Evolucao da capacidade

institucional da RMSP em relacao

as mudancgas climaticas

Evolution of the institutional capacity of the Sao Paulo
Metropolitan Region in relation to climate change

Resumo

Este artigo propde uma metodologia de andlise das
capacidades institucionais de enfrentamento das
mudancas climaticas em ambito municipal e me-
tropolitano. A metodologia foi aplicada na Regido
Metropolitana de Sdo Paulo (RMSP), utilizando
os dados relativos a Meio Ambiente e Gestdo de
Riscos, da Pesquisa Nacional de InformagGes Mu-
nicipais do IBGE (Munic), edi¢des de 2013, 2017 e
2020. Os resultados indicam perda consistente das
capacidades institucionais de enfrentamento das
mudangas climaticas entre 2013 e 2020. Ha uma di-
ferenca consideravel no padrdo dessa perda quan-
do a analise incide separadamente sobre a capaci-
dade institucional para lidar com os temas da ges-
tdo ambiental e da gestdo de riscos de desastres.
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Abstract

This article proposes a methodology of analysis
of the institutional capabilities that are employed
to cope with climate change at the municipal
and metropolitan levels. The methodology was
applied to the Sdo Paulo Metropolitan Region using
Environmental and Disaster Risk Management data,
collected by the Brazilian Institute of Geography
and Statistics (IBGE) through the National Survey
of Municipal Information (MUNIC), years 2013,
2017, and 2020. The results indicate that municipal
institutions consistently lost capabilities to cope
with climate change between 2013 and 2020.
There is a considerable difference in the pattern of
this loss when the analysis focuses separately on
institutional capacity to deal with environmental
management and with disaster risk management.
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Introducao

O cumprimento das metas de enfrentamento
das mudangas climaticas exige enorme esforgo
institucional, e essa necessidade é mencionada
no relatdrio de avaliagdo 6 (AR6) do Painel In-
tergovernamental sobre Mudangas Climaticas
(IPCC), que enfatiza a necessidade de construir
capacidade institucional e de governanga para
a mitigacdo das mudancas climaticas nas dreas
urbanas (IPCC, 2022, p. 44).

Ao se referir a capacidade institucional,
North (1990) ressalta a importancia de se dife-
renciar instituicdes e organizagdes no contexto
da nova economia institucional: as instituigdes
sdo as proprias regras do jogo da sociedade,
condicionantes e restritivas no sentido de es-
truturar as relagdes entre seres humanos e
fornecer espacos de intercambio social, poli-
tico e econémico, por intermédio de trés ca-
racteristicas especificas: as regras formais, as
regras informais e o desenvolvimento de meca-
nismos para que essas regras sejam aplicadas
(ibid.). Organizacdes, por sua vez, sdo grupos
de individuos (agentes do processo) ligados por
propdsitos comuns para alcangar objetivos. A
diferencga entre instituicdes e organizagdes é
delineada da seguinte maneira: “O propdsito
das regras institucionais é definir a forma como
0 jogo é jogado. Mas o objetivo de um grupo
organizado dentro desse conjunto de regras é
vencer o jogo” (ibid., pp. 4-5). Nesse sentido,
a ideia de instituicdo parece mais apropriada
para o artigo, pelo fato de que as organiza¢des
ndo sdo instituicdes “da sociedade”, mas de
“grupos dentro da sociedade” (Boliari, 2007),
0 que torna a abordagem relacionada as insti-
tuicdes mais apropriada para descrever grupos
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estatais, que tém como objetivos a otimizagdo
dos recursos existentes e sua melhor alocagao
na sociedade (Ostrom et al., 1999).

A ideia de capacidade institucional é uti-
lizada para descrever o quanto uma instituicdo
é capaz de entregar produtos ou resultados
(Mizrahi, 2003) e engloba outros conceitos
préximos, como o de construgdo institucional,
o de fortalecimento ou reforco institucional,
o de capacidade organizacional e o de desen-
volvimento organizacional (Lessik e Michener,
2000). Outra abordagem importante é a de
Brown, Lafonde e Macintyre (2001), que pro-
puseram analisar a construcdo institucional em
uma perspectiva sistémica. Nessa perspectiva,
as instituicdes sdo definidas como um siste-
ma sujeito a influéncias, retroalimentadas por
entradas e saidas, sendo importante a mensu-
ragdo dos fluxos e dos resultados dos processos
aos quais sao submetidas.

