ampliam as oportunidades de atuagdo dos
governos locais. No plano da unidade subnacional, sobressaem as crises
socioeconémicas e a necessidade de apoio internacional, bem como a busca por
recursos técnicos e institucionais para enfrentar desafios urbanos complexos. Esses
elementos ajudam a explicar por que o municipio buscou estabelecer parceria com o
BID por meio da ICES, utilizando a cooperacgao internacional como estratégia de
fortalecimento de suas capacidades institucionais voltadas ao planejamento urbano
sustentavel.

Nos dias atuais, percebe-se que todos os quatro fatores condicionantes das
causas externas - o contexto internacional, os fatores econdmicos globais, as redes
transnacionais e as oportunidades politicas externas - contribuem, em maior ou menor
grau, para o surgimento e fortalecimento das a¢des paradiplomaticas dos governos
subnacionais no cenario internacional (Cornago, 2010). Um exemplo concreto dessa
dinamica é a atuacgao da cidade de Sao Paulo no ambito da rede internacional C40
Cities Climate Leadership Group, que reune grandes cidades comprometidas com o
enfrentamento das mudancas climaticas (Bulkeley; Betsill, 2003; Acuto, 2013).

No ambito municipal, a dindmica de poder ocorre semelhante aos Estados
federados, no sentido de que nao existem competéncias pré-estabelecidas, nem tao
pouco reconhecimento legal para a atuacao internacional. Mesmo com essas
barreiras, também eclodiu nos entes municipais a atuagao internacional, fortalecendo,
assim, a ideia da inserg&o internacional dos entes subnacionais no plano externo
(Branco, 2008).

Para entender essa dindmica no ambito municipal, é necessario compreender

que as paradiplomacias do tipo cooperativas sao desenvolvidas em consonancia com
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o Governo Central (GC) federal, coordenada ou implementadas de forma conjunta por
ambos o0s niveis governamentais. Por outro lado, as agdes paralelas, podem ser
desenvolvidas de forma harmoniosa ou conflituosa. Isto &, tanto em harmonia, com ou
sem o monitoramento do governo central, ou de forma conflituosa, o que leva a uma
fragmentagao do Estado nacional federativo (Gomes Filho, 2011, p. 49-50), conforme

ilustrado na figura 3, a seguir.

Figura 3: Natureza das agdes paradiplomaticas subnacionais

COORDENADA

/' (pelo GC)

ACAO COOPERATIVA
(de apoio)

EM CONJUNTO
(governo federal e unidades federadas)

Com monitoramento

EM HARMONIA
/ (com 0 GC)
- \. Sem monitoramento
ACAO PARALELA do GC

(substitutiva)

EM DESARMONIA ——» FRAGMENTACAO
(conflitos)

Fonte: Adaptado de Soldatos (1990, p. 38).

Nesse sentido, a medida que aumentam os estudos sobre a atuagao desses
atores subnacionais, aumentam também os conceitos relativos a participacao dessas
unidades na esfera das relacdes internacionais. Cabe, neste caso, inicialmente,
identificar o que se denomina de governos nao centrais (que podem ser classificados
como: entes subnacionais, unidades constituintes, entes federados ou regides), ou
seja, é preciso analisar a classificagcéo tradicional de Estado, que citam o unitario e o
federal. Aqueles considerados unitarios sao os que tém um poder central que é a
cupula e o nucleo do poder politico. E aqueles denominados federados, sdo os que
conjugam varios centros de poder politico autbnomo (Dallari, 2003, p. 254).

A diferenca entre essas duas modalidades de poder politico consiste na
autonomia que goza o Estado federado, pois possuem a prerrogativa de se

organizarem em funcao do seu proprio poder, ou até o limite que suas Constituicbes
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nacionais permitirem. Isso ndo ocorre nos membros dos Estados unitarios, pois sua
autonomia é limitada, no sentido de que suas competéncias lhes sao atribuidas por
meio de leis ou autorizagdes concedidas pelo Estado do qual fazem parte (Malberg,
1948).

Apesar de suas atribuigdes e a¢des limitadas constitucionalmente, as unidades
subnacionais podem ser consideradas Estados, pois desempenham fungdes de
Estado. A diferenca recai, acentuadamente, na soberania atribuida ao Estado nacional
e nas responsabilidades provenientes deste status (Iser, 2013, p. 16).Este novo
panorama internacional, ndo implica necessariamente na aniquilagdo do Estado
nacional, mas urge uma reestruturagcado dos papeis desses atores e a aceitagdo de
que a “esfera internacional ndo esta limitada a atuagao do Estado-nagdo como ator
unico e indivisivel” (Iser, 2013, p. 17).

Para compreender com mais profundidade a atuacdo dos Governos Nao
Centrais (GNC), é necessario que se evite fazer comparagdes com a diplomacia
nacional, uma vez que a atuagao externa desses GNC privilegia suas capacidades de
atuacao ligadas ao plano internacional (Hocking, 1993). Hocking (1993) sugere os
seguintes itens para analise:

e Motivacado: em virtude dos efeitos da acelerada globalizagdo econdmica, os
atores estatais e nao estatais buscaram a promog¢ao comercial e a atracéo de
investimentos internacionais, uma vez que as regides sofrem as consequéncias
desse fenbmeno.

e Envolvimento: as agdes dos governos subnacionais podem ser analisadas a
partir de trés perspectivas: continuidade, abrangéncia tematica e governancga
global. A perspectiva da continuidade se refere ao desenvolvimento e a
manutencdo de estruturas e procedimentos com os quais as preocupacdes
regionais sao projetadas em nivel nacional e global. Ja a abrangéncia tematica
relaciona-se aos assuntos variados nos quais as unidades subnacionais se
envolvem. Por fim, “as respostas dos Estados federais as demandas de
governanga global podem depender de atitudes e politicas adotadas pelos
governos regionais” (Iser, 2013, p. 18-19).

e Estruturas e recursos: “a atuacao internacional dos governos subnacionais &
determinada por seus recursos financeiros e pela especializacdo de seus

recursos humanos” (Iser, 2013, p.19).
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e Niveis de participagao: “as iniciativas dos entes subnacionais de ampliar sua
insergao internacional visam, a priori, aumentar a participagao de sua produgao
no cenario internacional, a atrair investimentos externos diretos e absorver
novas tecnologias” (Iser, 2013, p.19).

e Estratégias: podem ser do tipo de “mediacdo” (quando os governos
subnacionais usam seus mecanismos internos para atingir o internacional) e
“diretas” (quando existe uma concentragédo dos seus recursos com a finalidade
de agirem no cenario internacional).

De acordo com Soldatos (1990), a novidade em torno dos governos nao
centrais é a quantidade desses atores atuando no cenario internacional. O leque
de atividades produzidas por essas entidades subnacionais pode ser amplo (Soldatos,
1993), entre as quais se destacam: (1) estabelecimento de mecanismos e instituigdes
para condugao das relacdes internacionais; (2) formulacdo e implementacdo de
politicas domésticas vinculadas as relagbes internacionais; (3) organizagdo de
missdes ao exterior; (4) recebimento de missdes estrangeiras; (5) assinatura de atos
internacionais; (6) participacédo em organizagao, redes ou conferéncias internacionais;
(7) organizacao de eventos internacionais; (8) desenvolvimento de redes de servigos
de apoio para internacionalizagdo da economia local, etc.

Soldatos (1990) também foca na relacdo estabelecida entre a unidade
subnacional e o governo federal, distinguindo as ag¢des internacionais do tipo
cooperativas e as paralelas. Em sintese, “as acdes cooperativas seriam aquelas
coordenadas pelo governo federal por meio de acordos ou de relagdes institucionais
permanentes ou ad hoc, ou ainda desenvolvidas de modo conjunto, missdes
internacionais conjuntas” (Soldatos, 1990, apud Ribeiro, 2009, p. 47).

A literatura também evidencia, contudo, que a crescente atuacao internacional
dos governos subnacionais suscitou importantes questionamentos acerca de seus
limites e de sua compatibilidade com a politica externa conduzida pelos governos
centrais. Como observa Keating (1999), a paradiplomacia constitui, ha muito tempo,
uma questao sensivel nos Estados federativos por refletir tensdes entre a autoridade
central e as aspiragdes politicas e administrativas de governos regionais e locais.
Nessa mesma direcao, Kuznetsov (2014) destaca que, durante grande parte do século
XX, a conducado das relacbes exteriores foi compreendida como competéncia
predominantemente reservada aos governos centrais. Em consequéncia, a ampliagéao

da atuacao internacional de estados e municipios passou a suscitar preocupacgdes
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relacionadas a coordenacéo entre os diferentes niveis de governo, a sobreposic¢ao de
competéncias e a preservagao da unidade e da coeréncia da politica externa nacional
(Aldecoa; Keating, 1999; Johnston-Wheeler; Pinos, 2026).

Além das questdes relacionadas a coordenacao federativa, a literatura também
aponta limites juridico-institucionais para a paradiplomacia. Conforme observa
Tavares (2016), os governos subnacionais ndo possuem competéncias soberanas em
matéria de defesa ou politica externa, permanecendo essas atribuicbes reservadas
ao Estado nacional ou compartilhadas entre os diferentes niveis de governo. Assim,
suas competéncias internacionais constituem, em regra, um desdobramento das
competéncias exercidas no plano domeéstico, de modo que a atuagao internacional
funciona como instrumento para a implementacao de politicas publicas, e ndo como
uma competéncia autbnoma.

Nessa perspectiva, Paquin (2004) destaca que a paradiplomacia pode assumir
diferentes formas de relacionamento com a politica externa nacional, manifestando-
se de maneira complementar, paralela ou, em determinadas circunstancias,
conflitante. Nos casos em que inexistem mecanismos de coordenacao institucional, a
atuacdo internacional dos governos subnacionais pode gerar disputas de
competéncia, dificuldades de articulagdo administrativa e tensdes politicas com o
governo central, especialmente quando as iniciativas externas sao percebidas como
incompativeis com as diretrizes da politica externa nacional.

Esses conflitos ndo constituem, todavia, uma caracteristica inerente a
paradiplomacia. A prépria literatura reconhece que, quando desenvolvida de forma
coordenada e cooperativa, a atuagao internacional dos governos subnacionais pode
complementar a politica externa estatal, fortalecer capacidades institucionais e
ampliar a implementagéo de politicas publicas em areas de interesse comum. Essa
perspectiva se mostra particularmente adequada ao caso brasileiro e,
especificamente, ao municipio de Jodo Pessoa, cuja participagdo ICES/BID
caracteriza-se como uma experiéncia de cooperacdo internacional voltada ao
fortalecimento das capacidades institucionais municipais, sem representar
contestacdo as competéncias constitucionais da Unido.

As acbdes paradiplomaticas paralelas ndo sdo agbdes conjuntas, mas podem
ocorrer de forma harménica, com ou sem o monitoramento federal. Isto é, o governo
federal acolhe a acgado internacional independentemente de existir uma unidade

federada. Mas esse processo também pode ocorrer de forma conflitante com o
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governo federal, quando este se opbe a agédo, no seu conteudo ou na sua forma

(Ribeiro, 2009, p. 47), conforme exemplificado nas figuras 4 e 5, a seguir:

Figura 4: Arranjos paradiplomaticos

Global

Macrorregional

Regional Transfronteirica
Microrregional

Fronteirica

Fonte: Elaboragéo da autora com base em Soldatos (1990).

Figura 5: Arranjos de ac¢des paradiplomaticas

Coordenada
(Pelo Governo Federal)

Cooperativa
Conjugada
Unidade subnacional com governo federal

Com monitoramento federal

Harmoniosa
Paralela sem monitoramento federal

Fragmentacéo

Fonte: Elaboracao da autora com base em Soldatos (1990).

Outra dimensao de analise de Soldatos (1990) consiste em analisar os tipos de
segmentacao das atividades paradiplomaticas frente ao fendbmeno, classificando-as
em territoriais ou verticais e as do tipo funcional ou horizontal. A vertente vertical
abarca os diferentes niveis de governo (federal, unidades federadas e
municipalidades — este ultimo, é objeto de analise desta dissertacdo), sendo estes
funcionais na atuacao das relagdes internacionais e na elaboragao de politicas. Ja a
segmentacado horizontal, € observada no mesmo nivel de governo de diferentes
departamentos ou agéncias governamentais que atuam diretamente nos assuntos
internacionais (Soldatos, 1990).

No ambito da paradiplomacia de cidades, Soldatos (1996) distingue dois tipos
de internacionalizacao: as denominadas cidade-espaco e as cidade—ator. A primeira
apresenta como atributos as forcas e os fluxos internacionais, possuindo, no entanto,

uma envergadura de agao majoritariamente regional, o que nao inclui instituicdes e
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servicos de importancia estratégica, a exemplo de grandes organismos e firmas
internacionais. Mediante estas caracteristicas, a cidade-espago demonstra um carater
subalterno, impositivo e demasiado fragil frente aos seus anseios internacionais.

A segunda apresenta uma larga dinamica de atividades internacionais,
acumulando diversos atributos, a saber: “um conjunto de servigos de suporte as
atividades chave de cunho econdmico-internacional, grandes escritorios
internacionais de advocacia, firmas de auditoria e escritorios de arbitragem
internacionais, instituicdes financeiras e bancarias de grande porte”, entre outros
(Soldatos, 1996 apud Ribeiro, 2009, p. 49).

Devido a sua forte internacionalizagdo ativa, a cidade-ator sedia grandes
organizagbes estrangeiras, instituigbes cientificas, representagbes diplomaticas
consulados, representacdées comerciais e turisticas, além de uma rede de alta
tecnologia e servigos-chave etc., o que contribui para a definicdo de suas estratégias
de projecao internacional (Ribeiro, 2009, p. 49).

Outro aspecto que merece consideragao refere-se ao fato de que parte da
literatura classica atribui ao grau de autonomia politica e administrativa dos governos
subnacionais um papel relevante no desenvolvimento da paradiplomacia (Duchacek,
1990; Soldatos, 1990; Keating, 1999). Entretanto, estudos mais recentes demonstram
que a atuacao internacional dos governos locais ocorre, em grande medida, por meio
de arranjos de governanga multinivel, caracterizados pela articulagado entre governos
subnacionais, governos nacionais, organismos multilaterais e redes transnacionais de
cooperacgao (Cornago, 2010; Tavares, 2016).

A perspectiva acima mencionada mostra-se particularmente adequada para
compreender o caso de Jodo Pessoa, cuja participagao na ICES desenvolveu-se em
estreita cooperacdo com o BID, evidenciando uma atuacgao internacional baseada na
cooperacgao institucional e no fortalecimento das capacidades estatais locais, e nao

em uma atuacgio independente em relagdo ao governo central.

2.3 Cooperagao descentralizada e atuagao de municipios: cidades em rede

Segundo Rodrigues (2012, p. 6), as cidades sédo entes politico-juridicos
diferenciados nos Estados-nacgao [que] contribui para entender tanto a sua vocacao
historica para as relacdes internacionais quanto a sua condicdo de entes autbnomos,

com competéncias habeis a fomentar agdes internacionais diretas. A histéria das
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relagdes internacionais mostra que muitas cidades apresentaram acgdes
paradiplomaticas internacionais reconhecidas e incontestaveis.

Dados reforcam esse importante papel desempenhado pelas cidades, em que
o produto econdmico gerado por elas, em muitos paises, supera a participagao urbana
total da populagdo nacional. Um exemplo claro dessa proporgédo € a Cidade do
México, “que abriga 14% da populagcdo nacional e responde com 34% do PIB
mexicano ou da Regido Metropolitana de S&o Paulo que abarca 10% da populagéo
nacional e participa com nada menos que 40% do PIB brasileiro” (Ribeiro, 2009, p.

20), conforme graficos 1 a 4 abaixo.

Gréfico 1: Populacao da Cidade do México Grafico 2: PIB da Cidade do México vs.

vs. Demais cidades Demais cidades
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Fonte: UN-HABITAT (2004).

Gréfico 3: Populagao R. M. de Sao Paulo Gréfico 4: PIB R. M. de Sao Paulo vs.
vs. Demais cidades Demais cidades
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Fonte: UN-HABITAT (2004).

Para Gaspar (2005), esses polos urbanos unidirecionais, também conhecidos como
“cidades mundiais” ou “cidades-regides”, sdo regides estratégicas que geram indices de
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produtividade elevada e maior renda per capita na politica econdmica internacional,
detendo, assim, uma parcela decisiva na contabilidade dos paises nos quais estao
inseridos (UN-HABITAT, 2004).

Outro ponto importante a ser destacado se refere as novas formas de gestdo e um
novo tipo de Estado local que emergiram na atual realidade de atuagao das cidades. Essa
‘nova agenda urbana”’ engloba, ao mesmo tempo, temas, problemas, desafios e
modalidades de gestdo, que incorpora uma nova articulagdo entre publico-privado,
introduzindo-se o conceito de ‘planejamento estratégico urbano’ para uma gestao que se
baseia em um acordo coletivo de viséo estratégica, para o futuro da cidade, em um cenario
desejado, com definigdes de caminhos para alcancar tais objetivos (Ribeiro, 2009, p. 21).

O autor ainda destaca que esse novo cenario agrega:

[...] um conceito inovador na gestao urbana, a projegao internacional
das cidades, o qual cria conteudo, metas e espaco institucional
préprio, fendmeno que vem tendendo a se generalizar recentemente,
nos ultimos anos, apesar de se saber que algumas cidades ja
desempenharam antes, ou ainda possuem hoje, um papel
protagonista no cenario mundial particularmente as chamadas cidades
globais (Ribeiro, 2009, p. 21).

Essa situagdo vem sofrendo uma profunda transformacao, uma vez que suas
bases estdo alicercadas em diversos processos, entre 0s quais 0 avango nos
processos de integragado regional que defendem que as politicas urbanas néo se
conformem com uma visao limitada de fronteiras locais ou nacionais (Romero, 2004),

conforme mostra a Figura 6 abaixo.
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Figura 6: Novo marco de atuagao das cidades
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Fonte: Ribeiro (2009, p. 22) com base na visao de Romero (2004).

Levando em consideragdo a nova realidade contemporéanea na qual as
unidades locais vém redefinindo seus papeis nos niveis internacionais, regionais e,
até mesmo, nacionais, torna-se importante descrever, a categorizagdo de cidades,
segundo suas amplitudes de fungdes na economia-mundo (Rochefort, 2002). Essa
categorizagao aponta para as distingdes no modus operandi dos distintos tipos de
cidades na busca da sua insergao internacional.

Segundo essa perspectiva, no topo da piramide, estariam as “cidades globais”,
que concentrariam as maiores riquezas, empresas e, por conseguinte, controlariam
as finangas internacionais (para muitos autores, estariam nessa categorizacdo as
novas configuragdes dos paises do sul); na segunda posi¢ao hierarquica estariam as
“grandes metropoles internacionais”, ou seja, “centros de atratividade de convergéncia
mundial”’. Por fim, na base da piramide, estariam as cidades “nas quais a fungao
internacional constitui apenas um elemento no contexto de outras atividades mais
ligadas ao espaco nacional e regional, tratando-se especialmente de intermediacao
dos verdadeiros pdélos da economia mundial” (Ribeiro, 2009, p. 22), conforme

exemplificado na figura 7, a seguir.
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Figura 7: Categorizacao dos tipos de cidades, segundo sua amplitude na economia-mundo
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Fonte: Ribeiro (2009, p. 23) com base na perspectiva de Rochefort (2002).

A categorizagdo proposta por Rochefort (2002) também permite situar o
municipio de Jodo Pessoa no contexto da economia-mundo. Embora esta ndo se
enquadre entre as cidades globais ou grandes metropoles internacionais, sua insergao
aproxima-se da categoria das cidades cuja fungao internacional esta articulada as
dindmicas nacionais e regionais. Nesse contexto, mecanismos de cooperagao
internacional, como ICES, assumem especial relevancia, pois oferecem a cidades de
porte intermediario acesso a conhecimento técnico, metodologias de planejamento
urbano e redes de cooperacao capazes de fortalecer suas capacidades institucionais
e ampliar sua insergao internacional.

Para compreender essas formas de articulagao internacional, € importante
considerar o conceito de rede desenvolvido por Castells (1999), no ambito de sua
analise sobre a sociedade em rede. Para o autor, as redes constituem estruturas de
conexdo entre diferentes atores e nds, por meio das quais circulam informagdes,
conhecimentos e recursos. Essa perspectiva permite compreender como as relagcbes
sociais, econdmicas e politicas passam a se organizar para além das estruturas
territoriais e hierarquicas tradicionais. No ambito das relagbes internacionais, essa
abordagem contribui para analisar a articulagdo entre governos subnacionais,
organismos internacionais e outros atores, que estabelecem conexdes para
compartilhar experiéncias, desenvolver iniciativas conjuntas e enfrentar problemas

comuns.
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As redes de cidades sdao um dos mecanismos mais eficazes e proeminentes da
cooperagao descentralizada. Elas representam associagdes voluntarias de municipios
que se unem para compartilhar conhecimentos, trocar experiéncias, desenvolver
projetos conjuntos e influenciar agendas globais. Essas redes podem ser de natureza
geral, abrangendo uma ampla gama de temas, ou tematicas, focando em areas
especificas como meio ambiente, cultura, inovagado ou desenvolvimento econdémico.
Exemplos notaveis incluem a Mercocidades, a Cidades e Governos Locais Unidos
(CGLU), a Eurocities, a Rede de Cidades Criativas da UNESCO, e a C40 Cities
Climate Leadership Group (CNM, 2009-2012).

O funcionamento das redes de cidades se baseia em principios de
horizontalidade, reciprocidade e aprendizado mutuo. Ao contrario das relagbes
hierarquicas entre Estados, as cidades em rede operam em um plano de igualdade,
em que o foco estda na colaboracdo e no intercambio de boas praticas. Essa
abordagem permite que cidades de diferentes tamanhos, niveis de desenvolvimento
e contextos culturais aprendam umas com as outras, adaptando solugdes e
estratégias as suas realidades locais (CNM, 2009-2012). Os beneficios da
participacdo em redes de cidades sdo multiplos, com segue:

e IntercAmbio de Conhecimentos e Boas Praticas: As redes de cidades facilitam
a disseminagao de conhecimentos e a troca de experiéncias em diversas areas
da gestdo urbana. Cidades que enfrentaram desafios semelhantes podem
compartilhar suas solugdes, licdbes aprendidas e metodologias, acelerando o
processo de aprendizado e inovagao.

e Desenvolvimento de Projetos Conjuntos: As redes de cidades frequentemente
promovem o desenvolvimento de projetos conjuntos, que podem ser
financiados por organismos internacionais, agéncias de cooperagao ou fundos
proprios das cidades participantes. Esses projetos permitem que as cidades
colaborem na implementacao de solugdes inovadoras para desafios comuns,
como a construcdo de infraestrutura sustentavel, a promocéao da inclusao social
ou o desenvolvimento de politicas de resiliéncia climatica.

e Influéncia em Agendas Globais: Ao atuarem em rede, as cidades ganham uma
voz coletiva no cenario internacional, o que |hes permite influenciar agendas
globais e participar ativamente da governanga de questdes transnacionais. As

redes de cidades podem atuar como grupos de pressao junto a organismos
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internacionais, governos nacionais e outras entidades, defendendo os

interesses e as perspectivas das cidades em debates globais.

e Fortalecimento da Capacidade de Governanga: A participacdo em redes de
cidades contribui para o fortalecimento da capacidade de governangca dos
municipios. Isso inclui a capacitagao de gestores e técnicos, o desenvolvimento
de novas habilidades em diplomacia e negociagao internacional, e a adogéo de
abordagens mais estratégicas para o planejamento e a gestao urbana.

e Promocéo da Coesao Social e Cultural: As redes de cidades também podem
promover a coesao social e cultural, ao fomentar o intercambio entre cidadaos
de diferentes paises e culturas. Programas de intercambio estudantil, eventos
culturais e projetos de cooperagdo em areas como educacdo e saude
contribuem para a construcio de lagos de amizade e compreensao mutua entre
as comunidades.

Embora a ICES né&o constitua uma rede internacional de cidades em sentido
estrito, sua metodologia promove mecanismos semelhantes de cooperagéo
descentralizada, ao conectar municipios latino-americanos ao BID para intercambio
de conhecimentos, compartiihamento de metodologias e fortalecimento das
capacidades institucionais locais. E nesse contexto que se insere a participacéo de
Joao Pessoa.

Os municipios, em particular, desempenham um papel cada vez mais central
na cooperagao descentralizada. Por serem o nivel de governo mais proximo dos
cidadaos, eles estdo diretamente expostos aos desafios e as oportunidades do
desenvolvimento local. A capacidade de um municipio de se engajar em cooperagao
descentralizada e de participar de redes internacionais €, portanto, um indicador de
sua maturidade institucional e de sua visao estratégica para o desenvolvimento (CNM,
2009-2012). Essa atuagao municipal é facilitada por:

e Proximidade com os Cidadaos: Os municipios sdo 0s primeiros a sentir os
impactos de fenbmenos globais e os primeiros a serem demandados por
solugdes. Essa proximidade Ihes confere uma legitimidade unica para buscar
parcerias internacionais que atendam as necessidades de suas comunidades.

e Flexibilidade e Agilidade: Em comparacdo com 0s governos nacionais, 0s
municipios tendem a ser mais flexiveis e ageis na tomada de decisdes e na

implementagdo de projetos. Essa agilidade Ihes permite responder
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rapidamente a oportunidades de cooperagdao e adaptar-se a diferentes

contextos internacionais.

e Foco em Questdes Concretas: A cooperagdo descentralizada municipal
frequentemente se concentra em questdes concretas e pragmaticas, como a
gestdo de residuos, o transporte publico, a seguranga urbana ou o
desenvolvimento econémico local. Esse foco em resultados tangiveis torna a
cooperacao mais eficaz e visivel para os cidadaos.

e Capacidade de Inovacéo: Os municipios sdo laboratorios de inovagéao, em que
novas ideias e solugbes podem ser testadas e implementadas. A cooperagao
descentralizada permite que os municipios compartilhem suas inovagdes com
outras cidades e aprendam com as experiéncias de sucesso de seus pares
internacionais.

A cooperagcdo descentralizada e as cidades em rede sdo fendbmenos que
redefinem a paisagem das relagbes internacionais, conferindo aos governos
subnacionais um papel ativo e estratégico na governanga global. Essa atuacgao,
impulsionada por uma combinagdo de fatores internos e externos, ndo apenas
contribui para o desenvolvimento local, mas também fortalece a capacidade dos
municipios de enfrentar desafios complexos e de construir um futuro mais sustentavel
e equitativo (CNM, 2009-2012).

O crescente protagonismo internacional das cidades n&o decorre apenas de
mudangas na estrutura do sistema internacional, mas também da intensificagdo dos
desafios enfrentados pelos espacos urbanos. O acelerado processo de urbanizagao
observado nas ultimas décadas concentrou nos municipios problemas relacionados a
mobilidade, habitagdo, desigualdade socioespacial, mudangas climaticas e gestao de
riscos (Jatoba, 2011).

Diante desse cenario, a cooperacgao internacional passou a representar um
importante instrumento para que governos locais acessassem conhecimentos
técnicos, boas praticas e recursos capazes de fortalecer suas capacidades
institucionais. Assim, a paradiplomacia deixa de ser compreendida apenas como uma
estratégia de projecdo internacional e passa a constituir um mecanismo de
enfrentamento de problemas publicos locais (Jatoba, 2011). Nesse sentido, a
internacionalizagdo dos governos locais passa a ser compreendida como um
instrumento de formulacdo e implementacdo de politicas publicas voltadas ao

enfrentamento de desafios urbanos complexos.
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Nesse contexto, segundo os apontamentos de Dupas (2007), nos ultimos 50
anos, a populagao brasileira saltou de 12 milhdes para 130 milhdes de pessoas, como
resultado de varios fatores, tais como: a mudanga no padrdao tecnolégico das

populagdes rurais e a propria dindamica demografica. O autor ainda enfatiza que:

Essa migragcdo originou principalmente os cinturbes de pobreza
urbanos, em especial os metropolitanos, constituindo imenso estoque
de reserva de mao-de-obra nao-qualificada e mal acomodada no
subemprego. A face da pobreza no Brasil passou a ser
predominantemente metropolitana (Dupas, 2007, p. 14).

Diante desse cenario, o crescimento das desigualdades urbanas e da
vulnerabilidade socioambiental amplia a necessidade de planejamento territorial e do
fortalecimento das capacidades institucionais capazes de responder a desafios cada
vez mais complexos (Jatoba, 2011). E justamente nesse ambiente que iniciativas
internacionais voltadas ao desenvolvimento urbano sustentavel, como a ICES,
ganham relevancia. Ao oferecer metodologias, indicadores e apoio técnico para o
planejamento urbano, a ICES constitui um importante instrumento de cooperagao
internacional por meio do qual municipios como Jodao Pessoa fortalecem suas
capacidades institucionais para enfrentar problemas cuja manifestagao é local, mas
cujas causas e solugdes dialogam com agendas globais, especialmente aquelas
relacionadas as mudancas climaticas e ao desenvolvimento urbano sustentavel.

Essa tendéncia de concentracdo populacional nos centros urbanos €
confirmada por dados das Nagdes Unidas, que projetam a continuidade do processo
de urbanizagdo nas proximas décadas, indicando que, até 2030, os indices de

urbanizagao serao ainda mais elevados, conforme apresentado na Figura 8.
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Figura 8:Taxa de urbanizacao brasileira entre 1950 a 2030.
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Fonte: UN- HABITAT (2007).

Além dos desafios decorrentes da urbanizacado acelerada, a intensificacdo da
globalizagdo econémica também passou a produzir impactos significativos sobre os
territérios urbanos. O processo de internacionalizagdo da economia local — com
continuas aquisicdes de empresas nacionais por transnacionais e com velocidade das
privatizagdes torna muito rapida a incorporacédo de padrdes de produtividade global,
afetando fortemente a l6gica dos empregos locais (Dupas, 2007, p 132).

Dentro desse panorama, o processo de globalizacdo da economia e da
privatizagao da infraestrutura publica acarreta uma tendéncia mundial ao aumento do
desemprego formal, o que agravaria o fendmeno da exclusao social (Dupas, 2007).
Nesse contexto, organismos internacionais passaram a reconhecer que o0
fortalecimento das capacidades institucionais dos governos locais constitui elemento
indispensavel para enfrentar os desafios produzidos pela urbanizacdo acelerada e

pela exclusao socioespacial. Conforme destaca a ONU-Habitat (2007),

[...] o crescimento urbano, o0 aumento da pobreza, a concentragéo da
populagdo, e as atividades espacialmente nao planejadas tém
exacerbado as complexidades da administracdo urbana. Ha uma
lacuna institucional e de capacidades gerenciais na implementagao de
medidas atenuadoras da pobreza e melhoria das favelas no corpo
civico urbano. Os governos das cidades precisam ser autorizados a
ter as capacidades e habilidades para administrar a terceirizagao de
servigos, parcerias publico-privadas para desenvolvimento de
infraestrutura, servicos efetivos de entrega e programas amenizadores
da pobreza (UNI-HABITAT, 2007, p. 14, tradugao nossa).
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Desse modo, o fendbmeno da paradiplomacia adquire maior relevancia por
evidenciar a crescente participagdo dos governos subnacionais na governanga
internacional, sem que isso implique, necessariamente, a substituicao ou a supressao
da competéncia do Estado nacional na condugao da politica externa. No ambito do
Brasil, Rodrigues (2004) aponta que devido ao dinamismo e protagonismo de algumas
cidades brasileiras, a tendéncia, no longo prazo, “é que a acéao internacional destas
se torne um dos principais fenbmenos de diplomacia no pais, apesar da principal
forma de diplomacia federativa ser, ainda hoje, aquela desenvolvida pelo Estado
(Unido Federal)” (apud Ribeiro, 2009, p. 29).

Diante desse panorama, a paradiplomacia deixa de representar apenas uma
estratégia de insergao internacional dos governos subnacionais para assumir também
a funcao de instrumento de fortalecimento das capacidades institucionais voltadas ao
enfrentamento de desafios urbanos contemporaneos (Jatoba, 2011). As discussdes
apresentadas, até entdo, evidenciaram que, diante da urbanizacdo acelerada, das
mudangas climaticas e da crescente interdependéncia entre os diferentes niveis de
governanga, a cooperagao descentralizada, as redes de cidades e as parcerias
estabelecidas com organismos internacionais ampliam a capacidade dos municipios
de formular e implementar politicas publicas orientadas ao desenvolvimento
sustentavel e a melhoria da qualidade de vida da populacgao.

As sec¢des anteriores apresentaram os principais referenciais teéricos que
fundamentam a analise da paradiplomacia contemporanea, abordando sua evolugao
conceitual, a atuacdo dos governos subnacionais, os mecanismos de cooperagao
descentralizada, as tipologias e os condicionantes da paradiplomacia, bem como o
protagonismo crescente das cidades na governanga global. Esses elementos
constituem as categorias analiticas que orientam esta pesquisa e permitem
compreender a atuagao internacional do municipio de Jodo Pessoa para além da mera
projecdo externa, como uma estratégia de fortalecimento institucional voltada ao

enfrentamento de desafios urbanos complexos.
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3 PARTICIPAGAO DE JOAO PESSOA NA INICIATIVA CIDADES EMERGENTES
E SUSTENTAVEIS (ICES) DO BANCO INTERAMERICANO DE
DESENVOLVIMENTO (BID)

O presente capitulo tem como objetivo analisar a participagdo do municipio de
Jodo Pessoa na Iniciativa Cidades Emergentes e Sustentaveis (ICES), do Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID), considerando sua trajetoria de insergéo
internacional e sua atuagao como ator paradiplomatico. Busca-se compreender de
que forma a cooperagao estabelecida entre 0 municipio e o BID contribuiu para o
fortalecimento das capacidades institucionais locais, por meio do acesso a
conhecimentos técnicos, metodologias, redes de cooperagdo e instrumentos de
planejamento urbano sustentavel. Nesse sentido, o capitulo busca evidenciar como a
atuacao internacional de Jodo Pessoa se articula ao enfrentamento de desafios
urbanos complexos, especialmente aqueles relacionados as mudangas climaticas, a
gestao de riscos e a promogéo do desenvolvimento sustentavel.

Para tanto, inicialmente, apresenta-se a trajetdria de insergéo internacional de
Joao Pessoa, destacando as principais iniciativas de cooperacéo, parcerias, redes e
acdes internacionais que contribuiram para sua consolidagdgo como ator
paradiplomatico. Em seguida, aborda a ICES, seus fundamentos conceituais, sua
metodologia e seus principais instrumentos operacionais, destacando sua
configuragdo como mecanismo de cooperagado internacional entre organismos
multilaterais e governos subnacionais. Além disso, examina a implementacdo da
iniciativa no Brasil, com énfase nas parcerias institucionais e nos critérios de selegao
das cidades participantes.

Por fim, analisa a participacdo de Jodo Pessoa na ICES a partir de seu
diagnostico de sustentabilidade urbana, destacando os principais desafios
identificados, a incorporacao de metodologias e conhecimentos promovidos pelo BID
e as contribuicdes da cooperacéao para o fortalecimento das capacidades institucionais
municipais. Dessa forma, o capitulo estabelece a conexdo entre a trajetéria
paradiplomatica de Jodo Pessoa, sua participacdo na ICES e os processos de
planejamento urbano e fortalecimento institucional que serdo aprofundados nos

capitulos seguintes.
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3.1 Joao Pessoa como ator paradiplomatico contemporéaneo

Como mencionado, a paradiplomacia contemporanea constitui um importante
instrumento por meio do qual governos subnacionais ampliam sua capacidade de
enfrentar desafios publicos que ultrapassam as fronteiras nacionais. A intensificagao
da urbanizacdo, das mudancas climaticas e da interdependéncia entre os diferentes
niveis de governanga tem impulsionado cidades de distintos portes a estabelecer
parcerias internacionais voltadas ao fortalecimento de suas capacidades
institucionais. Nesse contexto, torna-se pertinente compreender de que maneira o
municipio de Jodo Pessoa reune caracteristicas que o qualificam como um ator
paradiplomatico contemporaneo.

Joao Pessoa é a capital do Estado da Paraiba, constituindo-se como o principal
centro politico-administrativo estadual e um dos mais importantes polos econémicos,
turisticos e de prestacao de servigos da regido Nordeste. Localizada no extremo leste
do continente americano, a cidade ocupa uma area territorial de 210,04 km? e possuia
populacao de 833.932 habitantes no Censo Demografico de 2022, com estimativa de
897.633 habitantes em 2025, apresentando elevada densidade demografica, de
aproximadamente 3.970 habitantes por quildbmetro quadrado (IBGE, 2022).

Ainda segundo Censo Demografico de 2022, a cidade de Jodo Pessoa
destaca-se pelo elevado nivel de desenvolvimento humano (IDHM de 0,763) e por sua
relevancia econdmica, apresentando Produto Interno Bruto (PIB) per capita de
R$ 34.106,06, em 2022 (IBGE, 2022). O municipio também exerce papel estratégico
na economia paraibana em razao da expressiva participagao dos setores de comercio,
servigos e turismo, atividades que intensificam a demanda por infraestrutura urbana,
mobilidade, saneamento, preservagdo ambiental e planejamento territorial.

Para Froio (2020), em relacdo a atuacdo internacional, os municipios
paraibanos possuem uma atuagao baixa e / ou recente, sendo Jodo Pessoa a cidade
com mais destaque. Isso se justifica pelo entendimento de que a area de relagdes
internacionais no ambito municipal ainda encontra limitagdes, especialmente no que
se refere ao conhecimento sobre as oportunidades existentes na atuacao
internacional municipal e nos possiveis beneficios para a localidade (Froio; Medeiros,
2020).

A insercao internacional de Jodo Pessoa remonta a década de 1980, com a

celebracdo do primeiro marco da cooperagao internacional - um convénio entre a
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Agéncia Espanhola de Cooperagao Internacional (AECI), atualmente denominada
Agéncia Espanhola de Cooperacéo Internacional para o Desenvolvimento (AECID), e
o Governo Federal, durante a gestdo do prefeito Wilson Leite Braga. A iniciativa tinha
como principal objetivo promover a revitalizagdo do Centro Histérico da cidade
(Azevedo, 2017, apud Medeiros, 2020).

Destacam-se, ainda, acordos de irmanamento realizados entre Jodo Pessoa e
a cidade de Ovar (Portugal). Essa geminacdo possui uma trajetéria de
aproximadamente trés décadas. O primeiro ato formal dessa parceria foi celebrado
em 1993, na capital paraibana. Posteriormente, em 31 de maio de 1996, na cidade de
Ovar, onde foi oficialmente consolidada, tendo como principal finalidade o
fortalecimento do intercambio cultural entre os dois municipios (Céamara Municipal de
Ovar, 2023). Em 2002, foi assinada novamente para possibilitar o intercambio de
musicistas entre ambas as cidades. Outros acordos foram realizados com a cidade de
Boca Raton nos Estados Unidos, em 2017, na area de intercAmbio cultural,
conhecimento e ensino, e politicas empresariais; com a cidade de Ushuaia na
Argentina, em 2018, para a ocorréncia de feiras internacionais de turismo (Medeiros,
2020).

Joao Pessoa, em 2008, também foi inserida no Programa Nacional de Apoio a
Gestao Administrativa e Fiscal dos Municipios Brasileiros (PNAFM) do Governo
Federal, em parceria com o Banco Interamericano de Desenvolvimento e a Caixa
Econbémica Federal. No ambito da Secretaria de Planejamento, a implementagao do
programa contou com uma equipe de consultores externos contratada pelo municipio
para prestar apoio técnico na execugdo dos recursos € no cumprimento das
exigéncias estabelecidas pelo BID e pela Caixa Econémica Federal. A aproximagéo
institucional entre a Prefeitura de Jodo Pessoa e o BID, estabelecida no ambito do
PNAFM, contribuiu para a construgcdo da proposta de participagdo do municipio na
Iniciativa Cidades Emergentes e Sustentaveis (Medeiros, 2020; Froio, 2020).

A elaboracéo do Plano de Ag¢ao Joao Pessoa Sustentavel teve inicio em 2010,
ainda durante a gestao de Ricardo Coutinho, sendo posteriormente conduzida pelos
prefeitos Luciano Agra (2010-2012) e Luciano Cartaxo (2013-2020). Em 2013, a
administracdo municipal intensificou as articulagbes com o BID para viabilizar a
adesao a ICES, iniciativa que previa uma operacao de crédito de US$ 100 milhdes
destinada ao financiamento de projetos voltados ao desenvolvimento urbano

sustentavel, definidos a partir do diagnéstico realizado no Plano de Acéo (Joao
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Pessoa, 2024). Essa parceria constituiu a primeira operagao de crédito internacional
contratada diretamente pelo municipio junto a um organismo financeiro multilateral.

Apos a aprovacao da candidatura de Jodo Pessoa e a concluséo do Plano de
Acao, a operagao de crédito cumpriu os tramites legais exigidos pelo Governo Federal
e foi autorizada pelo Senado Federal em 2018. Esse percurso demonstra que a
participagcao prévia do municipio em programas financiados pelo BID contribuiu para
o fortalecimento de suas capacidades institucionais e técnicas, ampliando sua aptidao
para formular, negociar e implementar projetos de cooperagdo internacional
(Medeiros, 2020; Froio, 2020). Ao mesmo tempo, evidencia um processo de
amadurecimento da atuagdo paradiplomatica de Jodo Pessoa, marcada pela
consolidacdo de capacidades administrativas e pelo estabelecimento de relacdes
permanentes com organismos internacionais.

Além da cooperacéo financeira estabelecida com organismos multilaterais, a
insergao internacional de Jodo Pessoa também passou a se desenvolver por meio da
participacdo em redes internacionais de cidades. Nesse contexto, destaca-se o
ingresso do municipio, em 2017, na Rede de Cidades Criativas da Organizagao das
Nacoes Unidas para a Educacdo, a Ciéncia e a Cultura (UNESCO). A capital
paraibana foi reconhecida como um importante polo de valorizagao do artesanato e
da cultura popular por meio de iniciativas que fortalecem a producado artesanal,
promovem a identidade cultural e impulsionam o desenvolvimento local (Jodo Pessoa,
2020).

Entre essas agdes destacam-se o Salao de Artesanato da Paraiba, principal
evento regional do setor, a Rota dos Ateliés, que aproxima o publico dos processos
criativos dos artesdos, e programas como o Artesdos Jodo Pessoa e o Programa
Artesanato Paraibano (PAP), voltados ao apoio da cadeia produtiva, a capacitagéo, a
preservacao dos saberes tradicionais e a ampliagéo da visibilidade do artesanato em
ambito nacional e internacional. Essas iniciativas reforcam o compromisso do
municipio com a melhoria das condi¢des de vida dos artesdos e com a consolidagao
de Joao Pessoa como Cidade Criativa do Artesanato e da Arte Popular (UNESCO, s.
a.). Além de conferir reconhecimento internacional ao municipio, a participagdo na
Rede de Cidades Criativas fortalece a cooperacdo entre cidades, favorece a
circulacdo de boas praticas e amplia as oportunidades de intercambio e

desenvolvimento de politicas publicas voltadas a economia criativa.
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Para além da participacdo em redes internacionais, a paradiplomacia de Joao
Pessoa também se materializa por meio da realizacdo de missdes oficiais e da
participagdo em feiras e foruns internacionais, utilizados como instrumentos de
promogao do turismo, intercambio de boas praticas e fortalecimento da cooperacao
internacional. Entre as principais iniciativas, destacam-se a participacdo em feiras
internacionais de turismo na Holanda e em Portugal (2009), no evento Future City,
promovido pelo Governo do Japé&o (2013), na missdo oficial a cidade de Montreal
(2018) e no XIl Férum de Cidades Criativas da UNESCO, na Pol6nia (2018). Essas
acdes ampliaram a visibilidade internacional do municipio e contribuiram para sua
consolidagdo como ator paradiplomatico, culminando, entre outros resultados, na
escolha de Jodo Pessoa como sede da Feira Internacional de Economia Criativa em
2018 (Medeiros, 2020).

A atuacgao paradiplomatica de Joao Pessoa também se manifesta na ampliagao
de suas parcerias com organismos internacionais de cooperagao. Em 2022, o
municipio estabeleceu uma cooperagdo com a Agéncia Espanhola de Cooperagéo
Internacional para o Desenvolvimento, que aprovou financiamento para a elaboracao
de projetos voltados a mobilidade urbana e a revitalizagdo do Rio Jaguaribe (A Uniéo,
2024). A iniciativa resultou de articulagdes institucionais desenvolvidas durante
missao oficial a Espanha e contemplou Jodo Pessoa como um dos poucos municipios
brasileiros selecionados pelo programa, além de incluir apoio técnico para a
elaboracao dos projetos executivos, ampliando a capacidade do municipio de captar
financiamentos internacionais destinados ao desenvolvimento urbano sustentavel
Jaguaribe (A Uniao, 2024).

Apesar da ampliagao de sua insercéo internacional, Jodo Pessoa nao dispde
de um érgéao ou estrutura administrativa especifica responsavel pela coordenagao de
sua atuacao internacional. As iniciativas paradiplomaticas desenvolvem-se de forma
descentralizada, sendo conduzidas pelas secretarias municipais conforme suas
respectivas areas de competéncia, com destaque para as Secretarias de Turismo,
Receita e Educagdo e Cultura (Medeiros, 2020). Essa configuragdo evidencia a
auséncia de uma politica institucionalizada de internacionalizagao, fazendo com que
a agenda internacional do municipio seja construida de maneira fragmentada e
fortemente condicionada as iniciativas dos gestores publicos, a participacdo em
eventos internacionais ou as oportunidades de cooperacdo apresentadas por

parceiros externos (Medeiros, 2020; Froio; Medeiros, 2020).
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Em sintese, observa-se que Jodao Pessoa apresenta os principais atributos
associados a paradiplomacia contemporanea: atuacdo em redes internacionais,
cooperagao técnica com organismos multilaterais, celebracdo de acordos de
geminagéo, participacdo em missdes internacionais, captagéo de recursos externos e
desenvolvimento de capacidades institucionais voltadas a implementagao de politicas
publicas (Medeiros, 2020). Apesar da auséncia de um 6rgao especifico de relacdes
internacionais, a cidade consolidou uma inser¢ao internacional crescente e
diversificada, demonstrando que governos locais podem atuar como atores relevantes
da governancga global.

Desse modo, a atuagédo internacional dos governos locais deve ser
compreendida a luz da interdependéncia complexa, da governanga multinivel e da
cooperacgao descentralizada, afastando-se de interpretagcdées que a restringem a mera
projecao externa ou a competicdo entre territérios. As discussdes acerca das
tipologias, dos condicionantes e dos mecanismos de atuagdo paradiplomatica

forneceram as categorias analiticas que orientardo a presente pesquisa.

3.2 A Iniciativa Cidades Emergentes e Sustentaveis (ICES): fundamentos

conceituais e metodolégicos

A crescente urbanizagdo mundial e os desafios decorrentes do
desenvolvimento urbano acelerado tém demandado novas abordagens e
instrumentos de gestao publica que transcendem as fronteiras nacionais tradicionais.
Neste contexto, a paradiplomacia emerge como um fenémeno relevante nas relagoes
internacionais contemporaneas, caracterizando-se pela atuacdo internacional de
governos subnacionais em busca de solugbes para problemas locais através da
cooperacgao descentralizada (Soldatos, 1990; Duchacek, 1990).

A Iniciativa Cidades Emergentes e Sustentaveis (ICES) do Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID) surge representando um marco significativo
na cooperacgao internacional voltada para o desenvolvimento urbano sustentavel na
América Latina e Caribe. Esta iniciativa exemplifica como organismos multilaterais
podem atuar diretamente com governos locais, promovendo uma forma de diplomacia
que transcende os canais tradicionais da politica externa nacional (BID, 2013).

Para compreender a proposta da Iniciativa Cidades Emergentes e Sustentaveis

(ICES), torna-se necessario delimitar os dois conceitos que estruturam sua



55

denominagdo. Segundo Ibrahim et al. (2019), uma cidade emergente pode ser
compreendida como uma area urbana de porte intermediario em termos
populacionais, caracterizada por crescimento demografico e econémico relativamente
elevado e continuo. Essas cidades encontram-se em processo de expansao e
transformacao, apresentando tendéncias demograficas e econdmicas que, ao mesmo
tempo em que criam oportunidades de desenvolvimento, ampliam as demandas por
infraestrutura, servigos publicos, planejamento territorial e capacidade institucional.
De acordo com o BID (2014, p. 6), cidades emergentes sao areas urbanas que
sao classificadas como médias, de acordo com a populacgao total de cada pais, e que,
além disso, apresentam um crescimento populacional e econémico sustentado, em
um ambiente de estabilidade social e governanga. A escolha dessas cidades médias

segue trés critérios:

[...] a primeira, que é possivel essas cidades modificarem suas acdes
rumo a um desenvolvimento urbano ordenado; segundo, que mesmo
diante de tendéncias de crescimento populacional e econémico, ainda
se encontram num patamar que viabiliza a exploracdo de economias
de escala, o controle dos custos de aglomeragdo e elevagdo da
eficiéncia; em terceiro lugar, “essas cidades tém uma escala que
facilita a eficacia das intervengdes orientadas a sustentabilidade”
(Santos; Pereira; Fonseca, 2017, p. 7; BID, 2014, p. 6).

Por sua vez, conforme Cardoso e Pacifico (2022), cidades sustentaveis séo
aquelas que priorizam a implementacdo de um conjunto de praticas e infraestruturas
orientadas pelos principios do desenvolvimento sustentavel, estabelecidos no
Relatorio Brundtland, publicado em 1987 pela Comissdo Mundial sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento (CMMAD), e posteriormente incorporados a Agenda 21,
plano de agao global adotado durante a Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento (ECO-92), realizada em 1992. Nessa perspectiva, a
sustentabilidade das cidades envolve ndo apenas a dimensao ambiental, mas também
a promogao e a garantia de direitos individuais e sociais.

Essa compreensédo aproxima-se da perspectiva da UNESCO (s.d.), que
caracteriza as cidades sustentaveis como espacgos urbanos planejados para minimizar
os impactos ambientais e, simultaneamente, promover a equidade social e a
viabilidade econémica, por meio de estratégias como infraestrutura verde, sistemas
eficientes de transporte publico e espagos comunitarios inclusivos. Desse modo,

enquanto o carater emergente esta associado as transformagdes demograficas,
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econdmicas e urbanas experimentadas pelas cidades, a sustentabilidade refere-se a
capacidade de conduzir essas transformagées de maneira ambientalmente
responsavel, socialmente inclusiva e institucionalmente planejada. A articulagéo entre
essas duas dimensdes fundamenta a proposta da ICES, direcionada ao fortalecimento
do planejamento e da gestado urbana diante dos desafios decorrentes do crescimento
das cidades.