No debate cientifico sobre as mudan-
cas climaticas em especifico, alguns autores
(Dacin, Goodstein e Scott, 2002; Scott et al.,
2000; Gupta et al., 2010) mostram que a capa-
cidade adaptativa das instituicGes a mudanca
climatica pode ser mensurada por meio de
indicadores voltados a governanga delas. Em-
bora existam, na literatura académica sobre o
tema, abordagens qualitativas baseadas em
entrevistas semiestruturadas (Mundim, Artuso
e Ferreira, 2019; Costa, 2020) e em revisdo de
literatura (Fernandes, 2016), além de pesqui-
sas sobre dados especificos da Pesquisa de
Informacdes Basicas Municipais (Munic) do
IBGE (Leme, 2016), ha uma lacuna do conheci-
mento cientifico em relagdo ao tema, expressa
na inexisténcia de estudos em relagdo a me-
todologias de sistematizacdao que mensurem
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as capacidades institucionais, em ambito
municipal e metropolitano, por meio de indi-
cadores quantitativos.

Este artigo busca preencher parte dessa
lacuna do conhecimento cientifico, ao propor
o desenvolvimento de uma metodologia para
mensuragdo da capacidade institucional ante
0 Objetivo de Desenvolvimento Sustentavel
(ODS) 13, que se refere a agdo contra a mu-
danca global do clima. De acordo com o tipo
de fungdo institucional proposto por Lessik e
Michener (2000), a metodologia proposta in-
clui a visualizacdo desses dados em um modelo
bidimensional, com as fung¢des institucionais e
as dimensdes dessas fungdes. Ele inova ao tra-
zer uma classificagdo de capacidade institucio-
nal com base na valoragdo dos dados da Munic.

Por fim, a analise comparativa dos dados
da Pesquisa Basica de Informagdes Municipais,
do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatisti-
ca (IBGE), para as edi¢0es 2013, 2017 e 2020
permitiu verificar se a capacidade institucional
para cumprir as metas do ODS 13 aumentou
ou diminuiu entre os referidos levantamentos.
A metodologia foi aplicada para o contexto da
Regido Metropolitana de Sdo Paulo (RMSP),
que possui pouco mais de 22 milhdes de habi-
tantes (IBGE, 2021) distribuidos por 39 munici-
pios, em uma drea de 7.946 Km?2,

0 artigo estd estruturado em trés secdes,
além desta introdugdo. A préxima discorre so-
bre 0 método desenvolvido, os conceitos e da-
dos utilizados, o periodo de andlise, dentre ou-
tras informacgdes. A terceira se¢do apresenta os
resultados da analise da capacidade institucio-
nal, em ambito municipal e metropolitano, por
meio de indicadores quantitativos. Em seguida,
os resultados sdo discutidos, discorrendo-se,
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ainda, sobre a contribuicdo cientifica para o
campo de estudos em torno das capacidades
das instituicOes de gestdo de riscos e adaptagao
as mudangas climaticas. Por fim, as conclusdes
destacam os principais resultados e apontam
sugestdes para futuros estudos no tema.

Métodos

Esta secdo estd organizada da seguinte manei-
ra. Inicialmente é apresentada a abordagem
tedrica que subsidiou a selegdo e a coleta de
dados para analise da capacidade institucional,
bem como a fonte de coleta de dados. Em se-
guida, sdo descritos os procedimentos para a
analise dos dados. Finalmente, sdo expostas a
composicdo dos indicadores e a metodologia
de visualizagdo dos dados. A Figura 1 sumariza
os procedimentos metodoldgicos utilizados na
pesquisa.

Abordagem tedrica: fungdes institucionais
e dimensées da fungéo

Em relacdo a coleta e a andlise dos dados em
si, é preciso ressaltar que os indicadores foram
construidos de acordo com o modelo de indi-
cadores de capacidade institucional proposto
por Lessik e Michener (2000) (Quadro 1). A
escolha desse modelo de andlise também teve
como motivag¢Ges a abrangéncia do modelo e
sua facil aplicabilidade em modelos sistémicos,
como é comum no campo de estudo da Ciéncia
do Sistema Terrestre (Steffen et. al., 2020). As
fungdes e as dimensdes de cada fungdo, bem
como suas respectivas descri¢des, estdo resu-
midas no Quadro 1.
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A partir dessa abordagem tedrica, este (ibid.). Em seguida gerou a visualizagdo desses

artigo selecionou os indicadores do questiona- dados em um modelo bidimensional, compre-

rio da Munic de acordo com o tipo de fungdo endendo as fung¢des institucionais e as dimen-
institucional na estrutura de Lessik e Michener sOes dessas fungdes.