Uma cidade é reconhecida como sustentavel se

oferece uma boa qualidade de vida aos seus cidadaos, minimiza seus
impactos sobre a natureza, preserva seus ativos ambientais e fisicos
para geracgdes futuras e, por meio disso, promove sua competitividade.
Ademais, ela conta com um governo local que tem capacidade fiscal
e administrativa para cumprir com as suas funcdes urbanas com a
participacao ativa dos cidadaos (BID, 2014, p. 4).

Na perspectiva adotada pelo BID, portanto, a sustentabilidade urbana articula
dimensdes ambientais, sociais, econbmicas e institucionais, atribuindo a capacidade
fiscal e administrativa dos governos locais papel relevante na constru¢ao de cidades
sustentaveis (BID, 2014).

A criacado da ICES também pode ser compreendida a luz das transformacoes
discutidas no Capitulo 1. A crescente complexidade dos desafios urbanos e
ambientais fortaleceu a atuagcdo de organismos multilaterais e governos locais em
redes de cooperagao internacional, fendbmeno explicado pela interdependéncia
complexa de Keohane e Nye (2001) e pelo multicentrismo de Rosenau (1990). Nesse
contexto, a ICES constitui um mecanismo institucional que aproxima cidades e
organismos internacionais para enfrentar problemas compartilhados, evidenciando
uma manifestagdo contemporanea da paradiplomacia subnacional.

A ICES foi criada pelo BID, em 2010, como resposta aos desafios crescentes
enfrentados pelas cidades de médio porte na América Latina e Caribe. No Brasil, para
fins de aplicagdo da metodologia, sdo consideradas cidades de médio porte aquelas
com populagéo entre 100 mil e 2 milhdes de habitantes, de acordo com os parametros
demograficos do IBGE. Ja a condicdo de cidade emergente esta associada a
existéncia de crescimento populacional positivo em relacdo ao contexto nacional,
acompanhado por indicadores relacionados ao indice de Desenvolvimento Humano
(IDH), ao PIB per capita, a qualidade institucional e a governabilidade (BID, 2014).

O contexto de criagdo da ICES reflete uma compreensdo ampliada do papel

das cidades no desenvolvimento regional e na agenda global de sustentabilidade
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(BID, 2013). A América Latina e o Caribe experimentaram um processo acelerado de
urbanizagdo nas ultimas décadas, com a populagéo urbana passando de 41% em
1950 para mais de 80% atualmente, tornando-se a regido mais urbanizada do mundo
em desenvolvimento. Este processo de urbanizagdo, embora tenha contribuido para
o crescimento econémico regional, também gerou desafios significativos em termos
de sustentabilidade ambiental, inclusdo social e governanga urbana (Cepal, 2018).

Aguiar et al. (2023) acrescentam que, nos paises periféricos, a urbanizagao
acelerada e, muitas vezes, desordenada intensificou a pressao sobre os recursos
naturais e ampliou os desafios relacionados ao planejamento urbano. Nesse contexto,
o crescimento das cidades passou a exigir politicas e instrumentos de planejamento
capazes de conciliar desenvolvimento urbano, inclusdo social e sustentabilidade
ambiental.

O BID identificou que as cidades emergentes enfrentam desafios comuns
relacionados a: sustentabilidade ambiental, desenvolvimento urbano, sustentabilidade
fiscal e governanca. A primeira pode ser compreendida como a capacidade de
compatibilizar o desenvolvimento econémico e social com a conservagao dos recursos
naturais e dos ecossistemas, assegurando que sua utilizagdo no presente nao
comprometa sua disponibilidade e suas fungbes ambientais no futuro (ONU, 2016). O
desenvolvimento urbano, por sua vez, refere-se ao processo de producgao,
estruturacdo e apropriagdo do espaco urbano, orientado por instrumentos de
planejamento das cidades (Cardoso; Pacifico, 2022). Na perspectiva da
sustentabilidade, esse processo pressupde a articulacdo entre desenvolvimento
econdmico, inclusdo social e protecdo ambiental, buscando promover cidades mais
equilibradas e capazes de responder as necessidades da populagdo (ONU, 2013).

Por fim, a sustentabilidade fiscal e a governanga encontram-se articuladas, uma
vez que a capacidade do poder publico de manter o equilibrio entre receitas e
despesas ao longo do tempo também depende da qualidade das instituicoes
responsaveis pela gestao dos recursos publicos. Instituicdes eficientes e mecanismos
adequados de governanga contribuem, nesse sentido, para a mobilizagao de receitas
e para o fortalecimento da capacidade estatal de implementar politicas publicas de
maneira sustentavel (Ndiaye et al., 2026).

Essas trés dimensdes se manifestam em problemas urbanos interdependentes,
como poluicdo do ar e da agua, gestdo inadequada de residuos sdélidos,

vulnerabilidade diante de desastres socioambientais, déficit habitacional, mobilidade
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urbana deficiente, desigualdade social e fragilidade das finangas municipais (BID,
2013). Entre esses desafios, destaca-se o crescimento urbano acelerado e
frequentemente desordenado, que favorece a expansao da ocupacgao sobre areas
ambientalmente sensiveis, amplia os déficits de infraestrutura e servigos urbanos e
intensifica a exposi¢cao da populagao aos riscos.

Embora a urbanizagao tenha contribuido para o desenvolvimento econémico
regional, a forma como esse processo ocorreu também produziu externalidades
capazes de comprometer a sustentabilidade urbana no longo prazo (Carrera-Marquis,
2013). Nesse sentido, os desafios enfrentados pelas cidades emergentes nao podem
ser compreendidos de forma isolada, pois problemas ambientais, urbanos, fiscais e
institucionais se sobrepbéem e demandam respostas integradas de planejamento e
gestao.

O segundo desafio se relaciona as mudancas climaticas e aos seus impactos
diferenciados sobre as cidades. As cidades latino-americanas sao simultaneamente
contribuintes e vitimas das mudangas climaticas, ao mesmo tempo em que enfrentam
vulnerabilidades crescentes a eventos climaticos extremos. Essa vulnerabilidade
assume particular relevancia na América Latina e no Caribe, regido que, embora
responda por aproximadamente 10% das emissdes globais de gases de efeito estufa,
apresenta elevada exposi¢ao aos impactos das mudancas climaticas e aos desastres
socioambientais (Villarreal, 2022). Entre esses impactos destacam-se inundagdes,
secas, furacoes, elevacdo do nivel do mar e alteragdes nos oceanos, com
consequéncias sociais e econdmicas para as populagcdes afetadas. Essa condig¢ao
exige estratégias integradas de mitigagdo e adaptagdo que considerem as
especificidades locais e as capacidades institucionais dos governos municipais (BID,
2014).

O terceiro desafio se refere as limitagcbes da capacidade institucional dos
governos locais para enfrentar problemas urbanos complexos. Muitas cidades da
regido carecem de capacidades técnicas, recursos financeiros e instrumentos de
planejamento adequados para implementar estratégias efetivas de desenvolvimento
urbano sustentavel, limitagcao particularmente relevante em cidades de médio porte,
como Joao Pessoa (ICES, 2013). No contexto brasileiro, Grin, Demarco e Abrucio
(2021) destacam que as capacidades dos governos municipais envolvem diferentes
dimensdes relacionadas aos recursos e as estruturas disponiveis para formular e

implementar politicas publicas.
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Nesse sentido, a descentralizagdo e a ampliagdo das responsabilidades
atribuidas aos municipios nao sao necessariamente acompanhadas de capacidades
institucionais homogéneas, de modo que diferengas nas estruturas administrativas,
nos recursos disponiveis e nas condigdes de planejamento e gestdo influenciam a
capacidade dos governos locais de responder as demandas das politicas publicas.

No ambito das politicas urbanas, Moreira et al. (2021) reforcam essa discussao
ao destacarem que as capacidades estatais n&o se restringem a disponibilidade de
recursos técnicos e administrativos, envolvendo também competéncias relacionadas
a producéo e interpretagao de informacgdes sobre o territério e a coordenagao entre
diferentes setores e niveis governamentais. A natureza transversal dos problemas
urbanos exige, portanto, mecanismos de articulagdo capazes de integrar diferentes
areas da administracdo publica. Desse modo, o enfrentamento de desafios como
expansao urbana, desigualdades socioespaciais, vulnerabilidade diante de desastres
e adaptacdo as mudancgas climaticas depende nao apenas de recursos financeiros,
mas também da capacidade dos governos locais de produzir informagdes, planejar,
coordenar atores e implementar politicas publicas de forma integrada.

E diante desse conjunto de desafios que se insere a proposta da ICES. A
iniciativa foi concebida para enderecar estes desafios, por meio da implementagao de
uma abordagem inovadora que combina assisténcia técnica especializada,
metodologias padronizadas de diagndstico e planejamento, e apoio financeiro para
implementacgéo de projetos prioritarios. A iniciativa se baseia no reconhecimento de
que o desenvolvimento urbano sustentavel requer uma abordagem integrada que
considere simultaneamente multiplas dimensdes da sustentabilidade, superando a
fragmentacao setorial tipica das intervengdes tradicionais de desenvolvimento urbano
(BID, 2010).

Nesse contexto, o BID cria a ICES como “[...] um programa de assisténcia
técnica aos governos das cidades médias da ALC [América Latina e Caribe] que
apresentam uma grande dindmica de crescimento demografico e econémico” (BID,
2014, p. 3), que comportam 77 cidades, sendo 6 brasileiras. No Brasil, aderiram a
ICES as cidades de Goiania-GO (2011), Joao Pessoa - PB (2013), Floriandpolis - SC
(2014), Palmas - TO (2014), Vitoria - ES (2014) e Trés Lagoas - MS (2016).

Diante dessas ponderacoes, a criagcao da ICES representa uma inovagao na
abordagem do BID ao desenvolvimento urbano, caracterizando-se por uma

metodologia integrada que considera simultaneamente multiplas dimensdes da
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sustentabilidade urbana. Esta abordagem contrasta com intervengdes setoriais
tradicionais, propondo uma visao holistica do desenvolvimento urbano que reconhece
as interconexdes entre diferentes aspectos da vida urbana (Carrera-Marquis, 2013).

A ICES estrutura a sua metodologia de trabalho em sete fases, conforme
exemplificado na figura 9, a seguir:

Figura 9: Fases, etapas, atividades e resultados na ICES
FASE 1 - PREPARAGAO E PLANEJAMENTO

0 Analise e diagnéstico Q e Priorizacao ||| o Plano de acao @

Atividades Atividades Atividades
« Levantamento e analise de

{

« Incorporagao da opinido piblica « Aprofundamento dos temas prioritarios
aproximadamente 120 indicadores « Andlise econdmica « Definigéo de solugdes para os desafios
+ Avaliagio multissetorial da cidade » . Avaliagio da vulnerabilidade ambiental = identificados
+ Identificagdo das dreas criticas e climatica ¢ Identificacéo de fontes de financiamento
+ Classificagao dos resultados por meio * Andlise técnica de especialistas « Formulagéo das agdes estratégicas
de um sistema de semaforos
Resultados Resultados Resultados
« Diagnostico integrado da cidade * Definigdo dos temas prioritérios + Plano de agéo com viséo de curto,
o Identificago de vulnerabilidades o Selegéo das areas de intervencao médio e longo prazo .
e oportunidades « Portfélio de solugdes e possiveis fontes
de financiamento

FASE 2 - EXECUGAO E ACOMPANHAMENTO
[ ' |

o Pré-investimento O e Monitoramento ||| e Investimento 8

Atividades Atividades Atividades

* Realizagdo de estudos técnicos * Defini¢do de indicadores « Execucdo das intervengdes
e andlises aprofundadas * » Acompanhamento dos temas prioritarios * « Implementagao dos projetos

« Formulagéo das solugdes « Avaliagdo dos avangos + Aplicagdo dos recursos

« Preparagdo das intervengoes « Identificagdo de ajustes necessérios « Consolidacdo das agées previstas

Resultados Resultados Resultados .

« Estudos e projetos preparados para « Relatorios de acompanhamento + Projetos e intervengdes mplemem%dos
implementagao + Avaliagio do progresso das agdes + Melhoria da qualidade de vida e maior

sustentabilidade urbana
Fonte: BID (2014, p. 33).

Fonte: Elaboragao da autora com base em BID (2014, p. 33).

Essa estruturagao contempla duas grandes fases, ou seja: a primeira, contempla
a preparagao, analise e diagnaostico, priorizagao e plano de agao; ja a segunda etapa
considera as fases de Pré-investimento, o monitoramento e por fim o investimento
(BID, 2014, p. 13).

e Fase 1-analise e diagndstico: tem como objetivo primordial, identificar as areas
criticas que afetam a sustentabilidade da cidade. Para tanto, realiza-se uma
avaliagcdo multissetorial do territério com indicadores quantitativos e
qualitativos. Estando de posse desses indicadores, realiza-se um levantamento
desses dados comparando-os os valores referéncia do BID para a América
Latina e Caribe. Uma vez contemplado esse resultado comparativo, “cada

indicador é classificado de acordo com um sistema de semaforos: (l) verde: a
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cidade mostra bom desempenho; (lI) amarelo: o desempenho da cidade
poderia melhorar; e (lll) vermelho: a situagao da cidade é critica e € necessario
atuar” (Plano de Acao Joao Pessoa Sustentavel, 2014, p. 33).

e Fase 2 — priorizagao: procura-se estabelecer uma ordem de prioridade dos
temas criticos para a sustentabilidade da cidade, a partir do diagndéstico da fase
anterior. Essas prioridades sao estabelecidas com base em quatro filtros: (1)
opinido publica (importancia do tema para a sociedade local); (lI) econémico
(relaciona-se as areas tematicas da ICES com os subfiltros do PIB, emprego e
competitividade do  municipio); (lll) ambiental/mudanga climatica
(vulnerabilidade a mudanca do clima); (IV) técnico/valoragao de especialistas
(analise multicritério entre todas as areas da ICES).

e Fase 3 - plano de acdo: nesta fase, a finalidade é aprofundar a analise dos
temas priorizados na fase anterior e identificar as solu¢des praticas que serao
adotadas no Plano de Agao, incluindo as possiveis fontes de financiamento
(n&o apenas os estudos do BID, mas também as solugdes apresentadas pelas
fontes locais, nacionais, multilaterais ou privadas etc.).

e Fase 4 — pré-investimento: nesta fase, inicia-se a execugao do plano de Acéo,
realizando-se os estudos de pré-investimento na formulacdo de solugdes
concretas incluidas no Plano de Acéo.

e Fase 5 — monitoramento: tem-se como objetivo principal “gerar um conjunto de
indicadores de medigdo padronizados que permita realizar o seguimento dos
temas identificados como prioritarios nas fases anteriores, que deve ser gerido
de maneira independente pela sociedade civil local” (Plano de Acgédo Joao
Pessoa sustentavel, 2014, p. 33).

Ainda na fase de analise e diagndstico, dos principais problemas da cidade, o
BID (2014, p. 39) evidencia que os indicadores a serem incorporados no Plano de
Acéo devem contemplar trés dimensdes de sustentabilidade, ou seja, as dimensdes
ambiental, urbana e fiscal. Vale salientar que as trés dimensdes agregam vinte e trés

temas, conforme a figura 10 a seguir.



Figura 10: As dimensdes e temas da ICES
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Fonte: BID (2014, p. 14).

Sob a perspectiva da paradiplomacia, a utilizagdo dessa metodologia
representa mais do que um instrumento de planejamento urbano. Conforme Soldatos
(1990), uma das principais motivagbes para a atuagao internacional dos governos
subnacionais consiste justamente na busca por conhecimento técnico, recursos e
capacitacdo institucional. No caso de Jodo Pessoa, a adog¢ao da metodologia da ICES
evidencia que a cooperagao estabelecida com o BID extrapola o financiamento de
projetos, possibilitando a incorporagao de indicadores, metodologias e boas praticas
internacionais que fortalecem as capacidades institucionais do municipio para o
planejamento e a gestdo urbana sustentavel.

Alguns desses temas contemplam elementos e indicadores previstos nos ODS,
no entanto, alguns alguns desses indicadores serdo analisados de forma mais
aprofundada no capitulo seguinte. Vale ressaltar que este estudo se concentrara na

analise dos indicadores de vulnerabilidades e desastres socioambientais, bem como
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na mitigagao das mudangas climaticas, uma vez que impactam direta ou indiretamente

no desenvolvimento do municipio de Joao Pessoa.

A partir desses elementos, o conceito de cidades sustentaveis adotado pela

ICES pode ser relacionado a partir de seu planejamento e sua gestdo, incluindo-se

nesse processo as trés dimensdes abordadas pelo ODS (ambiental, econdmica e

social), que mediante a incorporagao desses indicadores contribuiria para uma boa

governanga sustentavel da cidade (Culperstein, 2016, p. 149-150).

O quadro 4 fornece uma ideia geral sobre a distribuicdo das dimensdes, pilares

e temas inclusos no ICES, trazendo exemplos dos indicadores adotados pela ICES.

Quadro 4: Dimensdes, pilares, temas e indicadores adotados pela ICES

Dimensio Pilar Tema N.° de Indicador exemplo
indicadores | (unidade de medida)
] Continuidade do
Agua 6 servigo de agua
(horas/dia)
Porcentagem de
~ . Esgotamento . L
Gestao do meio e moradias com ligagao
! sanitario e 3 P~ .
ambiente e domiciliar ao sistema
drenagem
consumo dos de esgotos
recursos Gestao dos Vida remanescente
naturais residuos 7 util das instalacdes do
sélidos aterro sanitario (anos)
Duracédo média das
Energia 8 interrupgdes elétricas
__(horas/cliente)
Qualidade do ar 3 Inc:;gea??n%l::(!?;de
Sustentabilidade ExiStencia e
ambiental e Mitigacdo dos Mitigacao da .

! monitoramento de um
mudanca gases de efeito mudancga 4 inventario de qases
climatica estufa (GEE) e climatica . 9

de efeito estufa (GEE)
de outras formas —
de Existéncia,
N monitoramento e
contaminagao Ruido 1 cumprimento de
normas de poluigao
sonora (Sim/N&o)
Infraestrutura
Redugao de |/ 1\orapilidade fundamental em
vulnerabilidade situagao de risco
a desastres T ~
a desastres ; devido a construcao
. naturais no : )
naturais e 8 inadequada ou a
=~ . contexto da o .
adaptacao a localizagao em areas
mudancga . ~
mudanca C de risco nao
o climatica e
climatica mitigaveis

(porcentagem)
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Uso do solo e

Déficit quantitativo de

ordenamento 8 moradia
Controle do territorial (porcentagem)
crescimento e Porcentagem de
melhora do Desiqualdade moradias localizadas
habitat humano 9 3 em assentamentos
urbana ; .
informais
(porcentagem)
Promocéao do .y
transporte Mobilidade e |dade media da,frqta
12 do transporte publico
urbano transporte (anos)
sustentavel
Competitividade 3 IIZ?las parda obter’u.ma
da economia icenga de negocios
Sustentabilidade (numero de dias)
urbana Promocéao do Taxa de desemprego
desenvolvimento Emprego 2 — média anual
econdémico local (porcentagem)
competitivo e Assinaturas de
sustentavel Internet de banda
Conectividade 3 larga fixa (quantidade
de assinaturas a cada
100 habitantes)
Relacao
Oferta de Educacao 9 estudantes/docentes
Servicos sociais (estudantes/docentes)
de alto nivel e Taxa de vitimizacéo
= Seguranca 7
promoc¢ao de (porcentagem)
coesao social . Expectativa de vida
Saude 6
ao nascer (anos)
s Sessoes publicas de
Gestéao publica 3 20 d
articipativa prestacao e contas
P por ano (numero)
o Existéncia de um
M , Gestéao publica .
ecanismos moderna 4 orgamento plurianual
adequados do (Sim/Nao e anos)
governo Porcentagem de
contas da
Transparéncia 3 municipalidade que
s&o auditadas
Sustentabilidade (porcentagem)
fiscal e Recuperacao do valor
governancga Gestéo Impostos e da prestagao de
adequada da autonomia 6 servicos das
renda financeira empresas municipais
(porcentagem)
Gestio Gastos de capital
Qualidade da como porcentagem
adequada da ~ 5
gestdo do gasto do total de gastos
despesa
(porcentagem)
Gestéo Passivos
adequada das Divida 3 contingentes como

dividas e das

porcentagem da
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obrigacbes renda proépria
fiscais (porcentagem)

Fonte: Elaborag&o da autora com base em BID (2014, p. 17-18).

Esses indicadores abrangem trés categorias, sinalizadas por um conjunto de
cores que indicam a qualidade da gestdo. A cor verde indica que a situagéo avaliada
€ adequada; a amarela sinaliza a necessidade de atencdo; e a vermelha identifica
situacdes criticas que demandam intervencdo (BID, 2014, p. 18-19). E importante
destacar que em alguns casos, é necessario analisar alguns temas em especifico,
para que se possam diagnosticar alguns temas relevantes para as cidades em
questdo. No caso de Jodo Pessoa, poder-se-ia acrescentar o tema dos centros
historicos e/ou turismo, ja que sao tematicas relevantes no contexto da cidade.

No que concerne a fundamentagao conceitual da ICES, ancora-se em trés
pilares tedricos principais. O primeiro pilar se refere ao conceito de desenvolvimento
sustentavel, conforme a Comissao Brundtland, que enfatiza a necessidade de atender
as necessidades do presente sem comprometer a capacidade das futuras geragdes
de atender as suas proprias necessidades. Este conceito é operacionalizado por meio
da integracdo de considera¢cdes ambientais, sociais e econémicas no planejamento
urbano (Comiss&o Mundial sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, 1988).

O segundo pilar se baseia no conceito de cidades sustentaveis, que emergiu
como uma resposta especifica aos desafios da urbanizacdo global. Este conceito
enfatiza a necessidade de promover formas de desenvolvimento urbano que sejam
ambientalmente responsaveis, socialmente inclusivas e economicamente viaveis,

conforme a figura 11 abaixo.
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Figura 11: Desenvolvimento sustentavel
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Fonte: Adaptado de Newman e Kenworthy (1999).

As cidades sustentaveis sdo caracterizadas por sistemas urbanos eficientes,
uso responsavel dos recursos naturais, qualidade de vida elevada para todos os
cidadaos, e capacidade de adaptacdo a mudancas e choques externos (Newman;
Kenworthy, 1999). Por esse motivo, “pensar e planejar a cidade com foco na
sustentabilidade é buscar alternativas para aumentar a eficiéncia no uso de energia e
matéria, reduzir a quantidade de novos aportes, aumentar a reciclagem e reduzir a
producao de residuos” (Milaneze; Rosso; Neto, 2012).

A compreensdo das cidades como ecossistemas permite aprofundar essa
discusséao sobre o desenvolvimento urbano sustentavel. Nessa perspectiva, Newman
e Kenworthy (1999) estabelecem uma analogia entre o processo de sucesséo
ecoloégica e a evolugdo dos sistemas urbanos, argumentando que cidades mais
sustentaveis tendem a reproduzir caracteristicas observadas em ecossistemas
maduros, como maior eficiéncia no uso de recursos, reciclagem de materiais e menor
desperdicio. O quadro 5 sintetiza essa relacdo, comparando as caracteristicas de

ecossistemas jovens e maduros com os modelos de cidades em processo de
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desenvolvimento sustentavel, evidenciando a transicdo de um padrao baseado no
elevado consumo de recursos para outro orientado pela eficiéncia, pela reciclagem e

pelo uso racional da energia e dos materiais.

Quadro 5: Caracteristicas para ecossistemas jovens e maduros e suas aplica¢des para o

desenvolvimento sustentavel para cidades

Ecossistemas de Sucessao Cidades em Desenvolvimento
Sustentavel
ECOSSISTEMAS ECOSSISTEMAS | CIDADES JOVENS CIDADES
JOVENS MADUROS MADURAS
Alta atividade Reducéao da Alta energia e Reducéao da
fotossintética bruta atividade baixa eficiéncia. energia e alta
e baixa eficiéncia. | fotossintética bruta eficiéncia.
e alta eficiéncia.
Perda de nutrientes Reciclagem de Perda de nutrientes Reciclagem de
nutrientes e materiais nutrientes e
materiais

Fonte: Elaboragéo da autora com base em Newman e Kenworthy (1999, p. 15).

Conforme demonstrado no quadro 5, o desenvolvimento sustentavel pressupde
a evolugao dos sistemas urbanos para modelos mais eficientes e resilientes, nos quais
a reducado do desperdicio, a reciclagem de recursos e o uso racional da energia
tornam-se elementos centrais do planejamento urbano. Essa perspectiva fundamenta
a metodologia da ICES, que busca fortalecer a capacidade das cidades de promover
um desenvolvimento integrado, conciliando eficiéncia ambiental, qualidade de vida e
fortalecimento institucional (BID, 2014).

O terceiro pilar se fundamenta no conceito de governanga urbana, que
reconhece a importancia da qualidade das instituicbes e dos processos decisérios
para o sucesso das politicas urbanas. A governanca urbana efetiva se caracteriza por
transparéncia, participagao cidada, responsabilizacédo, eficiéncia e capacidade de
coordenacao entre diferentes atores e niveis de governo. Este conceito é
particularmente relevante no contexto latino-americano, onde os déficits de
governancga constituem frequentemente obstaculos significativos ao desenvolvimento
urbano sustentavel (Pierre, 2011).

A inovagao conceitual da ICES reside na integragao sistematica destes trés
pilares em uma metodologia operacional que pode ser aplicada de forma padronizada
em diferentes contextos urbanos. Esta integracdo supera as limitagcbes das
abordagens setoriais tradicionais, proporcionando uma visao holistica do
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desenvolvimento urbano que reconhece as interconexées complexas entre diferentes
aspectos da vida urbana. A articulagcdo entre desenvolvimento sustentavel,
sustentabilidade urbana e governancga constitui, portanto, a base conceitual da ICES.
A operacionalizagdo desses principios ocorre por meio de uma metodologia
estruturada em dimensdes, indicadores, etapas de diagnostico, priorizacdo e

planejamento, cuja arquitetura sera examinada na seg¢ao seguinte.

3.3 Arquitetura metodolégica e operacionalizacao da ICES/BID

A metodologia da ICES constitui o elemento central da iniciativa,
proporcionando um framework sistematico e replicavel para diagndstico,
planejamento e implementacdo de estratégias de desenvolvimento urbano
sustentavel. Esta metodologia foi desenvolvida por meio de um processo colaborativo
que envolveu especialistas internacionais, representantes do BID, e experiéncias
piloto em cidades da regido, resultando em um instrumento técnico robusto e
adaptado as especificidades do contexto latino-americano (ICES, 2013).

A estrutura metodologica da ICES se organiza em torno de trés dimensdes
fundamentais da sustentabilidade urbana, cada uma abordando aspectos especificos,
mas interconectados do desenvolvimento urbano. Santos, Pereira e Fonseca (2017)
ressaltam o carater integrador e multidisciplinar dessa estrutura, uma vez que a ICES
articula as dimensdes ambiental e de mudanca climatica, urbana e fiscal e de
governanga, incorporando explicitamente a dimensao institucional ao tratamento da
sustentabilidade urbana.

A primeira dimensdo, sustentabilidade ambiental e mudanga climatica,
reconhece que as cidades sao sistemas complexos que interagem intensamente com
0 meio ambiente, sendo simultaneamente dependentes de recursos naturais e
geradoras de impactos ambientais significativos (BID, 2014).

Esta dimensdo abrange sete areas tematicas principais: qualidade do ar,
gestao de residuos solidos, gestdo de aguas, energia, ruido, mitigagado de gases de
efeito estufa, e vulnerabilidade a desastres socioambientais. Cada area tematica &
operacionalizada por meio de indicadores especificos que permitem a mensuracao
objetiva da performance urbana e a identificagdo de areas prioritarias para
intervencao. A qualidade do ar, por exemplo, € avaliada por meio de indicadores como

concentracao de material particulado (PM10 e PM2.5), concentragdo de dioxido de
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nitrogénio (NO2), e existéncia de sistemas de monitoramento da qualidade do ar
(ICES, 2013).

A gestdo de residuos soélidos é avaliada por meio de indicadores como
cobertura de coleta de residuos solidos, disposicao final adequada de residuos
solidos, tratamento de residuos solidos, e recuperagao de residuos solidos. Estes
indicadores refletem o reconhecimento de que a gestdo inadequada de residuos
constitui um dos principais problemas ambientais urbanos na regido, com impactos
significativos sobre a saude publica, a qualidade ambiental e a sustentabilidade
urbana (BID, 2014).

A etapa de priorizagao constitui um dos elementos centrais da metodologia da
ICES, pois permite identificar quais problemas urbanos demandam intervengao
prioritaria, considerando n&o apenas a gravidade das vulnerabilidades identificadas,
mas também seus impactos sobre o desenvolvimento econémico e social do
municipio (Carvalho, 2026). Para essa definicdo, a metodologia articula os temas
criticos diagnosticados com indicadores de desempenho urbano e sua relagédo com o
PIB, possibilitando hierarquizar as areas que devem receber maior atengcdo na
elaboracdo do Plano de Acgdo. A tabela 1 apresenta essa relagao entre os temas
criticos e seus respectivos vinculos com o PIB, evidenciando os critérios utilizados

para orientar a priorizagao das intervengoes.

Tabela 1: Priorizagao e vinculos entre temas criticos e o PIB

Area de PIB Emprego Competitividade Total Nivel 1 a

acaol/Setores 5
Sustentabilidade 8 9 2 77 26
Ambiental e
Mudanca Climatica
Agua 5,00 5,00 1,82 12 3,9
Esgotamento 5,00 4,98 0,68 11 3,6
sanitario e drenagem
Gestéo de residuos 5,00 4,98 0,91 11 3,6
sélidos
Energia 5,00 5,00 2,73 13 42
Qualidade do ar 1,08 5,00 0,68 7 2,3
Mitigac&o da 2,75 1,97 0,68 5 1,8
mudanca climatica
Ruido 3,33 3,76 0,23 7 2,4
Vulnerabilidade a 5,00 5,00 1,14 11 3,7

desastres naturais e

mudanca climatica

Sustentabilidade 6,27 6,42 3,38 112 37
Urbana
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Uso do 5,00 5,00 1,36 11 3,8
solo/ordenamento

territorial

Desigualdade urbana 3,92 4,98 0,68 10 3,2
Mobilidade/transporte 5,00 4,98 2,50 12 472
Competitividade da 5,00 5,00 4,77 15 4,9
economia

Emprego 5,00 5,00 4,09 14 47
Conectividade 5,00 4,98 3,41 13 45
Educacéao 5,00 4,98 4,09 14 47
Seguranca 5,00 5,00 1,36 11 3,8
Saude 5,00 5,00 1,36 11 3,8
Sustentabilidade 5,00 5,61 3,47 56 19
Fiscal e

Governanga

Gestéao publica 3,92 5,00 2,05 11 3,7
participativa

Gestao publica 5,00 5,00 4,09 14 47
moderna

Transparéncia 1,67 1,22 3,18 6 2,0
Impostos e 5,00 1,22 2,73 9 3,0
autonomia financeira

Gestao do Gasto 1,67 5,00 1,14 8 2,6
Publico

Divida 2,75 5,00 0,68 8 2,8
TOTAL 6 7 3 16 5

Fonte: BID (2014, p. 76).

Conforme demonstrado na tabela 1, a metodologia da ICES né&o prioriza os
problemas urbanos apenas com base em sua gravidade, mas também considera seus
impactos sobre a competitividade, a produtividade e o desenvolvimento econémico da
cidade. Essa abordagem reforga a compreensao de que investimentos em mobilidade,
saneamento, drenagem, gestdo do risco e adaptagdo as mudancgas climaticas
produzem efeitos que extrapolam a dimensao ambiental, contribuindo também para o
fortalecimento das capacidades institucionais e para a promog¢ao do desenvolvimento
urbano sustentavel (BID, 2014).

A gestdo de aguas € abordada por meio de indicadores como cobertura de
agua potavel, cobertura de esgotamento sanitario, tratamento de aguas residuais, e
qualidade da agua. Esta area tematica reconhece que 0 acesso a agua potavel e ao
saneamento basico constitui um direito humano fundamental e uma condicéo
essencial para a saude publica e a qualidade de vida urbana (ICES, 2013).

A segunda dimenséo, desenvolvimento urbano sustentavel, foca nos aspectos
fisicos, sociais e econdmicos do desenvolvimento urbano, reconhecendo que a

sustentabilidade urbana depende nao apenas de fatores ambientais, mas também da
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qualidade dos servigos urbanos, da eficiéncia dos sistemas de transporte, da inclusao
social e da competitividade econdmica (BID, 2014).

Esta dimensdo abrange oito areas tematicas: uso do solo e planejamento
urbano, transporte e mobilidade urbana, competitividade da economia, habitagao,
servigos urbanos, tecnologia e conectividade, desigualdade urbana, e seguranga
cidada. O uso do solo e planejamento urbano € avaliado através de indicadores como
densidade populacional, crescimento urbano, planejamento urbano, e areas verdes
urbanas. Estes indicadores refletem o reconhecimento de que o planejamento urbano
adequado constitui a base para o desenvolvimento urbano sustentavel (ICES, 2013).

O transporte e mobilidade urbana sao abordados por meio de indicadores como
extensdo de sistemas de transporte publico, qualidade do transporte publico,
infraestrutura para transporte ndo motorizado, e congestionamento de trafego. Esta
area tematica reconhece que a mobilidade urbana sustentavel é fundamental para a
qualidade de vida urbana, a competitividade econémica e a sustentabilidade ambiental
(BID, 2014).

A habitacido é avaliada por meio de indicadores como déficit habitacional,
qualidade da habitacdo e acessibilidade a habitacdo. Esta area tematica reconhece
que o0 acesso a habitacdo adequada constitui um direito humano fundamental e uma
condicao essencial para a inclusao social e a estabilidade urbana (ICES, 2013).

A terceira dimenséo, sustentabilidade fiscal e governancga, aborda os aspectos
institucionais e financeiros do desenvolvimento urbano, reconhecendo que a
sustentabilidade urbana depende fundamentalmente da capacidade dos governos
locais de mobilizar recursos, implementar politicas eficazes e manter relagoes
transparentes e participativas com os cidaddos (BID, 2014). Essa dimensao
institucional assume particular relevancia na ICES, pois a existéncia de uma gestao
publica administrativa e financeiramente estruturada é considerada condi¢ao para a
promogao da sustentabilidade no ambito local (Santos; Pereira; Fonseca, 2017).

Esta dimensdo abrange oito areas tematicas: gestdo publica moderna,
transparéncia, participagcdo cidada, sustentabilidade fiscal, competitividade da
economia local, gestdo de receitas, gestao de gastos e gestdo da divida. A gestao
publica moderna € avaliada por meio de indicadores como planejamento estratégico,
gestdo por resultados, sistemas de informagdo, e capacidade técnica. Estes
indicadores refletem o reconhecimento de que a modernizagdo da gestédo publica é

fundamental para a efetividade das politicas urbanas (ICES, 2013).
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A transparéncia € abordada através de indicadores como acesso a informacao,
prestacdo de contas, e auditoria externa. Esta area tematica reconhece que a
transparéncia constitui um elemento fundamental da boa governanga e uma condigéo
essencial para a legitimidade e efetividade das politicas publicas (BID, 2014).

A participagao cidada, no ambito da ICES, refere-se a incorporagao das
percepcdes, demandas e interesses da populagdo nos processos de diagnostico,
definigdo de prioridades e acompanhamento das politicas urbanas. Nesse sentido,
Santos, Pereira e Fonseca (2017) destacam a importancia atribuida pela iniciativa a
inclusdo dos cidadaos na discussao e definicdo das politicas urbanas locais. Essa
participacdo € avaliada por meio de indicadores relacionados a existéncia de
mecanismos de participagdo, consulta publica e orcamento participativo, partindo do
entendimento de que o envolvimento da populagao contribui para a democracia local,
a legitimidade das politicas publicas e a sustentabilidade das transformagdes urbanas
(ICES, 2013).

Dantas et al. (2024) destacam que o nucleo metodolégico da ICES se concentra
especialmente nas etapas de analise e diagndstico, priorizagao e elaboragao do Plano
de Acao, por meio das quais sao identificados os principais desafios a sustentabilidade
urbana, definidas as areas prioritarias de intervencao e formuladas solugdes técnicas
e possibilidades de financiamento. Essas etapas, contudo, integram um processo
operacional mais amplo de implementacao da iniciativa.

Nesse sentido, a metodologia da ICES organiza-se em cinco fases sequenciais,
cada uma com objetivos especificos, produtos definidos e critérios de qualidade
estabelecidos. Esse processo busca assegurar rigor técnico, participagdo social e
sustentabilidade politica as intervencbes propostas, permitindo sua adaptacédo as
especificidades de cada contexto urbano sem comprometer a comparabilidade entre
as cidades participantes (BID, 2014).

A primeira fase, denominada “diagndstico rapido”, constitui a etapa fundamental

de coleta e analise de dados sobre os 117 indicadores da ICES. Esta fase tem duracao
tipica de 6 a 8 meses e envolve a mobilizacdo de equipes técnicas multidisciplinares,
incluindo especialistas em planejamento urbano, meio ambiente, economia urbana,
finangas publicas e governanga. O diagnéstico é realizado por meio de multiplas
fontes de informacéo, incluindo dados oficiais, pesquisas primarias, estudos técnicos

especializados e consultas com stakeholders locais (ICES, 2013).
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O produto principal desta fase € um relatério de diagndstico que apresenta a
situagao da cidade em relagdo a cada um dos 117 indicadores, identificando pontos
fortes, areas problematicas e lacunas de informagao. Este relatorio inclui também uma
analise comparativa com outras cidades da regido e com padrdes internacionais de
referéncia, proporcionando uma perspectiva contextualizada da performance urbana.
Conforme mencionado anteriormente, o diagndstico é complementado por um sistema
de semaforos que classifica cada indicador como verde (situagdo adequada), amarelo
(situagdo intermediaria) ou vermelho (situagdo problematica), facilitando a
identificacao visual das prioridades (BID, 2014).

A segunda fase, denominada “priorizagao”, utiliza metodologias participativas

para identificar as areas tematicas de maior urgéncia e potencial de impacto. Esta fase
tem duracgao tipica de dois a trés meses e envolve a realizacdo de oficinas com
stakeholders locais, incluindo representantes do governo municipal, sociedade civil,
setor privado, academia e organizagdes internacionais. As metodologias utilizadas
incluem analise multicritério, matriz de priorizagao, grupos focais e consultas publicas
(ICES, 2013).

O processo de priorizagao considera multiplos critérios, incluindo a gravidade
dos problemas identificados, o potencial de impacto das intervengdes, a viabilidade
técnica e financeira das solugdes, a capacidade institucional local e as preferéncias
expressas pela populagao por meio de processos participativos. Este processo resulta
na identificacdo de trés a seis areas tematicas prioritarias que orientardo o
desenvolvimento dos estudos de pré-viabilidade e a formulagdo do plano de acéao

(BID, 2014), conforme sintetizado na figura 12.

Figura 12: Elementos para o processo de priorizagao
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A terceira fase, denominada “estudos de pré-viabilidade”, desenvolve analises

técnicas, econdmicas e ambientais detalhadas para as intervengdes propostas nas
areas prioritarias. Esta fase tem duragao tipica de oito a doze meses e envolve a
contratacdo de consultores especializados e instituicbes técnicas de reconhecida
competéncia. Os estudos incluem analises de alternativas técnicas, estimativas de
custos e beneficios, avaliagdes de impacto ambiental e social, e propostas de arranjos
institucionais e financeiros (ICES, 2013).

Os estudos de pré-viabilidade seguem padrdes internacionais de qualidade e
incluem componentes como analise de demanda, dimensionamento técnico, analise
de custos, analise de beneficios, avaliagcdo econémica, avaliagdo ambiental, avaliacdo
social, analise de riscos e proposta de implementacgao. Estes estudos proporcionam a
base técnica solida necessaria para a tomada de decisdes sobre investimentos e para
a mobilizagdo de recursos financeiros (BID, 2014).

A quarta fase, denominada “Plano de Ag¢ao”, integra os resultados das fases

anteriores em um documento abrangente que estabelece a estratégia de
desenvolvimento urbano sustentavel da cidade. Esta fase tem duracao tipica de trés
a quatro meses e resulta na elaboragdo de um plano que inclui diagndstico executivo,
visdo de futuro, objetivos estratégicos, agdes prioritarias, cronograma de
implementacao, arranjos institucionais, estratégia de financiamento, e sistema de
monitoramento e avaliagéo (ICES, 2013).

O Plano de Acéo constitui o produto principal da participagcao na ICES e serve
como instrumento de planejamento de médio e longo prazo para a cidade. Ele se
constitui em um documento técnico que inclui a visdo da cidade, uma avaliagao de
sustentabilidade multissetorial e propostas de projetos para melhorar seu
desempenho Ele é estruturado de forma a facilitar sua integragcdo com outros
instrumentos de planejamento municipal, como planos diretores, planos plurianuais e
orgamentos municipais (Dantas et al., 2024).

O plano inclui também propostas especificas de projetos prioritarios, com
estudos de pré-viabilidade completos e estratégias de financiamento definidas (BID,
2014). No Plano de Acgao constam: histéria e perfil da cidade; descricdao da
metodologia ICES; analise dos indicadores; estudos de base de mitigacdo da

mudanca climatica, vulnerabilidade e crescimento urbano; definicdo de prioridades;
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plano de acao; intervengdes priorizadas; pré-investimento e financiamento a longo
prazo; monitoramento cidadao; e principais descobertas (BID, 2014, p. 88).

Nesse sentido, a elaboragdo do Plano de Ag&o contempla os seguintes elementos
(BID, 2014):

e |dentidade e visdo de longo prazo dos seus cidadaos: considera os elementos
histdricos e culturais que configuraram a identidade da cidade, mas também as
informagdes que possam contribuir na maximizagdo de seu desenvolvimento
no longo prazo.

e Visdo integral: considerando as dimensdes nas quais os planos de acgdes séo
estruturados, esses elementos facilitam o processo no sentido de uma analise
integral da condi¢cdo da sustentabilidade da cidade, mas também propde a
priorizacao de intervengdes multissetoriais que venham a ter um impacto na
qualidade de vida dos cidadaos.

e Visao territorial: faz-se necessario que o0s processos de planejamento e
desenvolvimento da cidade tenham um enfoque territorial correspondente com
a visdo multissetorial, a qual contribui para atingir as metas de sustentabilidade
determinadas com sucesso.

e C(Cidades para as pessoas: um dos objetivos do desenvolvimento sustentavel é
construir cidades em que haja espacos publicos que possam ser usados como
pontos de encontros para os cidadaos para facilitar suas interacées e inclusbes
sociais.

e Desenvolvimento civil: € quando os cidadaos se sentem parte da comunidade
e envolvidos no planejamento da area urbana em que vivem.

A quinta fase, denominada “implementacdo e monitoramento”, envolve a

execucao das agdes propostas no Plano de A¢ao e o acompanhamento sistematico
dos progressos alcangados. Esta fase tem duragao variavel, dependendo do escopo
e complexidade das acbes propostas, e pode se estender por varios anos. A
implementagao é apoiada pelo BID por meio de assisténcia técnica continuada, apoio
a mobilizagdo de recursos financeiros, e facilitagdo de intercambios com outras
cidades participantes da ICES (ICES, 2013).

O monitoramento € realizado por meio de um sistema baseado nos mesmos
117 indicadores utilizados no diagnéstico inicial, permitindo a avaliagdo objetiva dos
progressos alcangados e a identificacdo de necessidades de ajuste nas estratégias

de implementagdo. O sistema de monitoramento inclui também mecanismos de
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participacao cidada, garantindo que a populacdo possa acompanhar e avaliar os
resultados das acdes implementadas (BID, 2014).

A compreensdao da arquitetura metodolégica da ICES demonstra que a
iniciativa ndo se limita a um conjunto de indicadores ou instrumentos de avaliagéo,
mas constitui um modelo de cooperagao técnica voltado ao fortalecimento do
planejamento urbano sustentavel (Dantas et al., 2024). Entretanto, a aplicagao dessa
metodologia depende de arranjos institucionais capazes de viabilizar sua
implementagcdo em diferentes contextos nacionais. Nesse sentido, torna-se
necessario examinar como a ICES foi incorporada no Brasil, destacando as parcerias
institucionais estabelecidas, os critérios utilizados para selecdo dos municipios
participantes e o processo de adaptagcado da metodologia ao contexto brasileiro.

Embora a metodologia da ICES represente um importante avango na
sistematizacado do diagndstico urbano sustentavel, sua aplicagdo também apresenta
desafios inerentes a utilizacdo de indicadores padronizados em contextos urbanos
distintos (Carvalho, 2026). Dantas et al. (2024) observam que a difusdo da ICES nas
cidades brasileiras ocorreu por meio de uma metodologia de agdo padronizada,
suscitando questionamentos quanto a sua contextualizagao as particularidades locais
e a avaliacao dos resultados alcangados.

Em uma perspectiva critica, Nascimento et al. (2023) também problematizam a
difusdo de modelos e “boas praticas” de desenvolvimento urbano promovidos por
organismos internacionais, chamando atengdo para os limites da aplicacédo de
solugdes formuladas em escala global a contextos urbanos marcados por
especificidades sociais, territoriais e institucionais. A comparabilidade entre cidades
depende, ainda, da disponibilidade, da qualidade e da atualizacdo dos dados
produzidos pelos governos locais, podendo ser condicionada pelas diferentes
capacidades institucionais de coleta, sistematizacdo e monitoramento das
informacdes.

Além disso, embora os indicadores permitam identificar tendéncias e orientar
prioridades de intervengdo, n&o sado capazes de captar integralmente as
especificidades historicas, sociais, politicas e territoriais dos municipios. Assim, a
metodologia da ICES deve ser compreendida como um instrumento de apoio ao
planejamento urbano e a tomada de decisdo, cujos resultados precisam ser
interpretados a luz das condi¢des locais e complementados por analises qualitativas

que contemplem aspectos nao plenamente refletidos pelos indicadores quantitativos
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(BID, 2014; OECD, 2008). Essa limitagdo nao invalida a metodologia, mas evidencia
a importancia de sua contextualizagdo e articulagdo com outros instrumentos de
analise e planejamento urbano.

Essa perspectiva evidencia que a efetividade da ICES n&o decorre apenas da
aplicagao de sua metodologia, mas também da capacidade dos governos locais de
incorporar seus diagnodsticos e recomendagdes aos processos de planejamento e
gestdo urbana. E justamente a articulacdo entre metodologia, capacidades
institucionais e contexto local que orienta a analise da implementacado da ICES nas

cidades brasileiras apresentada na se¢ao seguinte.

3.4 Estratégia da ICES no Brasil: parcerias e critérios de selegao

A implementacédo da ICES no Brasil seguiu uma cronologia estratégica que
refletiu tanto a capacidade de absor¢ao da metodologia quanto a diversificagao
geografica e tipolégica desejada. A primeira cidade brasileira a aderir a ICES foi
Goiania, em 2011, seguida por Recife em 2012, Jodo Pessoa em 2013, e
Floriandpolis, Palmas e Vitéria em 2014. Esta sequéncia permitiu o acumulo gradual
de experiéncias e o refinamento da metodologia para o contexto brasileiro (Almeida,
et al., 2025).

A cidade de Goiania, como pioneira, desempenhou um papel fundamental no
desenvolvimento da experiéncia brasileira da ICES. A cidade, com populacdo de
aproximadamente 1,4 milhdo de habitantes na regiao metropolitana, foi selecionada
por seu potencial de crescimento econdmico, sua posicao estratégica no Centro-
Oeste brasileiro, e o compromisso da gestdo municipal com a agenda de
sustentabilidade urbana. A experiéncia de Goiania proporcionou importantes licdes
sobre a adaptacdo da metodologia ICES ao contexto brasileiro e serviu como
referéncia para as demais cidades participantes (BID, 2012).

Ja Recife, segunda cidade a aderir a ICES, trouxe para a iniciativa a perspectiva
de uma metrépole consolidada da regido Nordeste, com populagéo superior a 3,7
milhdes de habitantes na regiao metropolitana. A selecdo de Recife refletiu o
reconhecimento da importancia das cidades nordestinas no contexto urbano brasileiro
€ a necessidade de desenvolver solucdes adaptadas as especificidades climaticas e

socioeconémicas da regido. A experiéncia de Recife focou particularmente em
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questdes relacionadas a vulnerabilidade climatica, gestdo de recursos hidricos, e
inclusao social (BID, 2013).

Joao Pessoa, por sua vez, a terceira cidade a aderir a ICES, representou a
inclusdo de uma capital estadual de médio porte com caracteristicas unicas em termos
de patrimbnio ambiental e potencial turistico. A cidade, com populacdo de
aproximadamente 800 mil habitantes, foi selecionada por sua condicdo de “cidade
verde”, seu potencial de crescimento sustentavel e o compromisso da gestédo
municipal com a inovag¢ao em politicas urbanas. A experiéncia de Jodo Pessoa focou
em questbes relacionadas a conservagdao ambiental, desenvolvimento turistico
sustentavel, e modernizagao da gestao publica (BID, 2014).

Floriandpolis, que aderiu a ICES em 2014, trouxe para a iniciativa a perspectiva
de uma cidade com alto indice de desenvolvimento humano e forte vocacao
tecnolégica. A cidade, com populagdo de aproximadamente 500 mil habitantes, foi
selecionada por seu potencial de inovacédo, sua qualidade de vida elevada, e sua
capacidade de servir como modelo de cidade sustentavel para outras cidades
brasileiras. A experiéncia de Floriandpolis focou particularmente em questdes
relacionadas a economia do conhecimento, inovagédo urbana, e qualidade de vida
(Almeida et al., 2025).

Palmas, também aderindo em 2014, representou a inclusdo de uma cidade
planejada com caracteristicas unicas no contexto brasileiro. A cidade, com populagéo
de aproximadamente 300 mil habitantes, foi selecionada por sua condigdo de capital
estadual mais jovem do pais, seu potencial de crescimento e a oportunidade de
implementar principios de sustentabilidade urbana desde as fases iniciais de seu
desenvolvimento. A experiéncia de Palmas focou em questdes relacionadas ao
planejamento urbano sustentavel, crescimento ordenado, e governanga inovadora
(BID, 2015).

Por fim, Vitéria, completando o grupo de cidades brasileiras participantes da
ICES em 2014, trouxe para a iniciativa a perspectiva de uma capital estadual
compacta com desafios especificos relacionados a sua geografia insular. A cidade,
com populagado de aproximadamente 350 mil habitantes, foi selecionada por sua
capacidade de gestao publica, seus indicadores sociais favoraveis, e seu potencial de
servir como modelo de desenvolvimento urbano sustentavel em areas costeiras. A
experiéncia de Vitéria focou particularmente em questdes relacionadas a gestéao

costeira, mobilidade urbana, e saude publica (Almeida et al., 2025).
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A comparacéo entre as cidades evidencia que a participagao na ICES produziu
resultados distintos, em funcdo das capacidades institucionais e do grau de
continuidade das politicas publicas locais. A luz da literatura sobre paradiplomacia,
esses resultados indicam que a cooperacao internacional, embora disponibilize
instrumentos técnicos comuns as cidades participantes, depende da capacidade dos
governos subnacionais de incorporar conhecimentos, adaptar recomendacgoes
internacionais as suas realidades e institucionalizar politicas publicas, conforme
argumentam Soldatos (1990), Cornago (2010) e Tavares (2016).