83

Figura 1 — Etapas da pesquisa
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Fonte: elaboragdo propria.
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Quadro 1 — Fungoes institucionais

Fungées

Descricao

Dimensdes da funcdo

Administrativas

Permitem a viabilidade cotidiana da
organizagdo, de modo que as demais
fungGes sejam realizadas a contento

(1) procedimentos administrativos e gestdo
gerencial

(2) gestdo financeira (orgamentos, prestagdo
de contas, levantamento de fundos,
sustentabilidade)

e de programas

existéncia. Sdo o motivo pelo qual a
organizagdo existe com as caracteristicas
que ela tem

e de apoio . . s -
com vistas ao cumprimento da missdo (3) gestdo de recursos humanos (recrutamento,
organizacional alocagdo, apoio)
(4) gestdo de outros recursos (informagéo,
infraestrutura, patriménio)
e . 1) prestagdo de servigos
Fungdes finalisticas da organizagdo, que (e _9 £ e
. .. (2) planejamento de programas e de politicas
. se relacionam com o propésito de sua ) - .
Técnicas (3) monitoramento e avaliagdo dos servigos

prestados e dos programas existentes
(4) gerenciamento do uso e da gestdo dos
conhecimentos e habilidades técnicas

FungGes que ndo sdo as atividades-
-fim (técnicas e programas) ou meio
(administrativas e de apoio), mas sdo o

(1) identidade e cultura organizacional
(2) visdo e proposta,

especializagGes, a divisdo do trabalho,
as condigdes de execugdo das tarefas e a
propria viabilidade politica da organizagdo

Estrutura . . X (3) capacidade e estilo da lideranga
conjunto de premissas que definem como A
e cultura . ) (4) valores organizacionais
essas atividades devem ser realizadas e
. . (5) abordagem de governancga
o impacto que a organizagdo deve ter na . .
. (6) relagdes com a comunidade
sociedade
Fungdes relacionadas aos insumos
necessarios para o funcionamento ) .
. (1) recursos financeiros
de uma organizagdo: o orgamento, a
L . (2) recursos humanos
Recursos gama de funcionarios com diferentes

(3) outros recursos ou recursos difusos

Fonte: elaboragdo prépria, com base em Lessik e Michener (2000).

Coleta de dados

A base de dados foi obtida através da Munic,
desenvolvida pelo IBGE desde 2001. A Munic
é predominantemente, de acordo com a clas-
sificacdo de Jannuzzi (2002), uma pesquisa que
trabalha mais indicadores de insumos ou de
processos do que propriamente de produto. O
escopo dela é diferenciado nesse aspecto, es-
pecialmente apds 2015, quando o questionario
passou a seguir uma légica mais proxima dos

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 25, n. 58, pp. 829-852, set/dez 2023

ODS: “A pesquisa fornece informagdes varia-
das sobre a gestdo publica municipal, incluin-
do [...] politicas publicas setoriais no dmbito
das areas pesquisadas (habitacdo, transpor-
te, agropecuaria, meio ambiente, etc.), entre
outros aspectos” (IBGE, 2022). A utilizagdo da
Munic como instrumento de acompanhamento
e monitoramento de politicas publicas permite
conhecer a organizacdo e a institucionalizagdo
de programas e projetos nas administragdes
municipais, além de subsidiar o diagndstico da
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realidade sobre a qual essas politicas atuam e
a avaliagdo das prioridades contidas nas inter-
vencdes publicas (Pacheco, 2020), o que cor-
robora a utilizagdo dos dados da Munic como
ferramenta de andlise.

A Munic, em algumas de suas ultimas
edigdes — 2013, 2017 e 2020, em especial —
tem tido grande aderéncia ao ODS 13, com
pesquisas especificas com os gestores munici-
pais acerca das temdticas de gestdo ambiental
e gestdo de desastres (Quadro 2). Os demais
levantamentos — 2001, 2002, 2004, 2005,
2006, 2008, 2009, 2011, 2012 e 2015 — abor-
daram o tema de forma tangencial e ndo sis-
tematizada, e a partir de 2015 os dois temas
passaram a perfazer a matriz de indicadores
do ODS 13.