A diversidade das cidades brasileiras participantes da ICES proporcionou uma
rica base de experiéncias e aprendizados que contribuiram para o refinamento da
metodologia e para a identificacdo de solu¢cdes adaptadas a diferentes contextos
urbanos. Esta diversidade incluiu diferentes tamanhos populacionais (de 300 mil a 3,7
milhdes de habitantes), diferentes regides geograficas (todas as cinco regides
brasileiras), diferentes estagios de desenvolvimento urbano (de cidades planejadas
recentes a metropoles consolidadas) e diferentes especializagdes econdmicas (de
centros agroindustriais a polos tecnoldgicos) (BID, 2015).

Nesse contexto, a expansao da ICES no Brasil representa um marco
significativo na cooperacgao entre o BID e o governo brasileiro para o desenvolvimento
urbano sustentavel, refletindo tanto o reconhecimento da importancia estratégica do
pais na regido quanto a identificacdo de oportunidades especificas para aplicagao da
metodologia ICES no contexto brasileiro. Esta expansao foi facilitada pela parceria
estratégica estabelecida entre o BID e a Caixa Econémica Federal, em 2013, que
ampliou significativamente os recursos disponiveis e a capacidade de implementacao
da iniciativa no pais (BID, 2013).

A decisdo de expandir a ICES no Brasil se baseou em multiplos fatores
estratégicos. O primeiro fator se refere ao tamanho e a importancia do mercado
urbano brasileiro, que concentrava, em 2010, mais de 85% da populagao nacional em
cidades e representa uma das maiores economias urbanas da América Latina. O
Brasil possuia, naquela época, mais de 300 cidades com populagcao superior a 100
mil habitantes, incluindo dezenas de cidades de médio porte que se enquadram
perfeitamente no perfil de cidades emergentes visadas pela ICES (IBGE, 2010).

O segundo fator se relaciona ao potencial de impacto e replicabilidade das
experiéncias brasileiras para outros paises da regido. As cidades brasileiras

enfrentam desafios similares aos de outras cidades latino-americanas, incluindo
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crescimento urbano acelerado, déficits de infraestrutura, desigualdade social,
vulnerabilidade ambiental e limitagdes de governancga. As solugdes desenvolvidas no
Brasil podem, portanto, ser adaptadas e replicadas em outros contextos regionais
(Carrera-Marquis, 2013).

O terceiro fator se refere a capacidade institucional do governo brasileiro e a
existéncia de politicas nacionais de desenvolvimento urbano que facilitam a
implementagdo da ICES. O Brasil possui um marco regulatério avangado para o
desenvolvimento urbano, incluindo o Estatuto da Cidade, a Politica Nacional de
Habitacdo, a Politica Nacional de Saneamento Basico, e a Politica Nacional de
Residuos Sdlidos. Esta base institucional proporciona um ambiente favoravel para a
implementagdo de estratégias integradas de desenvolvimento urbano sustentavel
(BID, 2014).

A parceria com a Caixa Econdbmica Federal (CEF) constituiu um elemento
fundamental para o sucesso da expansao da ICES no Brasil. A CEF, como principal
agente financeiro do governo federal para politicas habitacionais e de
desenvolvimento urbano, trouxe para a parceria sua experiéncia em financiamento de
projetos urbanos, sua capilaridade nacional, e sua capacidade de mobilizagado de
recursos significativos. A instituicdo possui uma carteira de financiamento urbano
superior a R$ 100 bilhdes anuais, incluindo recursos do Fundo de Garantia do Tempo
de Servigo (FGTS), do Fundo de Arrendamento Residencial (FAR), e do Orgamento
Geral da Unido (OGU) (Caixa Econdmica Federal, 2013).

A parceria BID-Caixa foi estruturada por meio de um acordo de cooperagao
técnica que estabeleceu responsabilidades compartilhadas para a implementacao da
ICES no Brasil. O BID ficou responsavel pela coordenagdo técnica geral, pela
aplicacdo da metodologia ICES, pela supervisdo dos estudos especializados, e pela
facilitagao de intercambios com outras cidades participantes da iniciativa. A CEF ficou
responsavel pela mobilizacdo de recursos financeiros, pela articulagdo com politicas
nacionais de desenvolvimento urbano, pela supervisdo da execugao de projetos, e
pela garantia de sustentabilidade financeira das intervencdes (BID, 2013).

Esta estrutura de parceria permitiu ndo apenas a ampliacdo dos recursos
disponiveis para a ICES, mas também a integracdo da iniciativa com as politicas
nacionais de desenvolvimento urbano, garantindo maior sustentabilidade politica e
institucional das agdes implementadas. A parceria facilitou também o acesso das

cidades participantes a diferentes linhas de financiamento da CEF, incluindo recursos
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para habitagcdo, saneamento, mobilidade urbana, e equipamentos publicos (Caixa
Econbémica Federal, 2013).

Os critérios de selecdo das cidades participantes da ICES no Brasil foram
estabelecidos de forma a garantir que a iniciativa fosse implementada em cidades com
maior potencial de impacto e replicabilidade.

e O primeiro critério esta relacionado ao tamanho populacional, estabelecendo
que as cidades devem ter entre 200 mil e 2 milhdes de habitantes. Este critério
reflete o foco da ICES em cidades emergentes que, por um lado, ja atingiram
um tamanho significativo que justifica investimentos em sustentabilidade
urbana, mas que, por outro lado, ainda ndo desenvolveram plenamente sua
capacidade institucional e enfrentam desafios de crescimento urbano
acelerado (BID, 2014).

e O segundo critério consiste no potencial de crescimento econdémico e
demografico, avaliado através de indicadores como PIB per capita, taxa de
crescimento  populacional, dinamismo econbémico, perspectivas de
desenvolvimento, e posigcdo na hierarquia urbana regional. Este critério
reconhece que a ICES visa apoiar cidades com potencial de se tornarem
centros urbanos importantes, maximizando assim o impacto dos investimentos
realizados e criando modelos replicaveis para outras cidades da regiao (BID,
2013).

e O terceiro critério abrange o compromisso politico da gestdo municipal com a
agenda de sustentabilidade urbana, avaliado através da analise de politicas
publicas existentes, capacidade institucional, experiéncia em gestdo de
projetos, disposicdo para implementar as recomendacbdes da ICES, e
capacidade de mobilizagdo de contrapartidas financeiras. O compromisso
politico é considerado fundamental para o sucesso da iniciativa, uma vez que
a implementacdo das acbes propostas depende da vontade politica e da
capacidade de execucgéo dos governos locais (ICES, 2013).

e O quarto critério se relaciona a representatividade regional, buscando garantir
que a ICES abranja diferentes regides do pais e diferentes tipologias urbanas.
Esta diversificagdo geografica visa maximizar o potencial de aprendizado e
replicabilidade das experiéncias, considerando as especificidades regionais do

desenvolvimento urbano brasileiro. A selegédo de cidades de diferentes regides
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permite também a identificacdo de solugdes adaptadas a diferentes contextos

climaticos, econémicos e sociais (BID, 2014).

e O quinto critério se refere a existéncia de desafios urbanos significativos que
justifiquem a aplicagdo da metodologia ICES. Este critério € avaliado através
de uma analise preliminar da situagdo urbana da cidade, considerando
indicadores como déficits de infraestrutura, problemas ambientais,
desigualdade social, vulnerabilidade a riscos, e limitagdes de governanga. A
existéncia de desafios significativos garante que a ICES possa demonstrar seu
valor agregado e contribuir efetivamente para a melhoria da sustentabilidade
urbana (ICES, 2013).

Comparativamente, a implementagdo da ICES nas seis cidades brasileiras ao
longo da década de 2011-2024 proporcionou uma base empirica rica para a avaliagao
da efetividade da metodologia e para a identificagcao de fatores criticos de sucesso no
contexto brasileiro. Os resultados comparativos, analisados por meio do Ranking
Connected Smart Cities (CSC) e outros indicadores de performance urbana revelam
padroes diferenciados de evolucéo que refletem tanto as especificidades locais quanto
a qualidade da implementacao da ICES (Almeida et al., 2025).

Floriandpolis se consolidou como a cidade com melhor desempenho geral entre
as participantes da ICES, destacando-se consistentemente em dimensbes como
tecnologia e inovagao, qualidade de vida e governanga. A cidade manteve posi¢des
de lideranga no ranking CSC ao longo do periodo 2015-2024, demonstrando
capacidade de sustentar e ampliar os resultados alcangados por meio da participagao
na ICES. Este desempenho reflete tanto as condicdes iniciais favoraveis da cidade
quanto a qualidade da implementagcdo das acbes propostas no Plano de Acéo
(Almeida et al., 2025).

Vitéria obteve destaque particular na area da saude, consolidando-se como
referéncia nacional em indicadores de saude publica e qualidade de vida. A cidade
demonstrou capacidade de traduzir os investimentos em infraestrutura urbana em
melhorias concretas na qualidade de vida da populacao, particularmente em areas
como saneamento basico, qualidade ambiental e acesso a servigos de saude. Este
resultado evidencia a importancia da integracdo entre diferentes dimensdes da
sustentabilidade urbana (Almeida et al., 2025).

Joao Pessoa se posicionou como a capital nordestina com melhor qualidade

de vida, demonstrando progressos significativos em multiplas dimensbes da
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sustentabilidade urbana. A cidade alcangou resultados particularmente expressivos
em areas como gestdo de residuos solidos, habitagdo social, e modernizagéo da
gestao publica, refletindo a efetividade da implementagcdo do Plano de Agédo Joao
Pessoa Sustentavel. O reconhecimento da cidade como referéncia em
sustentabilidade urbana no Nordeste é compativel com os avangos observados
durante o periodo de implementacao (PMJP, 2024).

O Plano de Acgao evidencia que a paradiplomacia nado se limita ao
estabelecimento de relagdes internacionais, mas produz efeitos concretos sobre a
gestao publica municipal. Conforme Soldatos (1990), a cooperagao internacional
permite aos governos subnacionais incorporar boas praticas, acessar conhecimento
especializado e fortalecer sua capacidade de formular politicas publicas. No caso de
Jodo Pessoa, as recomendacdes técnicas elaboradas no ambito da ICES foram
incorporadas ao planejamento urbano municipal, demonstrando que a cooperagao
com o BID ultrapassou o intercambio institucional e passou a influenciar diretamente
a definicdo de prioridades, estratégias e intervengdes voltadas ao desenvolvimento
urbano sustentavel.

Palmas apresentou oscilagdes no Ranking CSC ao longo do periodo analisado,
refletindo desafios na continuidade das politicas urbanas sustentaveis e na
manutengdo do momentum inicial da participacdo na ICES. Estas oscilacoes
evidenciam a importancia da continuidade politica e da institucionalizacdo das
politicas de sustentabilidade urbana para além das gestdes especificas. A experiéncia
de Palmas oferece ligdes importantes sobre os riscos de descontinuidade e a
necessidade de mecanismos de sustentabilidade politica (Almeida et. al., 2025).

Goiania e Recife, como cidades pioneiras na experiéncia brasileira da ICES,
demonstraram resultados mistos que refletem tanto os desafios de implementagéo em
contextos urbanos complexos quanto as limitagcbes das primeiras versdes da
metodologia. Estas experiéncias proporcionaram importantes licbes sobre a
necessidade de adaptacdo da metodologia as especificidades locais e sobre a
importancia do fortalecimento da capacidade institucional local (BID, 2020).

A analise comparativa dos resultados das cidades brasileiras participantes da
ICES permite a identificacdo de fatores criticos de sucesso que podem informar
futuras implementacdées da metodologia. A experiéncia brasileira da ICES contribuiu
para o refinamento da metodologia e para sua adaptagdo a contextos urbanos de

paises de renda média. As ligdes aprendidas no Brasil foram incorporadas em versoes
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posteriores da metodologia e influenciaram a expanséo da ICES para outros paises
da regido. Esta contribuicdo evidencia a importancia da experiéncia brasileira para o
desenvolvimento da agenda global de cidades sustentaveis (BID, 2024).

A experiéncia brasileira da ICES evidencia que a metodologia proposta pelo
BID foi aplicada em cidades com diferentes perfis urbanos, permitindo que as
intervengdes fossem adaptadas as necessidades e vulnerabilidades de cada contexto
local. Essa diversidade demonstra que, embora a iniciativa adote uma estrutura
metodologica comum, as prioridades estabelecidas variam de acordo com os desafios
enfrentados por cada municipio. O quadro 6 apresenta uma sintese das cidades
brasileiras participantes da ICES, seus principais desafios e as areas priorizadas,
permitindo situar a experiéncia de Jodo Pessoa no conjunto das iniciativas

desenvolvidas no pais.

Quadro 6: Sintese das cidades brasileiras participantes da ICES

Cidade Ano de ingresso Principais Principais areas
desafios priorizadas
identificados

Goiania (GO) 2011 Crescimento Mobilidade,
urbano, mobilidade | saneamento e
e gestdo ambiental | governanga

Jodo Pessoa (PB) 2014 Vulnerabilidade Desenvolvimento
climatica, urbano sustentavel,
drenagem urbana, | adaptacéo
expansao urbana e | climatica e gestao
gestdo de riscos do risco

Palmas (TO) 2014 Crescimento Planejamento
acelerado, territorial e
mobilidade e infraestrutura
planejamento
urbano

Vitéria (ES) 2014 Mobilidade, Mobilidade e
sustentabilidade gestdo urbana
ambiental e gestao
fiscal

Florianopolis (SC) 2014 Ocupagéo costeira, | Sustentabilidade
mobilidade e ambiental e
mudancas planejamento
climaticas urbano

Fonte: Elaboragédo da autora com base em BID (2014; 2016; 2018; 2020).

A experiéncia brasileira demonstra, portanto, que a aplicacdo da ICES ocorreu
em contextos urbanos distintos, nos quais a estrutura metodolégica comum foi

combinada com prioridades definidas a partir das especificidades de cada municipio.
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Essa diversidade permite situar Joao Pessoa no conjunto das experiéncias brasileiras
e compreender as particularidades de sua participagao na iniciativa, especialmente no

que se refere a vulnerabilidade climatica e a gestao do risco.

3.5 Diagnostico de sustentabilidade urbana: o caso de Jodo Pessoa

O diagndstico de sustentabilidade urbana de Jodo Pessoa, elaborado entre
2013 e 2014 no ambito da Iniciativa ICES, constituiu a base técnica para a formulagao
do Plano de Acdo Joao Pessoa Sustentavel e para a definicdo das prioridades de
investimento do municipio. Esse diagnostico introduziu uma metodologia baseada em
indicadores internacionalmente reconhecidos, permitindo identificar os principais
desafios relacionados a sustentabilidade ambiental, ao desenvolvimento urbano e a
governanga municipal (BID; PMJP, 2014). Posteriormente, o diagndstico foi atualizado
por Pacifico, Granja e Matteucci (2022), que analisaram a evolu¢ao dos indicadores
até 2019, e reavaliado por Carvalho (2026), que ampliou essa analise para o periodo
de 2014 a 2024, permitindo acompanhar a evolucédo das capacidades institucionais e
da vulnerabilidade diante de desastres socioambientais.

Sob a perspectiva da paradiplomacia, essa etapa diagndstica representa mais
do que um procedimento técnico. O acesso de Jodo Pessoa a metodologias,
indicadores e conhecimentos produzidos pelo BID evidencia uma das principais
motivagbes da atuagdo internacional dos governos subnacionais apontadas por
Soldatos (1990): o fortalecimento das capacidades institucionais por meio da
cooperagao internacional. Conforme Cornago (2010) e Tavares (2016), a
paradiplomacia contemporanea envolve processos de aprendizagem institucional,
circulacdo de conhecimento e incorporacdo de boas praticas internacionais as
politicas publicas locais. Nesse sentido, a metodologia da ICES favoreceu a
incorporagao desses instrumentos ao planejamento urbano municipal, fortalecendo a
capacidade técnica da administracdo local para enfrentar desafios relacionados a
sustentabilidade e as mudancas climaticas.

A metodologia diagnostica da ICES se fundamenta em uma estrutura analitica
tridimensional que considera simultaneamente a sustentabilidade ambiental e
mudanga climatica, a sustentabilidade urbana e a sustentabilidade fiscal e
governanga. Esta abordagem integrada supera as limitagcbes das metodologias

tradicionais de diagndstico urbano, que frequentemente abordam estas dimensdes de
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forma fragmentada e desarticulada (ICES, 2013). A integracao destas trés dimensdes
permite uma compreensao holistica dos desafios urbanos e das interconexdes entre
diferentes aspectos da sustentabilidade.

A abrangéncia dessa estrutura metodologica também foi analisada por Souza
et al. (2020), que identificaram 117 indicadores da ICES aplicados a Jo&do Pessoa,
distribuidos entre as diferentes dimensdes da sustentabilidade. Os autores verificaram
que esse conjunto apresenta convergéncia com frameworks internacionais de
sustentabilidade urbana e destacaram, como particularidade da metodologia, a
incorporagdo da dimensao fiscal e de governanga, contemplando aspectos
relacionados a gestao publica, aos gastos municipais e a transparéncia.

A literatura produzida posteriormente demonstra que essa metodologia passou
a ser utilizada ndo apenas como instrumento de diagndstico, mas também de
monitoramento da sustentabilidade urbana. Souza et al. (2020) ressaltam que os
indicadores da ICES permitem acompanhar as intervencgdes realizadas e identificar
prioridades no ambito local, atribuindo-lhes uma fungdo que ultrapassa o diagndstico
inicial. Pacifico, Granja e Matteucci (2022) empregaram esses indicadores para avaliar
sua evolugcao até 2019, enquanto Carvalho (2026) ampliou essa analise para o
periodo de 2014 a 2024, possibilitando uma avaliagao longitudinal das capacidades
institucionais e da vulnerabilidade do municipio.

A dimensdo ambiental e de mudanga climatica abrange indicadores
relacionados a qualidade do ar, gestao de residuos soélidos, gestdo de aguas, energia,
mitigacdo de gases de efeito estufa e vulnerabilidade a desastres socioambientais.
Esta dimensdo reconhece que as cidades sao simultaneamente contribuintes e
vitimas das mudangas climaticas, necessitando de estratégias integradas de
mitigacéo e adaptacéao (BID, 2014).

No caso de Jodo Pessoa, esta dimensdo assumiu particular relevancia
considerando a localizagdo costeira da cidade e sua vulnerabilidade a eventos
climaticos extremos (BID; PMJP, 2014). Esse aspecto também €& evidenciado por
Pacifico, Granja e Matteucci (2022), que identificam a vulnerabilidade climatica como
um dos principais desafios para o desenvolvimento urbano sustentavel do municipio.
Ademais, as autoras observaram que, até 2019, permaneciam limitagdes relacionadas
a atualizagdo dos mapas de risco, dos planos de contingéncia e dos sistemas de
alerta, evidenciando que parte das recomendacdes formuladas pela ICES ainda se

encontrava em processo de implementagéo.
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A relevancia dessa dimensao também ¢é evidenciada por Souza et al. (2020),
que identificam uma correspondéncia entre os indicadores da ICES relativos a
vulnerabilidade diante de desastres no contexto da mudanca climatica e a Meta 11.5
do ODS 11, direcionada a reducado de mortes, pessoas afetadas e perdas econdmicas
decorrentes de desastres. Essa associagao demonstra que os problemas identificados
no diagndstico municipal também se inserem em compromissos mais amplos da
agenda internacional de desenvolvimento sustentavel.

Dentre as areas mais suscetiveis a desastres socioambientais em Jodo Pessoa
destacam-se comunidades localizadas em encostas e setores sujeitos a processos de
instabilidade geotécnica, especialmente Saturnino de Brito, Santa Clara, Da Mata, Sao
Geraldo, Jardim da Ménica, Miramangue/Beira da Linha, Timbé I, Timbé I, Jardim
Bom Samaritano, Barreira do Cabo Branco, Alto da Barreira, Alto Leito do Rio e
Chatuba I, Il e Ill. Essas localidades apresentam elevada suscetibilidade a
deslizamentos em razdo da combinagdo entre caracteristicas geomorfologicas,
ocupacao de encostas, intervengdes antropicas e processos historicos de
urbanizacao, constituindo areas prioritarias para o monitoramento e para a
implementagao de acdes de prevengao e reducéo do risco. A Figura 13 apresenta a

distribuicao espacial dessas areas de suscetibilidade no territério municipal.
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Figura 13: Mapa das areas suscetiveis a deslizamentos em Jo&o Pessoa
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Fonte: Adaptado de Consoércio IDOM-Cobrade (2014).

Conforme observado na Figura 13, as areas de maior suscetibilidade
concentram-se predominantemente em regides de encosta e barreiras naturais,
evidenciando que os riscos de deslizamento estdo diretamente associados as
caracteristicas geomorfolégicas do municipio e as formas de ocupacgao do solo. Essa

distribuicdo espacial confirma os diagndsticos produzidos pela ICES, segundo os
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quais a vulnerabilidade diante de desastres socioambientais em Jodo Pessoa resulta
da interacdo entre fatores naturais e processos de ocupagao urbana, justificando a
priorizacao de intervencdes voltadas a estabilizagdo de encostas, a drenagem urbana,
ao reassentamento de familias e ao fortalecimento da gestdo do risco (BID; PMJP,
2014).

A atualizacao dos indicadores realizada por Pacifico, Granja e Matteucci (2022)
demonstrou que, em 2019, essas areas permaneciam entre os principais territorios de
vulnerabilidade do municipio, evidenciando que parte das recomendacdes formuladas
pela ICES ainda se encontrava em processo de implementagao. Por sua vez, a analise
longitudinal desenvolvida por Carvalho (2026) indica que, embora essas localidades
continuem prioritarias para o monitoramento da Defesa Civil municipal, ocorreram
avangos no planejamento, na gestao do risco e no fortalecimento das capacidades
institucionais entre 2014 e 2024.

Em Joado Pessoa, alguns fatores naturais e antrépicos contribuem para que
ocorra os deslizamentos, a exemplo dos “litologicos (perfis de alteracdo, solos
coluviais e aterros n&o controlados) e os fatores antropicos (assentamentos
irregulares, cortes subverticais dos taludes, langamentos clandestinos, ma
conservagao das instalagdes e retirada da vegetacao)” (Plano de Agao Joao Pessoa
Sustentavel, 2014, p. 43). As areas em vermelho sao os locais com maior risco de
deslizamento. A permanéncia dessas areas entre os setores prioritarios de
monitoramento demonstra que a reducido da vulnerabilidade constitui um processo
gradual, condicionado pela continuidade das politicas publicas e pela persisténcia de
condicionantes territoriais historicamente construidos (Carvalho, 2026).

No caso das erosodes costeiras, observou-se que

[...] os principais agentes sdo as correntes marinhas, as ondas e os
ventos, sendo os fatores condicionantes a topografia, a geomorfologia,
hidrografia, vegetagdo, ventos e agbes antrépicas provocando
progradacgao e retrogradagao das praias e inundagdes, o que resulta
em acumulagéo ou erosado nos pontos mostrados [...] (Plano de Agéao
Jodo Pessoa Sustentavel, 2014, p. 43).

A época da elaboracdo do diagnéstico da ICES, em 2014, Jodo Pessoa contava
com um Plano de Contingéncia para desastres socioambientais, originalmente
elaborado em 2006 e atualizado periodicamente, além da realizagcdo de exercicios

simulados anuais coordenados pela Defesa Civil municipal. Entretanto, o diagndstico
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apontava limitagdes importantes, especialmente em relagdo ao sistema de alerta
precoce, que, embora contemplasse as principais ameacgas relacionadas a eventos
naturais, ainda nao dispunha de multiplos canais de comunicag¢ao, reduzindo seu
alcance e sua efetividade junto a populagéo (BID; PMJP, 2014).

Posteriormente, esse cenario passou por mudancgas significativas. O Plano de
Contingéncia de Protecao e Defesa Civil (PLANCON), atualizado em 2024, incorporou
novos protocolos de prevencdo, preparacao, resposta e recuperacio, estruturados
conforme o Ciclo de Gestdo de Protecdo e Defesa Civil, além de fortalecer a
coordenacgao interinstitucional e os procedimentos operacionais para eventos
extremos. Embora posterior ao recorte temporal da analise, cabe registrar que, em
2025, essa trajetoria de aperfeicoamento teve continuidade com a implementagao do
sistema Defesa Civil Alerta a tecnologia de cell broadcast para enviar mensagens
sonoras e de texto diretamente aos telefones celulares localizados nas areas de risco,
ampliando significativamente a capacidade de comunicacdo com a populagdo em
situagdes de emergéncia (Jodo Pessoa, 2025a).

Essa evolugdo institucional € compativel com os resultados da analise
longitudinal desenvolvida por Carvalho (2026), que identificou avangos na atualizagao
dos instrumentos de gestdo do risco, no fortalecimento da coordenagao
interinstitucional e na ampliacdo da capacidade operacional da Defesa Civil municipal
entre 2014 e 2024, evidenciando um processo de fortalecimento das capacidades
institucionais associado a implementagdo do Programa Jodo Pessoa Sustentavel e a
outras iniciativas municipais de gestao do risco.

Essa evolugao demonstra que uma das fragilidades identificadas pela ICES em
2014 - a limitacdo dos mecanismos de alerta e comunicagao com a populacao - foi
parcialmente superada ao longo da implementacdo do Programa Jodo Pessoa
Sustentavel e do fortalecimento institucional da Defesa Civil municipal, evidenciando
avangos na capacidade de preparagdo e resposta diante de desastres
socioambientais (Jodo Pessoa, 2025b).

Ja a dimensao urbana engloba indicadores de uso do solo e planejamento
urbano, transporte e mobilidade urbana, competitividade da economia, habitagao,
servigos urbanos, tecnologia e conectividade, e segurancga cidada. Esta dimensao
reconhece que a sustentabilidade urbana depende ndo apenas de fatores ambientais,
mas também da qualidade dos servigos urbanos, da eficiéncia dos sistemas de

transporte, da competitividade econdmica e da seguranga dos cidadaos (ICES, 2013).
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Para Jodo Pessoa, esta dimensao foi particularmente importante considerando os
desafios relacionados ao crescimento urbano acelerado e a necessidade de melhorar

a qualidade dos servigos publicos, conforme se pode observar na figura 14.

Figura 14: Comparativo entre a mancha urbana dos municipios e a area total

800 Area da mancha urbana Porcentagem da mancha urbana sobre a area total
30%
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Assuncdo  Cuenca Parana Valdivia Jodo Pessoa  Assuncao Cuenca Parana Valdivia  Joao Pessoa

Fonte: Plano de Agéo Jodo Pessoa Sustentavel (2014, p. 45) com base em Consércio IDOM-
Cobrade.

Comparando-se a mancha urbana da microrregidao de Joao Pessoa ((Joao
Pessoa, Santa Rita, Cabedelo, Lucena e Bayeux) com outras areas da ALC, percebe-
se uma discrepancia entre os padrdes de uso e ocupacgao do solo, mesmo em areas
com um grau maior de habitabilidade, isso porque em algumas areas ainda ha
caracteristicas rurais, como é o caso do municipio de Santa Rita (Plano de Ag¢ao Joao
Pessoa Sustentavel, 2014, p. 45). Essas diferencas evidenciam que os desafios
relacionados ao uso e a ocupacgao do solo ndo se distribuem de maneira homogénea
no territério metropolitano, reforcando a necessidade de instrumentos de
planejamento capazes de considerar as especificidades territoriais e os diferentes
padroes de expansao urbana.

Na dimenséo fiscal e de governanga, abordam-se indicadores relacionados a
gestao publica moderna, transparéncia, participagao cidada, sustentabilidade fiscal e
competitividade da economia local. Essa dimensao parte do pressuposto de que a
sustentabilidade urbana depende da qualidade da governanga e da capacidade
institucional dos governos locais para formular, implementar e manter politicas
publicas de forma eficiente (BID, 2014). No contexto de Jodo Pessoa, essa dimensao
assumiu especial relevancia diante da necessidade de fortalecer a capacidade
institucional do municipio para implementar a agenda de desenvolvimento urbano

sustentavel proposta pela ICES.
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Nesse sentido, a analise desenvolvida por Carvalho (2026) evidencia avangos
no fortalecimento das capacidades institucionais municipais, especialmente na
institucionalizagdo da gestdo do risco, na coordenacédo interinstitucional e na
incorporagdo de instrumentos de planejamento e monitoramento, aspectos que
refletem o aperfeicoamento da governancga local ao longo do periodo analisado.

A partir desse cenario descrito, os resultados do diagndstico na dimenséao
ambiental revelaram um quadro complexo, com aspectos positivos relacionados a
cobertura verde e qualidade do ar, mas desafios significativos em gestao de residuos
solidos, saneamento e vulnerabilidade climatica. Jodo Pessoa apresentou uma
situagao privilegiada em termos de cobertura verde, com mais de 7 m? de area verde
por habitante, superando significativamente os padrbées recomendados pela
Organizagdo Mundial da Saude (OMS) de 12 m? por habitante (Diagndstico ICES,
2014).

A gestao de residuos sélidos emergiu como um dos principais desafios
ambientais identificados pelo diagnostico. Embora Jodo Pessoa apresentasse
cobertura universal de coleta de residuos domiciliares, a cidade enfrentava problemas
significativos relacionados a destinacao final inadequada, com a utilizagao de um lixao
a céu aberto que nao atendia aos padrées ambientais e sanitarios. A coleta seletiva
era incipiente, atingindo menos de 5% dos residuos gerados, e a reciclagem era
realizada principalmente por catadores informais em condi¢des precarias (Diagndstico
ICES, 2014).

Vulnerabilidade a mudanca climatica foi identificada como um desafio
emergente, considerando a localizagao costeira de Jodo Pessoa e as projegcdes de
elevacao do nivel do mar, intensificagao de eventos climaticos extremos e alteracoes
nos padrdes de precipitacado. O diagndstico identificou areas de risco relacionadas a
enchentes, deslizamentos e erosao costeira, afetando particularmente as populagdes
de baixa renda localizadas em areas ambientalmente vulneraveis (Diagndstico ICES,
2014).

A experiéncia de Jodo Pessoa evidencia que a ICES funcionou como um
mecanismo de paradiplomacia cooperativa, permitindo ao municipio acessar
conhecimentos técnicos, metodologias internacionalmente reconhecidas e redes de
cooperagao promovidas pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID). A
comparagao entre o diagnéstico inicial (BID; PMJP, 2014), sua atualizagao (Pacifico;

Granja; Matteucci, 2022) e a reavaliacao desenvolvida por Carvalho (2026) demonstra
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que a iniciativa extrapolou a produgao de um diagndstico urbano, contribuindo para o
fortalecimento das capacidades institucionais, para o aprimoramento da gestdo do
risco e consolidou uma agenda de planejamento urbano voltada a reducdo da
vulnerabilidade diante de desastres socioambientais no contexto das mudancas
climaticas.

Nesse sentido, o caso de Jodo Pessoa reforca o argumento central desta
dissertacdo de que a paradiplomacia pode ampliar a capacidade dos governos
subnacionais de enfrentar problemas publicos complexos por meio da cooperacgao
internacional e da incorporagdo de conhecimentos e praticas de governanca

produzidos em ambito internacional.
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4 VULNERABILIDADE DIANTE DE DESASTRES EM JOAO PESSOA A LUZ DOS
INDICADORES DA ICES/BID

Este capitulo analisa a vulnerabilidade de Jodo Pessoa diante de desastres
socioambientais no contexto da mudanca climatica, tomando como referéncia os
diagnodsticos produzidos pela ICES, os documentos institucionais do Programa Joao
Pessoa Sustentavel e a evolugéo dos indicadores relacionados a gestéao do risco entre
2014 e 2024. A partir disso, busca-se compreender de que maneira a paradiplomacia,
operacionalizada por meio da cooperagao internacional estabelecida entre o municipio
de Jodo Pessoa e o BID, contribuiu para o fortalecimento das capacidades
institucionais e para o aprimoramento da gest&o publica diante dos desafios impostos
pelas mudancas climaticas.

Para tanto, o capitulo se inicia com a discussao da vulnerabilidade climatica
como problema publico local, articulando os referenciais tedricos sobre desastres
socioambientais, capacidades institucionais e adaptacao as mudancas climaticas ao
diagnostico elaborado pela ICES. Na sequéncia, examina a distribuigéo territorial da
vulnerabilidade e sua relagdo com o deslocamento interno ambiental.

Posteriormente, analisa a implementacdo do Programa Jodao Pessoa
Sustentavel como expressao da cooperacgao técnica estabelecida entre Jodo Pessoa
e o0 BID, bem como a evolugao dos indicadores de vulnerabilidade entre 2014 e 2024.
Por fim, apresenta uma sintese analitica dos principais dados coletados, discutindo a
contribuigcdo da paradiplomacia para o fortalecimento das capacidades institucionais
municipais, com foco em Joao Pessoa, e para a gestao da vulnerabilidade diante de

desastres socioambientais no contexto da mudanca climatica.

4.1 Vulnerabilidade diante de desastres como problema publico local

A vulnerabilidade climatica constitui um dos principais desafios para a gestao
urbana contemporanea, especialmente em cidades marcadas por intensos processos
de urbanizagao, desigualdades socioespaciais e ocupacao de areas ambientalmente
sensiveis. Embora eventos extremos, como chuvas intensas, inundagdes e
deslizamentos, sejam potencializados pelas mudangas climaticas, seus impactos néo
decorrem exclusivamente da intensidade dos fenébmenos naturais. Como argumenta

Smith (2006), ndo existem desastres verdadeiramente naturais, pois o desastre
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resulta da interacdo entre uma ameaga (natural ou antrépica) e vulnerabilidades
socialmente produzidas. Dessa forma, a ocorréncia de um evento climatico extremo
somente se converte em desastre quando atinge populagdes e territorios cuja
capacidade de prevencgao, adaptagao e resposta encontra-se comprometida.

Nessa perspectiva, esta autora adota a compreensdo de desastre
socioambiental, mencionada por Freitas e Paiva (2025), como um fendmeno
socialmente produzido, resultante da interacdo entre ameacgas ambientais,
vulnerabilidades sociais e limitagdes institucionais na prevencgao, na preparagao e na
resposta aos eventos extremos. Para Freitas e Paiva (2025), os desastres ndo sao
entendidos como acontecimentos naturais, mas como expressdes de processos
histéricos de ocupacéo do territério, desigualdades socioespaciais, injustica ambiental
e insuficiéncia das politicas publicas, que tornam determinados grupos sociais mais
expostos aos impactos de eventos climaticos severos. Essa abordagem desloca o
foco da analise do fendmeno natural para condi¢cdes sociais, politicas e institucionais
que produzem e ampliam o risco.

Sob essa perspectiva, a vulnerabilidade climatica deixa de representar apenas
um dos componentes da equagao do desastre e passa a constituir o principal elemento
que transforma um perigo climatico em uma tragédia social (Costa et al., 2018). Assim,
seus efeitos ultrapassam a dimensao fisica dos eventos extremos e refletem
processos historicos de produgédo das desigualdades urbanas, do acesso desigual a
infraestrutura e da limitada capacidade de adaptacao das populacdes mais expostas.

O Painel Intergovernamental sobre Mudancgas Climaticas (2022) conceitua
vulnerabilidade como a propensao ou predisposi¢ao de individuos, comunidades e
sistemas a serem adversamente afetados, abrangendo aspectos relacionados a
sensibilidade, a suscetibilidade ao dano e a falta de capacidade para enfrentar,
responder e adaptar-se aos impactos das mudangas climaticas (IPCC, 2022). Nessa
perspectiva, a capacidade adaptativa corresponde a habilidade de sistemas,
instituicées e individuos de se ajustarem aos impactos climaticos, responderem aos
danos potenciais, aproveitarem oportunidades e reduzirem perdas futuras (IPCC,
2022). Desse modo, quanto menores forem as capacidades adaptativas de uma
comunidade, maior tende a ser sua vulnerabilidade diante dos riscos climaticos.

Essa compreenséo se aproxima da perspectiva adotada por Costa et al. (2018)
e Carvalho (2026), segundo a qual a vulnerabilidade deve ser compreendida de forma

by

multidimensional, incorporando fatores relacionados a infraestrutura urbana,
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saneamento, mobilidade, educacdo, saude, trabalho e condi¢cbes habitacionais.
Nessa abordagem, a vulnerabilidade revela a insuficiéncia de ativos e servigos
publicos essenciais, cuja provisdo é responsabilidade do Estado, constituindo
importante instrumento para identificar desigualdades territoriais e orientar a
formulacao de politicas publicas. Essa interpretagdo evidencia que a vulnerabilidade
climatica ndo decorre apenas da exposigao aos perigos naturais, mas também das
limitacbes estruturais e institucionais que condicionam a capacidade dos territorios de
prevenir, responder e adaptar-se aos impactos das mudancas climaticas.

No contexto das mudancgas climaticas, essa vulnerabilidade se distribui de
maneira desigual no territdrio, concentrando os maiores riscos justamente sobre
populag¢des socialmente mais vulneraveis, configurando aquilo que Acselrad (2010)
denomina injustica ambiental. Isso significa que determinados grupos sociais
experimentam uma exposi¢ao desproporcional aos impactos climaticos em razao de
processos histéricos de ocupacao do solo, precariedade da infraestrutura urbana e
exclusdo socioespacial. Em Jodo Pessoa, essa dinamica se manifesta em areas
sujeitas a inundagdes, movimentos de massa e erosao costeira, onde as condigdes
fisicas do territério se articulam as desigualdades sociais para ampliar os impactos
dos eventos extremos (Carvalho, 2026).

Para esta pesquisadora, a vulnerabilidade climatica de Jodo Pessoa é
compreendida a partir da interagdo entre trés dimensdes complementares - fisica,
social e institucional-, em consonédncia com a abordagem do Painel
Intergovernamental sobre Mudangas Climaticas (IPCC, 2022; Carvalho, 2026). A
dimensao fisica se refere a exposi¢cao de pessoas, bens e infraestruturas aos perigos
climaticos e a fragilidade material desses elementos frente aos eventos extremos
(Blaikie et al., 1994).

A dimensado social compreende as caracteristicas socioeconbémicas que
influenciam a capacidade das populagdes de prevenir, enfrentar e recuperar-se dos
impactos climaticos (IPCC, 2022; Carvalho, 2026). Ja a dimensao institucional,
relaciona-se as capacidades estatais de planejamento, coordenagao, prevengao e
gestdo do risco, fundamentais para ampliar a capacidade adaptativa, reduzir a
exposicao e fortalecer a resiliéncia urbana frente as mudancgas climaticas. A interagao
entre essas trés dimensdes permite compreender a vulnerabilidade climatica como

um problema publico complexo, cuja superagdo depende tanto da redugdo das
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desigualdades territoriais quanto do fortalecimento das capacidades institucionais
(IPCC, 2022; Carvalho, 2026).

E a partir dessa perspectiva que se analisa o diagndstico elaborado pela ICES
para Jodo Pessoa. Mais do que identificar areas suscetiveis a desastres
socioambientais, o diagndstico produzido pelo BID evidencia como fatores fisicos,
sociais e institucionais condicionam a vulnerabilidade climatica do municipio,
subsidiando a definicdo de prioridades para o planejamento urbano, a adaptacao as
mudangas climaticas e o fortalecimento das capacidades institucionais locais.

A aplicacdo da metodologia da ICES em Jodo Pessoa, consolidada no Plano
de Acdo Jodo Pessoa Sustentavel, sistematizou fragilidades estruturais que eram
perceptiveis na experiéncia urbana, mas careciam de formalizacdo técnica,
priorizacao e encadeamento estratégico. O diagnostico utilizou um conjunto amplo de
indicadores distribuidos em trés dimensdes: a) ambiental; b) mudancga climatica; e c)
desenvolvimento urbano e fiscal e governancga, tendo identificado a vulnerabilidade
diante de desastres naturais no contexto da mudanca climatica como tema prioritario,
demandando intervencao urgente (BID, 2014; BID, 2013).

No recorte especifico da vulnerabilidade a desastres, os indicadores da ICES
operam como proxies da capacidade estatal de prevencgao e resposta, contemplando
a existéncia e atualizacdo de mapas de risco em escala adequada, planos de
contingéncia, sistemas de alerta precoce, integragdo da gestdo de risco ao
planejamento urbano e alocagdo orgamentaria especifica (BID, 2013). Trata-se de
uma abordagem alinhada ao conceito de Redug¢do do Risco de Desastres (RRD),
consolidado pelo Marco de Sendai para Reducgao do Risco de Desastres 2015-2030,
que reconhece quatro prioridades de agcao: compreensio do risco, fortalecimento da
governanga, investimento em resiliéncia e preparagdo eficaz para recuperagao
(UNDRR, 2015). Jodao Pessoa, em 2014, apresentava lacunas em todas essas
prioridades.

Essa convergéncia entre a metodologia da ICES e os principios do Marco de
Sendai nao é casual. O BID participou ativamente das discussdes internacionais sobre
reducdo do risco de desastres e incorporou esses principios ao framework
metodoldgico da iniciativa. Dessa forma, a ICES se configura como instrumento de
implementagédo local de compromissos multilaterais, reforcando o argumento de
Tavares (2016) de que a paradiplomacia constitui importante mecanismo de tradugao

de agendas globais em capacidades institucionais locais. De maneira semelhante, o
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Objetivo de Desenvolvimento Sustentavel 11 (ODS 11) estabelece como meta
especifica (11.5) reduzir substancialmente o numero de mortes e pessoas afetadas
por desastres, integrando a gestao do risco ao planejamento urbano (ONU, 2015). O
quadro 7 abaixo sintetiza a articulagao entre as prioridades de Sendai, os indicadores

da ICES e a situacdo observada em Joao Pessoa.

Quadro 7: Articulagéo entre Marco de Sendai (2015), indicadores da ICES e situagao de
Jodo Pessoa (2024)

Indicador 2014 2019 2024 Interpretacao
Mapa de risco Inexistente Desatualizado | Em atualizagao / A Melhora
atualizado (2014/2015) concluséo gradual

Plano de Versao 2006 Nao revisado Em revisao A Processo
contingéncia estruturada iniciado
Sistema de alerta Basico (monit. Limitado (1 Integracgao via v Expanséo

precoce pluviométrico) ameaga) CcCcC funcional
Moradias em areas ~T7% ~50% nas Reducéo A Em
de risco (estimativa) | zonas de risco progressiva execucio
(reassentamento)
Infraestrutura ~10% ~40% Mitigacao A Em
critica exposta parcial (obras) andamento
Integragéo risco— Ausente Incipiente Incorporacao ao A Avanco
planej. urbano PD em curso inicial
Orcamento Néo Irregular Componente v Avanco
dedicado a identificado especifico no institucional
prevengao contrato BID

Fonte: Elaboracédo da autora, com base em BID (2013; 2014), Pacifico, Granja e Matteucci (2022) e
PMJP (2023). Percentuais sdo estimativas declaradas pela fonte municipal. Dados de 2024 se referem

ao estagio de implementacgéo reportado. A = processo em andamento; v = avango consolidado.

Do ponto de vista empirico, o diagndstico inicial evidenciou importantes
limitagdes estruturais: insuficiéncia ou desatualizacdo do mapeamento de risco,
fragilidades na atualizagao dos planos de contingéncia, baixa integragao entre gestéao
do risco e instrumentos de ordenamento territorial e limitagdes na construcdo de
sistemas efetivos de alerta precoce capazes de contemplar multiplas ameacas
hidrolégicas e geoldgicas e um horizonte climatico de longo prazo.

Essas fragilidades produzem efeitos cumulativos que a literatura descreve
como uma armadilha de baixa capacidade (Adger, 2006). Quando mapas de risco e

planos de contingéncia sao inexistentes ou obsoletos, o planejamento urbano tende a
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operar de forma predominantemente reativa, favorecendo a ocupacado de areas
suscetiveis, dificultando ag¢des preventivas e ampliando os custos sociais e fiscais
decorrentes dos eventos extremos. Em contextos de urbanizacdo acelerada e
desigual, como Jodo Pessoa, cuja expansdo urbana nas décadas de 1990 e 2000
pressionou encostas, barreiras e varzeas, esse quadro incide com maior intensidade
sobre populagbes de baixa renda, frequentemente concentradas em areas
ambientalmente mais vulneraveis.

Dados sistematizados por Araujo et al. (2024) corroboram essa dinamica ao
registrarem 694 ocorréncias de alagamentos, enchentes, deslizamentos e
desabamentos entre 2015 e 2022, sendo aproximadamente 80% concentradas em
meses com precipitacdes superiores a média histérica. Essa frequéncia expressiva
evidencia que a vulnerabilidade urbana potencializa os impactos dos eventos
climaticos extremos, transformando chuvas intensas em desastres socioambientais.
Nesse sentido, a questdo ultrapassa a dimensao estritamente climatica e revela um
problema de governanga territorial.

A anadlise da vulnerabilidade climatica em Jodo Pessoa torna-se ainda mais
consistente quando os indicadores agregados da ICES sado observados a luz das
caracteristicas territoriais do municipio. O Plano de Acédo Jodo Pessoa Sustentavel
identificou que a ocupacao urbana em areas suscetiveis a alagamentos, enchentes,
processos erosivos e movimentos de massa constitui um dos principais desafios para
a sustentabilidade urbana local (BID; PMJP, 2014). Essa constatagdo permite
compreender que a vulnerabilidade climatica ndo decorre exclusivamente da
ocorréncia de eventos extremos, mas também da forma como o territério foi
historicamente ocupado e urbanizado.

Essa interpretacdo é reforgcada pelos dados de Araujo et al. (2024), que
demonstram que os impactos dos eventos climaticos ndo se distribuem de maneira
homogénea no espago urbano, concentrando-se justamente em areas onde
coexistem fragilidades ambientais e vulnerabilidades socioecondmicas. Assim, a
recorréncia dos desastres observados pelos autores deve ser compreendida como
resultado da interagao entre ameaca climatica, exposigao territorial e vulnerabilidade
social.

No caso de Jodo Pessoa, essa dinamica manifesta-se em territérios
historicamente associados a ocupacdo de areas ambientalmente sensiveis,

especialmente comunidades situadas em regides sujeitas a inundagdes, margens de
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cursos d'agua, encostas e barreiras. O proprio diagnéstico da ICES aponta a
necessidade de intervengdes relacionadas a drenagem urbana, reassentamento de
populagdes expostas ao risco e fortalecimento da capacidade institucional de
prevencdo (BID; PMJP, 2014), evidenciando que a vulnerabilidade climatica
identificada pela iniciativa possui forte componente territorial demanda respostas

A Figura 15 abaixo evidencia a distribuicdo espacial de comunidades
localizadas em areas historicamente associadas a situacdes de vulnerabilidade
socioambiental no municipio de Jodo Pessoa. Observa-se que parte significativa
dessas ocupacgdes se encontra proxima a cursos d'agua, areas sujeitas a
alagamentos, encostas e barreiras naturais, corroborando os diagndsticos produzidos
pela ICES e pelos estudos sobre vulnerabilidade climatica no municipio (BID, 2014;
Araujo et al., 2024).

A concentragdo dessas comunidades em territérios ambientalmente sensiveis
reforca o argumento de que a vulnerabilidade climatica em Jo&do Pessoa resulta da
interacdo entre ameacgas climaticas, padroes histéricos de ocupacao urbana,
desigualdades socioecondmicas e limitagdes institucionais na gestao territorial. Nesse
contexto, instrumentos de planejamento urbano, monitoramento e gestdo do risco
tornam-se elementos fundamentais para a construcao da resiliéncia urbana e para a
reducdo da exposi¢cao das populagcdes mais vulneraveis.

A distribuicdo territorial das comunidades em situagdo de vulnerabilidade
socioambiental permite compreender como os riscos decorrentes das mudancas
climaticas se concentram em areas marcadas por processos histéricos de ocupacao
irregular e déficit de infraestrutura urbana. A Figura 15 apresenta a localizagao das
principais comunidades identificadas como prioritarias para a atuagdo do poder
publico, evidenciando a sobreposicdo entre vulnerabilidade socioambiental,
desigualdades territoriais e exposicdo a desastres, aspectos que orientaram as

intervengdes previstas no Programa Joao Pessoa Sustentavel.
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Figura 15 - Comunidades e areas de vulnerabilidade socioambiental identificadas em Joao

Pessoa

Fonte: Prefeitura Municipal de Jodo Pessoa, Secretaria de Planejamento e Defesa Civil
Municipal (2024).

Conforme apresentado na figura 15, as comunidades em situagdo de
vulnerabilidade socioambiental concentram-se principalmente em areas de encosta,
margens de cursos d'agua e locais marcados por ocupacéo irregular, coincidindo com
os territorios identificados pela ICES como prioritarios para intervengdes de prevengao
e reducgéao do risco. Essa configuragao territorial evidencia que a vulnerabilidade do
municipio possui forte componente socioespacial, resultante da interagao entre fatores
ambientais, processos historicos de urbanizagdo e desigualdades no acesso a
infraestrutura urbana. O diagndstico elaborado pelo BID e pela Prefeitura Municipal

de Joado Pessoa (2014), posteriormente atualizado por Pacifico, Granja e Matteucci
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(2022) e reavaliado por Carvalho (2026), demonstra a permanéncia dessas areas
entre os principais focos de atengcdo da gestdo municipal, ainda que tenham sido
observados avangos institucionais na gestdo do risco ao longo do periodo analisado.

A analise desenvolvida por Pacifico, Granja e Matteucci (2022) permite
aprofundar essa interpretacdo ao evidenciar que eventos climaticos extremos,
associados as condigdes precarias de ocupacdo do solo e a insuficiéncia de
infraestrutura urbana, podem desencadear deslocamentos ambientais internos,
atingindo de forma desproporcional popula¢des socialmente vulneraveis. Sob essa
perspectiva, a vulnerabilidade diante de desastres socioambientais em Jo&do Pessoa
nao se restringe a um problema ambiental ou urbanistico, mas configura também uma
questao social e de direitos humanos, na medida em que compromete as condi¢gdes
de moradia, permanéncia no territério e protecdo das populacbes expostas aos
impactos das mudancgas climaticas.

Dessa forma, a analise conjunta dos diagndsticos produzidos pelo BID (2014),
dos estudos de Araujo et al. (2024), de Pacifico, Granja e Matteucci (2022) e dos
relatorios do Programa Jo&o Pessoa Sustentavel (PMJP/UEP, 2023) permite concluir
que a vulnerabilidade climatica de Joao Pessoa esta diretamente associada a
ocupacao desigual do territério urbano, a exposigcao diferenciada de determinados
grupos sociais aos riscos ambientais e a necessidade de fortalecimento continuo das
capacidades institucionais voltadas a prevencao, adaptacado e resposta a eventos
extremos.

A identificacdo dessas vulnerabilidades, por si sO, ndo explica, contudo, como
O municipio passou a construir respostas mais estruturadas para enfrentar esse
problema publico. A superagdo das fragilidades evidenciadas pelo diagndstico
dependeu da mobilizacdo de recursos, conhecimentos técnicos e mecanismos de
coordenacao capazes de fortalecer a atuacao do poder publico local. Nesse contexto,
a cooperacgao estabelecida entre Jodo Pessoa e o BID, viabilizada pela participacao
do municipio na ICES, desempenhou papel central ao promover a transferéncia de
metodologias, instrumentos de planejamento e capacidades institucionais voltadas a
gestdo do risco e & adaptagdo as mudancas climaticas. E justamente esse processo
de fortalecimento institucional, possibilitado pela paradiplomacia, que sera analisado

no subcapitulo seguinte.
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4.2 Deslocamento humano por desastres em Joao Pessoa

A vulnerabilidade climatica identificada pelos indicadores da ICES se manifesta
em diferentes territérios de Joao Pessoa historicamente marcados por processos de
ocupacao irregular, fragilidades socioecondmicas e exposi¢ao recorrente a eventos
hidrometeoroldgicos extremos. Entre os territérios mais representativos, destacam-se
a Comunidade Sao José, situada na bacia do rio Jaguaribe, e diferentes comunidades
inseridas na bacia do rio Sanhaua, como Saturnino de Brito, Padre Zé, Roger e
Varadouro.

Para Cunha, Lucena e Sousa (2017), o bairro Sdo José se consolidou a partir
de um processo de ocupacao informal das margens do Rio Jaguaribe por populagao
de baixa renda, em Area de Preservacdo Permanente (APP). Esse processo
intensificou a vulnerabilidade socioambiental do territério, combinando degradagao
ambiental, ocupacgao de area sujeita a inundagdes e precariedade das condigdes de
infraestrutura e habitagdo. Ao longo das ultimas décadas, a comunidade se tornou
objeto de diversas intervencgdes publicas voltadas a urbanizagéo, ao reassentamento
e a melhoria das condigdes habitacionais, evidenciando a estreita relacdo entre
ocupacao territorial e exposi¢cao ao risco.

Situacado semelhante é observada na bacia do rio Sanhaua. Nascimento (2009)
identifica a comunidade Saturnino de Brito como um dos primeiros aglomerados
subnormais de Jodo Pessoa, consolidado entre dois taludes a partir de um processo
de ocupacgao irregular caracterizado pela ocupacgao desordenada das encostas e por
limitagdes histéricas de infraestrutura e mobilidade urbana.

Durante o periodo chuvoso, a populacdo enfrenta recorrentes riscos de
deslizamentos e dificuldades de acesso, inclusive para veiculos de emergéncia.
Segundo Nascimento (2009), essa configuracao territorial ndo se restringe a
comunidade Saturnino de Brito, mas também caracteriza outras areas da bacia do rio
Sanhaua, como Padre Zé, Roger e Varadouro, onde a ocupagdo de espagos
suscetiveis a inundacdes e processos erosivos, aliada a precariedade habitacional e
as limitagdes da infraestrutura urbana, produz um quadro persistente de
vulnerabilidade socioambiental e desigualdade socioespacial.

Essas caracteristicas justificam a priorizagéo desses territorios em politicas de
gestao do risco e planejamento urbano. No ambito do Plano de A¢ao Jodo Pessoa

Sustentavel, diferentes comunidades vulneraveis passaram a integrar o conjunto de
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areas prioritarias para intervengdes voltadas a redug¢ao dos riscos socioambientais e
ao fortalecimento da resiliéncia urbana (BID; PMJP, 2014).

Além das areas sujeitas a inundagdes, Jodo Pessoa apresenta desafios
relacionados a ocupagao de encostas e barreiras naturais, particularmente em regides
onde a urbanizagdo ocorreu de forma acelerada e sem adequado planejamento
territorial. Nessas localidades, eventos de precipitagao intensa podem desencadear
processos erosivos, deslizamentos e desabamentos de barreiras, ampliando a
exposicao das populagdes residentes a situagdes de risco. Conforme argumentam
Wisner et al. (2004), os desastres nao resultam apenas da ocorréncia de ameacgas
naturais, mas da interagcao entre ameaca, exposi¢ao, vulnerabilidade e capacidade de
resposta institucional, perspectiva que se mostra particularmente adequada para
compreender a realidade observada no municipio.

A Figura 16 abaixo apresenta a distribuicdo territorial das comunidades
monitoradas pela Coordenadoria Municipal de Protecdo e Defesa Civil de Joao
Pessoa (COMDEC), evidenciando a concentragédo de areas vulneraveis em encostas,
margens de cursos d'agua e territorios sujeitos a processos erosivos e alagamentos.
Entre as localidades atualmente monitoradas destacam-se S&o José, Saturnino de
Brito, Sao Rafael, Tito Silva, Alto do Mateus e outras areas situadas ao longo do rio
Jaguaribe, demonstrando que a vulnerabilidade climatica se distribui por diferentes
setores do municipio e exige estratégias integradas de preveng¢do, monitoramento e

adaptacao.
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Figura 16 — Distribui¢cdo espacial das comunidades e areas de risco monitoras pela Defesa
Civil Municipal de Jo&o Pessoa
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Observa-se que a distribuigcdo espacial das areas monitoradas coincide com os
territérios previamente identificados pelo diagnéstico da ICES, demonstrando que os
principais focos de vulnerabilidade permanecem concentrados em areas
historicamente marcadas por ocupagao irregular e fragilidade socioambiental.

O mapeamento evidencia que as areas de maior risco se concentram
justamente nos territdérios anteriormente descritos, corroborando os diagnosticos
produzidos tanto pela ICES quanto pelos estudos académicos sobre vulnerabilidade
urbana em Jodo Pessoa (BID; PMJP, 2014). A concentragao dessas comunidades em
territérios ambientalmente sensiveis confirma os diagndsticos produzidos pela ICES,
que identificaram a vulnerabilidade climatica como um dos principais desafios ao
desenvolvimento urbano sustentavel de Jodo Pessoa.

Os dados demonstram que os riscos observados no municipio ndo decorrem
apenas de fatores naturais, mas também de processos histéricos de ocupacéao
urbana, desigualdades socioespaciais e limitacbes da infraestrutura e da gestao
territorial. Nesse contexto, o mapeamento realizado pela Defesa Civil constitui
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importante instrumento de gestao do risco, permitindo identificar areas prioritarias para
monitoramento, planejamento preventivo e implementagédo de politicas publicas
voltadas a adaptagdo as mudangas climaticas e a redugdo da vulnerabilidade
socioambiental (BID; PMJP, 2014).

A recorréncia das ocorréncias registradas pela Defesa Civil e sistematizadas
por Araujo et al. (2024) demonstra que os impactos climaticos em Joao Pessoa nao
se distribuem de forma homogénea pelo territério. Ao contrario, concentram-se
justamente nas areas onde coexistem vulnerabilidades sociais, déficits de
infraestrutura urbana e ocupacao de espacos ambientalmente frageis. Isso significa
que a vulnerabilidade climatica analisada nesta pesquisa possui forte componente
territorial e social, afetando de maneira desproporcional populacdes de menor renda
e grupos com reduzida capacidade adaptativa.

A analise territorial reforgca a reducdo da vulnerabilidade climatica em Joao
Pessoa depende nao apenas da implantacdo de obras de infraestrutura ou de
sistemas de monitoramento, mas também da integragao entre politicas de habitacéo,
planejamento urbano, drenagem, protegcdo ambiental e gestdo do risco. Assim, a
paradiplomacia e a cooperagao internacional promovidas por meio da ICES tornam-
se relevantes ndo apenas pela mobilizacdo de recursos externos, mas também pela
capacidade de orientar intervengdes voltadas aos territérios mais vulneraveis do
municipio, contribuindo para uma abordagem preventiva e integrada da gestao dos
riscos climaticos.

Nesse contexto, a cooperagao estabelecida entre o municipio de Jodo Pessoa
e o BID, por meio da ICES, assume papel estratégico ao incorporar metodologias
internacionais de diagndstico, planejamento e gestdo do risco as politicas urbanas
locais (BID; PMJP, 2014). Mais do que viabilizar investimentos, essa atuacao fortalece
capacidades institucionais, orienta a priorizacao de territérios vulneraveis e favorece
a integracdao entre planejamento urbano, adaptagcdao as mudangas climaticas e
reducao do risco de desastres, evidenciando como a paradiplomacia pode contribuir
para o fortalecimento da resiliéncia urbana (Kuznetsov, 2014).

Os efeitos da vulnerabilidade climatica, contudo, ndo se restringem aos danos
materiais provocados pelos eventos extremos. Em muitos casos, manifestam-se por
meio do deslocamento compulsorio de populagdes expostas aos riscos ambientais,
conferindo a vulnerabilidade uma dimenséao social, juridica e humanitaria. Pacifico,

Granja e Matteucci (2022) identificam que, em Joao Pessoa, focos de deslocamento
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interno estdo associados a chuvas intensas, enchentes, deslizamentos e a projetos
de desenvolvimento, ressaltando que as rupturas ambientais podem constituir
simultaneamente causa e consequéncia desses movimentos.

A relagao entre eventos climaticos extremos e deslocamento interno amplia o
debate para além de uma abordagem estritamente técnico-operacional, incorporando
uma dimenséo sociojuridica na qual os eventos adversos resultam da interagao entre
ameaca, exposicdo, vulnerabilidade e capacidade de resposta institucional,
produzindo perdas humanas, materiais, econbmicas e ambientais, conforme a
definicdo de desastre adotada pelo UNDRR (2022). Nesse contexto, a capacidade
municipal de gestao do risco passa a representar também um mecanismo de protegao
de direitos e de prevencao do deslocamento interno.

Nesse sentido, adota-se a definicdo de deslocado interno dos Principios
Orientadores relativos aos Deslocados Internos (ONU, 1998, p. 1), sendo pessoas, ou
grupos de pessoas, forcadas ou obrigadas a fugir ou abandonar as suas casas ou
seus locais de residéncia habituais, particularmente em consequéncia de, ou com
vista a evitar, os efeitos dos conflitos armados, situagdes de violéncia generalizada,
violagdes dos direitos humanos ou calamidades humanas ou naturais, e que nao
tenham atravessado uma fronteira internacionalmente reconhecida de um Estado.

Cabe salientar a categoria deslocados internos ambientais, compreendida
como aquela aplicavel as pessoas ou grupos que permanecem no territorio do préprio
Estado, mas s&o obrigados a abandonar seus locais de residéncia habitual em
decorréncia de alteracbes ambientais subitas ou graduais, como enchentes,
deslizamentos, secas, erosao costeira e outros desastres socioambientais associados
as mudangas climaticas. Considerando que a maior parte dos deslocamentos
provocados por fatores ambientais ocorre no interior das fronteiras estatais, essa
categoria se mostra mais adequada para caracterizar tais movimentos populacionais,
evidenciando a responsabilidade do Estado na prevengao, protecao, assisténcia e na
implementagdo de politicas publicas voltadas as populagbes afetadas (Pacifico;
Gaudéncio, 2014).

Essa definigao é particularmente relevante para a analise de Jodao Pessoa por
duas razbes. Em primeiro lugar, porque delimita um regime de responsabilidade
primaria do Estado, atribuindo aos diferentes niveis de governo o dever de prevenir,
responder e promover solugdes duradouras para essas populagdes. Em segundo

lugar, porque evidencia uma importante lacuna normativa: embora existam



108

instrumentos internacionais de protec¢ao dos direitos humanos, o regime internacional
de refugiados ndo contempla uma categoria juridica especifica para deslocados
ambientais internos, lacuna amplamente discutida por McAdam (2012) e Piguet
(2010).

No plano doméstico, o Brasil ainda nao dispde de legislagcao especifica voltada
aos deslocados internos por causas ambientais. Todavia, instrumentos como a
Politica Nacional de Protegdo e Defesa Civil (Lei n°® 12.608/2012) e o Estatuto da
Cidade (Lei n° 10.257/2001) oferecem mecanismos importantes de gestdo do risco,
planejamento urbano e regularizagao fundiaria que, articulados as estratégias de
adaptacao previstas no Acordo de Paris (2015), podem contribuir para a construgao
de um ambiente juridico mais protetivo. Apesar desses avangos, a incorporagao
dessas diretrizes a pratica municipal permanece incipiente, evidenciando desafios
normativos e operacionais para a prote¢cdo das populagdes vulneraveis (McAdam,
2012; Milani; Amorim, 2018).

Essa compreensao é essencial por deslocar o foco da analise do fenébmeno
isolado para as condigdes sociais, econdmicas e institucionais que tornam uma
comunidade suscetivel a danos. Nesse sentido, o risco de desastres pode ser
representado pela relagao entre ameaca e vulnerabilidade, sintetizada na equacgao

apresentada na Figura 17.

Figura 17 — Equacao do risco de desastres

Risco de desastres
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Fonte: Trajber, Olivato e Marchezine (2017).

A equacao evidencia que o risco de desastres nao depende exclusivamente da
existéncia de uma ameaca, mas também das condi¢cdes de vulnerabilidade do sistema

exposto. Essas condicdes sao influenciadas por fatores sociais, econémicos,
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territoriais e institucionais, como as desigualdades socioespaciais, a ocupacado de
areas suscetiveis a desastres, a precariedade da infraestrutura e as limitagdes dos
mecanismos de prevencao e resposta. Dessa forma, os desastres socioambientais
nao podem ser compreendidos apenas como consequéncias de fenbmenos naturais,
uma vez que sua ocorréncia e seus impactos também estdo relacionados aos
processos de desenvolvimento e a capacidade da sociedade e do poder publico de
reduzir as vulnerabilidades existentes. Essa perspectiva reforca a importancia de
politicas publicas voltadas a prevengéao, ao planejamento urbano e ao fortalecimento
das capacidades institucionais para a gestao de riscos.

Essa discussao amplia o alcance analitico desenvolvido nesse subcapitulo. A
resiliéncia urbana deixa de ser compreendida apenas como resultado da eficiéncia da
infraestrutura ou da capacidade administrativa e passa a ser interpretada também
como uma questao de justica socioambiental. Quando a gestdo do risco falha, a
cidade produz deslocamentos humanos, rompe vinculos comunitarios, pressiona as
redes de assisténcia social e transfere os custos dos desastres para as populacdes
mais vulneraveis. Esses resultados justificam, de certa forma, a implementacéo do
Programa Joao Pessoa Sustentavel, especialmente com fins de mitigar os efeitos das

mudancas climaticas e dos desastres decorrentes.

4.3 Implementagao do Programa Joao Pessoa Sustentavel em 2014

O diagnostico produzido pela ICES ndo se limitou a identificacdo das
fragilidades ambientais, sociais e institucionais de Jodo Pessoa. A partir da
sistematizacdo de indicadores relacionados a vulnerabilidade climatica, a
infraestrutura urbana e a gestao do risco, a iniciativa estabeleceu prioridades capazes
de orientar a formulagcado de politicas publicas voltadas a adaptagdo as mudancas
climaticas e ao desenvolvimento urbano sustentavel. Nesse sentido, o diagndstico
constituiu importante instrumento de planejamento estratégico, transformando
problemas urbanos complexos em uma agenda estruturada de intervencédo e
oferecendo ao municipio uma base técnica para definir prioridades, organizar
investimentos e orientar o planejamento territorial (BID, 2013).

O principal resultado desse processo foi a elaboracdo do Plano de Acao Joao
Pessoa Sustentavel, documento que sistematizou os desafios identificados pelo
diagndstico e definiu um conjunto de intervencgdes prioritarias voltadas a reducao da
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vulnerabilidade climatica do municipio. Entre as acgdes previstas, destacam-se obras
de drenagem urbana, recuperagao ambiental de areas degradadas, reassentamento
de familias residentes em areas de risco, melhoria da infraestrutura urbana,
fortalecimento da gestéo territorial e aperfeicoamento dos instrumentos de prevencao
e resposta a desastres (BID; PMJP, 2014).

Sob essa perspectiva, o Plano de Agao evidencia que a paradiplomacia nao se
limita ao estabelecimento de relagdes internacionais, mas produz efeitos concretos
sobre a gestdo publica municipal. Conforme Soldatos (1990), a cooperagao
internacional permite aos governos subnacionais incorporar boas praticas, acessar
conhecimento especializado e fortalecer sua capacidade de formular politicas
publicas. No caso de Jodo Pessoa, as recomendacdes técnicas elaboradas no ambito
da ICES foram incorporadas ao planejamento urbano municipal, influenciando
diretamente a definicdo de prioridades e estratégias voltadas ao desenvolvimento
urbano sustentavel.

As diretrizes estabelecidas pelo Plano de Acido foram posteriormente
operacionalizadas por meio do Programa Jodo Pessoa Sustentavel, estruturado em
cooperagao com o BID. Mais do que disponibilizar recursos financeiros, essa parceria
incorporou assisténcia técnica, instrumentos de monitoramento, mecanismos de
acompanhamento e metodologias de gestdo voltadas a implementacdo das agdes
previstas. A cooperacao técnica promovida pelo BID passou, assim, a desempenhar
papel central ao difundir e adaptar metodologias internacionalmente reconhecidas de
planejamento urbano, monitoramento e gestdo do risco ao contexto municipal,
permitindo que Jodo Pessoa estruturasse respostas mais qualificadas aos desafios
impostos pelas mudangas climaticas (BID, 2013; BID; PMJP, 2014; Evans, 1995;
Gomide; Pires, 2014).

Esse processo demonstra que a implementacao do Programa Joao Pessoa
Sustentavel ndo deve ser compreendida como um conjunto isolado de obras publicas,
mas como a materializacdo de uma politica publica formulada a partir das prioridades
identificadas pela ICES. Em outras palavras, os problemas diagnosticados em 2014
foram progressivamente traduzidos em acdes concretas de governo, financiadas pelo
BID e executadas pela administragédo municipal, com o objetivo de reduzir a exposi¢cao
da populagao aos riscos climaticos e promover maior resilié€ncia urbana. A cooperagao
internacional atuou, nesse contexto, como elemento catalisador da transformacéao de

recomendacgdes técnicas em intervencgdes efetivas sobre o territorio.
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Observa-se, portanto, uma mudancga significativa na légica de atuacédo do
municipio. Enquanto o diagndstico inicial evidenciava uma predominancia de
respostas reativas aos desastres, centradas na atuagcado emergencial da Defesa Civil,
o Programa Jodo Pessoa Sustentavel passou a incorporar uma abordagem
preventiva, baseada no planejamento urbano, na redu¢ao da exposi¢gao ao risco e na
adaptagdo as mudancgas climaticas. Essa mudanga aproxima-se da concepgao de
reducdo do risco de desastres adotada pelo Marco de Sendai para a Reducio do
Risco de Desastres (2015-2030) e das metas 11.5 e 11.b do Objetivo de
Desenvolvimento Sustentavel 11 (Cidades e Comunidades Sustentaveis), que
enfatizam a necessidade de reduzir os impactos dos desastres e de integrar a
adaptacdo as mudangas climaticas, a resiliéncia e a gestédo do risco ao planejamento
urbano (ONU, 2015).

As intervengdes estruturantes se concentraram especialmente em areas
historicamente marcadas por processos de ocupacgao irregular, deficiéncia da
infraestrutura urbana e elevada exposi¢céo a eventos hidrometeorolégicos extremos.
Entre os principais eixos de atuagédo, destacam-se as obras de drenagem urbana, a
recuperacao ambiental, a requalificacdo de areas degradadas, o reassentamento de
familias residentes em areas de risco e a modernizag¢ao da infraestrutura urbana (BID;
PMJP, 2014). Ao priorizar os territérios mais vulneraveis identificados pela ICES, o
Programa buscou enfrentar ndo apenas os efeitos imediatos dos eventos extremos,
mas também as causas estruturais da vulnerabilidade (BID; 2014).

Entre as principais intervengdes implementadas destacam-se aquelas
desenvolvidas na Comunidade Sao José, localizada as margens do Rio Jaguaribe.
Conforme discutido na sec¢ao anterior, trata-se de um dos territérios historicamente
mais vulneraveis do municipio, marcado pela ocupag¢ao de APP, recorréncia de
alagamentos e precariedade da infraestrutura urbana. As acgdes previstas pelo
Programa buscaram enfrentar esse quadro por meio da urbanizagcao da comunidade,
do reassentamento de familias residentes em areas de maior risco, da melhoria das
condi¢des habitacionais e da recuperacido ambiental do entorno, evidenciando uma
abordagem integrada entre infraestrutura, habitacédo, planejamento urbano e gestao
do risco (BID; 2014).

Outro eixo prioritario se concentrou na bacia hidrografica do Rio Jaguaribe,
considerada estratégica tanto pela recorréncia de alagamentos quanto por sua

importancia para o sistema de drenagem urbana do municipio. O Plano de A¢ao Joao
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Pessoa Sustentavel identificou a necessidade de intervengdes estruturantes nessa
regiao, especialmente no que se refere a ampliagcao da infraestrutura de drenagem, a
recuperacdo ambiental e a mitigacédo dos riscos associados as chuvas intensas (BID;
PMJP, 2014). As obras de drenagem buscaram ampliar a capacidade de escoamento
das aguas pluviais, recuperar areas degradadas e reduzir a frequéncia dos
alagamentos que historicamente afetam diferentes bairros da cidade.

As intervengbes também contemplaram a regido de Saturnino de Brito,
considerada um dos primeiros aglomerados subnormais de Jodo Pessoa. Localizada
entre dois taludes e caracterizada pela ocupacgao irregular das encostas, a
comunidade apresenta limitagdes relacionadas a infraestrutura, a mobilidade e a
acessibilidade, problemas que se intensificam durante o periodo chuvoso em razéo
do risco de deslizamentos e da dificuldade de circulacdo de veiculos de emergéncia
(Nascimento, 2009). Essas caracteristicas justificam sua inclusdo entre os territorios
prioritarios para as intervengdes previstas pelo Programa.

As intervencdes implementadas demonstram que a cooperacao internacional
estabelecida entre Jodo Pessoa e o Banco Interamericano de Desenvolvimento
ultrapassou a elaboragao de diagndsticos técnicos, convertendo recomendagdes em
politicas publicas concretas. As obras de drenagem, a recuperagao ambiental da bacia
do Rio Jaguaribe, os projetos de urbanizacao e reassentamento na Comunidade Sao
José, as acdes desenvolvidas em Saturnino de Brito e os investimentos em
infraestrutura urbana constituem a materializacdo das prioridades definidas no Plano
de Acao Joao Pessoa Sustentavel (BID; PMJP, 2014).

Sob essa perspectiva, o Programa representa a transformagdo das
capacidades institucionais discutidas na sec¢ao anterior em capacidade de
implementagdo. Conforme argumentam Evans (1995) e Gomide e Pires (2014),
capacidades estatais somente produzem resultados quando se traduzem em acgdes
concretas capazes de alterar a realidade sobre a qual incidem as politicas publicas.
No caso de Jodo Pessoa, a cooperagao técnica promovida pelo BID permitiu
incorporar metodologias de planejamento, monitoramento e gestdao do risco que
orientaram a execucgao das intervencdes estruturantes, fortalecendo a capacidade
adaptativa do municipio frente aos desafios impostos pelas mudangas climaticas.

Assim, a experiéncia de Jodo Pessoa demonstra que a paradiplomacia
estabelecida entre o municipio e o BID ultrapassou a captacdo de recursos e a

elaboragcdo de diagndsticos técnicos, convertendo cooperagao internacional em
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politicas publicas voltadas ao fortalecimento das capacidades institucionais, a gestao
do risco e a adaptacédo as mudancas climaticas. Esse processo evidencia o potencial
da cooperacdo internacional para fortalecer a governanga urbana e reduzir a

vulnerabilidade climatica.

4.4 Evolucao dos indicadores de vulnerabilidade a desastres da ICES (2014-
2024)

Este subcapitulo analisa a evolugdo da vulnerabilidade diante de desastres
socioambientais no municipio de Jodo Pessoa, a partir dos indicadores da ICES,
buscando compreender como a cooperagao internacional estabelecida com o BID
contribuiu para o fortalecimento das capacidades institucionais voltadas a gestao do
risco e a adaptacdo as mudancas climaticas.

Considerando o recorte temporal da pesquisa (2014-2024), a analise
comparativa dos indicadores da ICES/BID foi estruturada a partir de trés momentos
considerados estratégicos para compreender a evolugao da vulnerabilidade diante de
desastres socioambientais e das capacidades institucionais do municipio. O primeiro
corresponde ao diagndstico inicial elaborado em 2014, que subsidiou a formulagdo do
Plano de Acgédo Jodo Pessoa Sustentavel; o segundo se refere a atualizagdo dos
indicadores realizada em 2019, permitindo avaliar os primeiros desdobramentos da
cooperagao internacional; e o terceiro corresponde a reavaliagao realizada em 2024,
desenvolvida no ambito desta pesquisa, possibilitando examinar a evolugcao das
capacidades institucionais ap6s a implementacéo das principais agées do Programa
Joao Pessoa Sustentavel (Carvalho, 2026). Esse recorte longitudinal permite analisar
0s avangos, permanéncias e desafios observados ao longo de uma década de
implementagao da iniciativa.

Embora a metodologia da ICES utilize a representacéo grafica por meio do
sistema de semaforizacao, nesta pesquisa os resultados foram reorganizados em um
quadro analitico comparativo, permitindo evidenciar a evolugdo temporal dos
indicadores entre 2014, 2019 e 2024 e facilitar a analise das mudancgas nas
capacidades institucionais e na vulnerabilidade diante de desastres socioambientais.
Essa adaptacao preserva a logica metodologica proposta pelo Banco Interamericano
de Desenvolvimento, segundo a qual a classificagdo dos indicadores subsidia a

definicdo de prioridades para a formulagdo de politicas publicas, mas favorece uma
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leitura longitudinal compativel com os objetivos desta dissertagao (BID, 2014). O

quadro 8 apresenta a evolugao dos principais indicadores analisados.

Quadro 8: Evolugao dos indicadores de vulnerabilidade diante de desastres socioambientais
(2014, 2019 e 2024)

Indicador 2014 2019 2024 Evolugao
observada
Existéncia de Inexistente/ Parcialmente Atualizado Avanco
mapa de risco desatualizado atualizado significativo
atualizado
Existéncia de Existentes Necessitavam Revisados e Avanco
planos de atualizagao institucionalizados
contingéncia
Existéncia de Parcial Monitoramento | Sistema integrado Avango
sistemas eficazes pluviométrico significativo
de alerta precoce
Gestao do risco de Incipiente Limitada Incorporada ao Grande
desastres no planejamento avango
planejamento
urbano
Instrumentos de Baixa execucao Baixa Execucéo parcial Avango
planejamento para execugao moderado
gestdo do risco
Alocacéao Existente Mantida Mantida Estavel
orcamentaria para
gestdo de
desastres
Infraestrutura em Elevada Agravamento Reducao parcial Melhoria
areas de risco vulnerabilidade parcial
Moradias em areas Elevada Elevada Reducao parcial Melhoria
de risco exposigcao exposicao parcial

Fonte: Elaboragao da autora com base em Carvalho (2026), Pacifico e Nobrega (2013),
Pacifico, Granja e Matteucci (2022) e Gomes (2025).

A analise comparativa dos indicadores evidencia avangos na estruturagcéo dos

instrumentos de gestao do risco de desastres em Jodo Pessoa, especialmente quanto
a atualizagdo dos mapas de risco, a revisdo dos planos de contingéncia, a integragao
dos sistemas de alerta e a incorporacédo da gestao do risco ao planejamento urbano.
Entretanto, esses avangos devem ser interpretados com cautela, uma vez que a
existéncia ou a atualizagao de instrumentos formais nao significa, necessariamente,
que as capacidades institucionais estejam plenamente consolidadas. A permanéncia
de limitacbes na execugao dos instrumentos de planejamento, a redugdo apenas
parcial da exposicao de moradias e infraestruturas em areas de risco e a manutengao
da alocacdo orcamentaria indicam que o processo de fortalecimento institucional

permanece em curso. Desse modo, os indicadores sugerem avangos na organizagao
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da gestdo municipal do risco, mas ainda nao permitem afirmar que essas mudangas
tenham produzido uma transformacgao institucional consolidada ou uma redugéo
abrangente das vulnerabilidades socioambientais. Essa distingdo é importante para
avaliar a contribuicdo da cooperacgao internacional e da paradiplomacia, considerando
tanto a incorporagao de conhecimentos e instrumentos técnicos quanto os limites de
sua implementacgao efetiva.

A comparagéao entre os ciclos de avaliagdo demonstra que, entre 2014 e 2019,
houve baixa evolugdo em indicadores considerados estratégicos para a gestdo do
risco de desastres (Carvalho, 2026). Durante esse periodo, observou-se a
permanéncia de mapas de risco elaborados em 2014 e 2015, sem atualizagao
sistematica; planos de contingéncia existentes, porém nao revisados periodicamente;
e sistemas de alerta concentrados predominantemente no monitoramento
pluviométrico, sem integracdo com ameacgas geologicas ou projecdes climaticas de
médio e longo prazo. Também se verificou aumento da estimativa de infraestrutura
critica localizada em areas suscetiveis a desastres e crescimento do numero estimado
de moradias inseridas em areas de risco, indicando que a implementacdo das
recomendagdes formuladas pela ICES ainda ndo havia produzido efeitos suficientes
para alterar significativamente o quadro de vulnerabilidade do municipio (Carvalho,
2026).

Essa constatagdo ndo significa auséncia de resultados da cooperagao
internacional. Conforme argumentam Evans (1995) e Gomide e Pires (2014), o
fortalecimento das capacidades estatais constitui um processo cumulativo, cuja
efetividade depende da institucionalizacdo de mecanismos permanentes de
planejamento, coordenagdo e implementagdo das politicas publicas. Da mesma
forma, Soldatos (1990), Cornago (2010) e Tavares (2016) destacam que os efeitos da
paradiplomacia tendem a manifestar-se de forma incremental, sobretudo quando a
cooperacao internacional envolve transferéncia de conhecimento, assisténcia técnica
e fortalecimento institucional. Assim, a existéncia de um intervalo entre a producéo do
diagndstico e a implementacado efetiva das intervengdes estruturantes constitui
caracteristica recorrente dos processos de cooperagao internacional voltados ao
desenvolvimento urbano.

Outro aspecto evidenciado pela analise se refere a persisténcia da
sobreposicao entre vulnerabilidade ambiental e vulnerabilidade social.

Aproximadamente 47% da populacao residente nas areas de risco encontrava-se em
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assentamentos informais (Carvalho, 2026), confirmando que a exposi¢do aos
desastres nao ocorre de forma aleatéria, mas resulta de processos histéricos de
segregacao socioespacial, ocupagado irregular do solo e acesso desigual a
infraestrutura urbana. Esse resultado converge com a interpretagdo de Blaikie et al.
(1994), Wisner et al. (2004) e Smith (2006), segundo os quais os desastres constituem
fendmenos socialmente produzidos, resultantes da interagdo entre ameaca,
exposicao, vulnerabilidade e capacidade de resposta institucional.

Nesse sentido, os dados demonstram que a vulnerabilidade diante de
desastres socioambientais ndo pode ser reduzida exclusivamente pela execugao de
obras de infraestrutura. Embora intervengbes como drenagem urbana, recuperagao
ambiental e reassentamento de familias tenham contribuido para reduzir riscos em
areas especificas, persistem condicionantes estruturais relacionados ao déficit
habitacional, a ocupagado de APP, as desigualdades territoriais e as limitacbes da
infraestrutura urbana, fatores que continuam reproduzindo situagdes de
vulnerabilidade em diferentes regides do municipio (Acselrad, 2010; Costa et al., 2018;
Carvalho, 2026).

A analise também evidencia mudangas importantes na governanga municipal
do risco de desastres. Enquanto o diagndstico inicial apontava uma estrutura
predominantemente reativa, centrada na resposta emergencial aos eventos extremos
(Pacifico; Nobrega, 2014), os documentos institucionais mais recentes demonstram
avangos na organizagao da Defesa Civil municipal. O Plano de Contingéncia de
Protecdo e Defesa Civil (PLANCON, 2024) evidencia a adogdo de uma estrutura
baseada no Ciclo de Gestdo de Protegdo e Defesa Civil, integrando ag¢des de
prevencgao, mitigacao, preparagao, resposta e recuperagao. A definicdo de protocolos
operacionais, a criacdo de mecanismos permanentes de coordenagao
interinstitucional, a atuagdo do Gabinete de Crise e a articulagcao entre diferentes
secretarias municipais representam importantes avangos na capacidade estatal de
gestao do risco, aproximando Jodo Pessoa das recomendagdes do Marco de Sendai
para Redugéao do Risco de Desastres (UNDRR, 2015).

Outro avancgo identificado se refere ao fortalecimento dos sistemas de
monitoramento e preparagao para eventos extremos. O PLANCON (2024) incorporou
informacgdes produzidas pela Agéncia Executiva de Gestdo das Aguas da Paraiba
(AESA), estabelecendo parametros pluviométricos para diferentes niveis de alerta e

procedimentos especificos para atuacado da Defesa Civil. Além disso, o plano prevé a
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utilizagcao de escolas municipais como abrigos temporarios para populagdes afetadas,
evidenciando maior capacidade institucional para responder aos deslocamentos
internos decorrentes de desastres socioambientais. Embora o documento n&o utilize
expressamente a categoria "deslocamento ambiental”, a previsdo de estruturas de
acolhimento, evacuagéao e assisténcia humanitaria demonstra que a gestao municipal
passou a incorporar os impactos sociais dos eventos climaticos extremos as
estratégias de resposta (PLANCON, 2024).

Apesar desses avancos, a analise evidencia que areas historicamente
vulneraveis, como a Comunidade Sao José, a bacia do Rio Jaguaribe e a regido de
Saturnino de Brito, permanecem entre os principais territérios monitorados pela
Defesa Civil municipal (Carvalho, 2026). Essa permanéncia demonstra que o
fortalecimento institucional, embora indispensavel, ndo elimina automaticamente
vulnerabilidades produzidas por décadas de ocupagao irregular, desigualdade
socioespacial e insuficiéncia de infraestrutura urbana. Como observam Lavell et al.
(2012), a gestéo do risco tende a reproduzir um ciclo reativo quando n&o consegue
alterar as condi¢cbes estruturais que produzem a vulnerabilidade, concentrando
esforgos na resposta aos desastres em detrimento da prevencgao.

Os cenarios projetados pelo Painel Intergovernamental sobre Mudangas
Climaticas reforcam essa preocupacgao. Segundo o IPCC (2022), cidades costeiras
tropicais, como Jodo Pessoa, tendem a enfrentar aumento da frequéncia e intensidade
das precipitacdes extremas, elevagao do nivel do mar, intensificagdo dos processos
erosivos e agravamento dos eventos hidrometeorolégicos ao longo do século XXI.
Esses cenarios indicam que a vulnerabilidade identificada nesta pesquisa tende a
intensificar-se caso nédo haja continuidade das politicas de adaptacédo climatica,
fortalecimento das capacidades institucionais e integracdo entre planejamento
urbano, protegdo ambiental e gestédo do risco.

A comparagao dos indicadores de 2024 evidencia avangos importantes
decorrentes da implementacdo do Programa Jodo Pessoa Sustentavel,
especialmente no fortalecimento da governanga urbana, na ampliagdo da
coordenacao interinstitucional, na incorporacao de instrumentos de gestao do risco e
na execugao de intervengdes estruturantes voltadas as areas prioritarias (Carvalho,
2026). Esses resultados demonstram que parte significativa das recomendagdes

formuladas pela ICES foi incorporada ao planejamento municipal, produzindo
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mudancgas institucionais que fortalecem a capacidade adaptativa do municipio frente
aos impactos das mudancgas climaticas.

Conclui-se, portanto, que a experiéncia de Jodo Pessoa, a partir da
paradiplomacia - operacionalizada por meio da cooperagao internacional estabelecida
entre o municipio e o BID - contribuiu significativamente para fortalecer as
capacidades institucionais voltadas ao planejamento urbano, a gestdo do risco e a
adaptacao as mudancas climaticas. Entretanto, a analise comparativa dos indicadores
demonstra que a reducdo da vulnerabilidade diante de desastres socioambientais
depende nao apenas do fortalecimento institucional, mas também da continuidade das
politicas publicas, da integragdo entre habitacdo, infraestrutura, planejamento
territorial e protegdo ambiental e, sobretudo, do enfrentamento das desigualdades
socioespaciais que condicionam a exposigao diferenciada da populagdo aos impactos
climaticos (Wisner et al., 2004; IPCC, 2022; Acselrad, 2010).

Dessa forma, a cooperagao internacional se revela um importante mecanismo
de fortalecimento das capacidades estatais, mas sua efetividade depende da
capacidade dos governos locais de transformar conhecimento técnico em politicas
publicas permanentes e territorialmente orientadas.

A analise desenvolvida ao longo deste capitulo, portanto, evidencia que a
atuacado paradiplomatica de Jodo Pessoa ultrapassou a dimensao tradicional da
projecdo internacional dos governos subnacionais e da captacdo de recursos
externos. A participacao do municipio na ICES/BID possibilitou o acesso a cooperagao
técnica internacional, a transferéncia de metodologias de planejamento urbano, a
producao de diagndsticos técnicos e ao fortalecimento das capacidades institucionais
necessarias para enfrentar os desafios impostos pelas mudancgas climaticas. Nesse
sentido, a experiéncia analisada demonstra que a paradiplomacia pode constituir um
importante instrumento de desenvolvimento local ao ampliar a capacidade dos
governos municipais de formular, coordenar e implementar politicas publicas voltadas
a adaptacao climatica e a gestédo do risco de desastres socioambientais.

Os resultados da pesquisa indicam que esse fortalecimento institucional
ocorreu de forma gradual e esteve associado a incorporagao de novos instrumentos
de planejamento, a ampliacdo da coordenacao entre diferentes 6rgaos municipais e
ao aperfeicoamento da capacidade administrativa para lidar com problemas publicos
complexos. A cooperacgao técnica estabelecida com o BID favoreceu a criagcédo e o

fortalecimento de estruturas como a Unidade Executora do Programa (UEP), o Centro
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de Cooperagao da Cidade (CCC) e a Defesa Civil Municipal, além de contribuir para
a elaboragao de diagndsticos, planos, protocolos e mecanismos de monitoramento
que passaram a integrar a gestao do risco ao planejamento urbano. A implementacgéo
do Programa Jodo Pessoa Sustentavel representou, assim, a materializagado desse
processo, convertendo parte das recomendagdes técnicas da ICES em intervengoes
estruturantes voltadas a redugdo da vulnerabilidade em areas prioritarias do
municipio.

A analise comparativa dos indicadores entre 2014 e 2024 demonstra, contudo,
que a reducao da vulnerabilidade diante de desastres socioambientais constitui um
processo continuo e de longo prazo. Embora tenham sido identificados avangos
importantes na institucionalizagdo da gestdo do risco, na coordenagao
interinstitucional e na implementacao de obras de infraestrutura, persistem desafios
relacionados a ocupacao de APP, as desigualdades socioespaciais, ao déficit de
infraestrutura urbana e a elevada exposi¢cao de determinados territérios aos impactos
das mudancas climaticas. Esses resultados corroboram a compreensédo de que a
vulnerabilidade € socialmente produzida e resulta da interacao entre fatores fisicos,
sociais e institucionais, conforme discutido ao longo deste capitulo.

Sob a perspectiva tedrica, os achados dialogam com a literatura sobre
paradiplomacia ao evidenciar que a insergéo internacional de governos subnacionais
pode produzir efeitos concretos sobre a capacidade estatal local (Soldatos, 1990;
Cornago, 2010; Tavares, 2016). Ao mesmo tempo, aproximam-se da abordagem das
capacidades estatais desenvolvida por Evans (1995) e por Gomide e Pires (2014), ao
demonstrar que a cooperacgao internacional fortalece a atuagao do poder publico nao
apenas pelo acesso a recursos financeiros, mas também por transferéncia de
conhecimento, aprendizagem institucional, coordenacdo administrativa e
aperfeicoamento dos processos de formulacéo e implementacao de politicas publicas.

Com base na analise desenvolvida ao longo deste capitulo, observa-se que a
contribuicdo da paradiplomacia para Jodo Pessoa nao se restringiu ao acesso a
financiamento internacional, mas envolveu um conjunto de processos voltados ao
fortalecimento das capacidades institucionais municipais. A cooperagao estabelecida
com o BID favoreceu a incorporac¢ao de metodologias de planejamento, a qualificagcao
da gestdo publica e o aprimoramento dos instrumentos de gestdo do risco, cujos

principais resultados séo sintetizados no Quadro 9.
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Quadro 9: Sintese da contribuigdo da paradiplomacia para o fortalecimento das capacidades

institucionais em Jodo Pessoa

Dimensao analisada Evidéncias identificadas na pesquisa
Insergéo internacional de Jodo Pessoa por meio da Iniciativa
Paradiplomacia Cidades Emergentes e Sustentaveis (ICES/BID), possibilitando o

estabelecimento de cooperacdo com organismo multilateral.
Transferéncia de metodologias de planejamento urbano,
indicadores, diagndsticos, assisténcia técnica e financiamento
para a implementacdo do Programa Jodo Pessoa Sustentavel.
Criacado da Unidade Executora do Programa (UEP), implantacao
Fortalecimento das do Centro de Cooperagdo da Cidade (CCC), fortalecimento da

Cooperagao técnica
internacional

capacidades Defesa Civil Municipal, integracdo entre secretarias e
institucionais aperfeicoamento dos instrumentos de planejamento e gestdo do
risco.

Atualizacdo gradual dos instrumentos de planejamento,
ampliacdo dos sistemas de monitoramento, fortalecimento da
coordenacao institucional e implementacido de intervengdes
estruturantes voltadas a reducdo da vulnerabilidade diante de
desastres socioambientais.

Contribuigdo parao | Ampliacdo da capacidade municipal de planejamento,
desenvolvimento local | coordenacdo e implementacdo de politicas publicas voltadas a
adaptacdo as mudancas climaticas e a reducéo da vulnerabilidade
diante de desastres socioambientais.

Fonte: Elaboragéo da autora com base em Soldatos (1990), Cornago (2010), Evans (1995), Gomide e
Pires (2014), Tavares (2016), BID (2014), Pacifico, Granja e Matteucci (2022) e Carvalho (2026).

Gestao dorisco e
adaptacéo climatica

O quadro 9 sintetiza as principais contribuicbes da paradiplomacia para o
fortalecimento das capacidades institucionais em Joao Pessoa, evidenciando que a
cooperagao internacional estabelecida por meio da ICES e do Programa Joao Pessoa
Sustentavel ultrapassou a captacdo de recursos financeiros. Os resultados
demonstram que essa cooperagao favoreceu a incorporacdo de metodologias de
planejamento, o aperfeicoamento dos instrumentos de gestdo do risco, o
fortalecimento da coordenacéo interinstitucional e a implementacao de acdes voltadas
a adaptacao as mudancas climaticas, contribuindo para qualificar a atuagao do poder
publico municipal diante dos desastres socioambientais.

A experiéncia de Joao Pessoa evidencia que a paradiplomacia representou um
importante mecanismo de fortalecimento institucional ao possibilitar o acesso a
cooperagao técnica internacional e a incorporagcdo de instrumentos capazes de
qualificar o planejamento urbano e a gestdo do risco. Embora a reducdo da
vulnerabilidade diante de desastres socioambientais dependa também da
continuidade das politicas publicas e do enfrentamento das desigualdades territoriais

que estruturam a exposi¢cao aos riscos climaticos, a cooperacao estabelecida no
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ambito da ICES contribuiu para ampliar a capacidade adaptativa do municipio e
consolidar uma agenda local orientada pela prevencao, pela resiliéncia urbana e pela
adaptagcao as mudancas climaticas.

Em sintese, a analise desenvolvida neste capitulo demonstra que a
paradiplomacia pode desempenhar papel relevante no fortalecimento das
capacidades institucionais dos governos subnacionais, favorecendo a incorporagao
de conhecimentos, metodologias e praticas de governanga capazes de qualificar a
formulacdo e a implementacao de politicas publicas. No caso de Jodo Pessoa, essa
atuacdo mostrou-se particularmente relevante para o enfrentamento da
vulnerabilidade diante de desastres socioambientais no contexto das mudangas
climaticas, aspecto que sera retomado e discutido de forma integrada nas conclusdes

desta pesquisa.
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5 CONCLUSOES

Esta dissertagdo teve como objetivo analisar a atuagdo do municipio de Jodo
Pessoa, como ator paradiplomatico, na ICES/BID, com énfase na vulnerabilidade
diante de desastres socioambientais no contexto da mudanga climatica, no periodo
de 2014 a 2024. Partiu-se da compreensao de que a paradiplomacia constitui um
fendmeno crescente nas Relagbes Internacionais, por meio do qual governos
subnacionais estabelecem relagbes com organismos internacionais em busca de
solugdes para problemas publicos locais.

A pesquisadora evidenciou que a paradiplomacia se consolidou como
importante dimensao das Relag¢des Internacionais contemporaneas, ampliando o
protagonismo dos governos subnacionais na governanca global. As cidades deixaram
de atuar apenas como executoras de politicas nacionais para assumir papel ativo na
construcao de redes internacionais de cooperagdo. No caso de Jodo Pessoa, a
parceria estabelecida com o BID configurou-se como estratégia de internacionalizagao
voltada ao fortalecimento das capacidades institucionais.

Os resultados demonstraram que a ICES representa mais do que um
mecanismo de financiamento internacional. Sua metodologia oferece instrumentos de
diagndstico, planejamento e priorizacdo capazes de orientar a formulagao de politicas
publicas baseadas em evidéncias. A participacdo de Joao Pessoa possibilitou a
incorporagdo de metodologias internacionalmente reconhecidas de planejamento
urbano, a elaboracdo de diagndsticos sobre as vulnerabilidades locais e a
estruturagado do Plano de Agao Joao Pessoa Sustentavel.

Destaca-se que vulnerabilidade diante de desastres socioambientais resulta da
interagéo entre fatores fisicos, sociais e institucionais historicamente construidos. Os
impactos das mudangas climaticas concentram-se em Jodao Pessoa em areas
marcadas por ocupacao irregular, desigualdades socioespaciais e limitagdes de
infraestrutura, evidenciando que os desastres socioambientais decorrem da
combinacdo entre ameaca, exposi¢cao, vulnerabilidade e capacidade de resposta
institucional.

A comparacgao dos indicadores da ICES entre 2014, 2019 e 2024 revelou, por
um lado, avancos na estrutura institucional do municipio, especialmente na
atualizacao dos instrumentos de gestdo do risco, no fortalecimento da Defesa Civil,

na coordenacao interinstitucional e na implementacao das acbdes do Programa Jo&o
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Pessoa Sustentavel. Por outro lado, evidenciou-se que a redugao da vulnerabilidade
€ um processo gradual, dependente da continuidade das politicas publicas e do
enfrentamento de problemas estruturais relacionados a ocupacéo do territorio e as
desigualdades urbanas.

A principal contribuicdo desta pesquisa consiste em demonstrar que a
paradiplomacia pode produzir efeitos significativos sobre as capacidades
institucionais dos governos locais. Ademais, a experiéncia de Jodo Pessoa demonstra
que a cooperagdo internacional com organismos multilaterais ndo se restringe a
captacao de recursos financeiros, mas favorece a transferéncia de conhecimento, o
aperfeicoamento dos instrumentos de planejamento, a qualificagdo da gestao publica
e o fortalecimento das estruturas administrativas voltadas a adaptacdo as mudancas
climaticas.

Ademais, a pesquisa consiste em demonstrar que a paradiplomacia pode
contribuir para o fortalecimento das capacidades institucionais dos governos locais.
No caso de Jodo Pessoa, a participacdo na ICES/BID nao se limitou a inser¢cao
internacional do municipio ou a captagcado de recursos financeiros. A cooperacao
técnica possibilitou o acesso a metodologias de planejamento urbano, indicadores,
diagndsticos, assisténcia técnica e mecanismos de financiamento que subsidiaram a
implementacao do Programa Jo&o Pessoa Sustentavel.

Também foram identificados avangos na estrutura institucional municipal,
especialmente por meio da criagdo da Unidade Executora do Programa, da
implantacdo do Centro de Cooperagao da Cidade, do fortalecimento da Defesa Civil,
da integragcdo entre secretarias e do aperfeicoamento dos instrumentos de
planejamento e gestdo do risco. Esses resultados indicam que a cooperagao
internacional contribuiu para ampliar as capacidades municipais de planejamento,
coordenagao e implementacdo de politicas publicas voltadas a reducdo das
vulnerabilidades socioambientais e a adaptacdo as mudancgas climaticas.

Outra contribuicdo foi a sistematizacdo da evolugdo dos indicadores de
vulnerabilidade da ICES para Jodo Pessoa entre 2014 e 2024. A analise longitudinal
permitiu identificar avancos, permanéncias e desafios na implementagcdo das
recomendagdes formuladas pelo BID, produzindo evidéncias que podem subsidiar
futuras avaliagbes do Programa Jo&do Pessoa Sustentavel e de outras iniciativas de

cooperacao internacional.
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Como limitagbes, destaca-se a adogao do estudo de caso unico, o que restringe
a generalizagao dos resultados para outros municipios participantes da ICES. Além
disso, a pesquisa se concentrou na dimenséao institucional da gestdo do risco, nédo
contemplando avaliagbes quantitativas dos impactos das intervengdes sobre a
reducao efetiva das perdas humanas, econbémicas e ambientais decorrentes de
desastres socioambientais, estando também condicionada a disponibilidade de
documentos e dados institucionais.

Essas limitagdes apontam caminhos para pesquisas futuras. Desse modo,
estudos comparativos envolvendo outras cidades participantes da ICES poderao
ampliar a compreensao sobre os fatores que condicionam o fortalecimento das
capacidades institucionais por meio da cooperagao internacional. Também sao
relevantes investigacbes sobre a percepcdo das comunidades beneficiadas, os
impactos das politicas publicas sobre os deslocamentos internos decorrentes de
desastres socioambientais e a efetividade das estratégias municipais de adaptacao
frente aos cenarios projetados pelo Painel Intergovernamental sobre Mudancgas
Climaticas.

Conclui-se que a experiéncia de Joao Pessoa demonstra que a paradiplomacia
constitui importante instrumento de fortalecimento das capacidades institucionais
municipais para enfrentar desafios ambientais de natureza global.. Embora a redugao
da vulnerabilidade diante de desastres socioambientais dependa de processos
estruturais de longo prazo e da continuidade das politicas publicas, os resultados
desta pesquisa evidenciam que a cooperagao internacional representa um mecanismo
relevante para fortalecer a gestao publica local e apoiar a construgao de cidades mais
resilientes, sustentaveis e preparadas para enfrentar os impactos das mudangas

climaticas.
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