Para verificar a capacidade das institui-
¢Oes em relagdo aos temas de meio ambiente
e de desastres na RMSP, foram calculados os

indicadores relativos aos anos de 2013, 2017
e 2020. O Quadro 2 e a Tabela 1 mostram que
0 aumento da prioridade dos temas de meio
ambiente e gestdo de riscos de desastres na
Munic foi incremental, com uma analise mais
detalhada dos temas no questionario a partir
do ano de 2013. Além disso, é necessario com-
preender que os indicadores utilizados foram
separados de maneira abrangente. Ou seja:
um indicador geralmente diz respeito a mais
de uma dimensdo ou fungdo. Isso fez com que
o numero de indicadores utilizados para os
resultados em cada dimensdo fosse maior que
a soma de indicadores verificada no Quadro
2, como é possivel identificar na Tabela 1. O
material suplementar por nds disponibilizado
(Github, 2023) detalha cada uma das variaveis
da Munic, utilizadas de acordo com as dimen-
sGes da func¢do a elas atribuidas. A Munic
€ uma pesquisa feita com a técnica Papi —

Quadro 2 — Quantidade de quest&es da Munic
com aderéncia aos indicadores do ODS 13

Ano Meio ambiente Gestao de desastres
2001 5 1
2002 10 1
2004 7 1
2005 10 0
2006 0 7
2008 33 0
2009 21 0
2011 0
2012 7 1
2013 39 171
2015 6 0
2017 107 132
2020 107 159

Fonte: elaboragdo prépria.
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entrevista pessoal com questionario em papel,
que utiliza um questionario pré-definido com
perguntas fechadas (IBGE, 2023) —, sendo pos-
sivel atribuir valor aos indicadores com base
nas respostas a cada questdo. Com isso, foi
definida a formula de calculo dos indicadores:

Tabela 1 — Total de indicadores por dimensao da fungao

atribuido ao indicador peso negativo.

cada questdo foi avaliada, e, se a resposta
fosse considerada positiva para a construgao
institucional, seria atribuido ao indicador pe-
so positivo. Se a resposta fosse considerada
negativa para a construgdo institucional, seria

Munic 2013 Munic 2017 Munic 2020
Fungdes Dimensdes da fungdo Total  Gestdo Meio Total  Gestdo Meio Total  Gestdo Meio
deriscos ambiente deriscos ambiente deriscos  ambiente
1.1P di tos administra-
. roce |r~nen o5 .mlnls ra 30 22 8 44 17 27 71 44 27
tivos e gestdo gerencial
1.2 Gestdo financeira
(orcamentos, prestagdo de aa - - 66 17 49 99 50 49
contas, levantamento de
1 fundos, sustentabilidade)
Administrativas
e de apoio 1.3 Gestdo de recursos
humanos (recrutamento, 17 9 8 44 17 27 71 44 27
alocagdo, apoio)
1.4 Gestdo de outros recursos
(informagdo, infraestrutura, 63 50 13 134 93 41 151 109 42
patriménio)
2.1 Prestagdo de servigos 83 78 5] 149 98 51 205 149 56
2.2 Planejamento de
L 81 65 16 131 92 39 174 134 40
programas e de politicas
2'1 : 2.3 Monitoramente e avaliagdo
Técnicas e de dos servigos prestados e dos 32 19 13 63 20 43 85 38 47
DIOBIEMSS programas existentes
2.4 Gerenciamento do uso e
da gestdo dos conhecimentos 22 18 4 21 8 13 44 30 14
e habilidades técnicas
3.1 Identidad. It
entidade & cultura 35 23 12 79 29 50 11 57 54
organizacional
3.2 Visdo e proposta 26 8 18 56 17 39 87 44 43
o i il
o 3.3 Capacidade e estilo da 25 8 17 55 17 38 86 44 42
Estrutura e lideranca
cultura 3.4 Valores organizacionais 33 23 10 45 17 28 76 44 32
3.5 Abordagem de governanga 18 8 10 45 17 28 76 44 32
3.6 Relagdes com a
. 47 26 21 94 33 61 127 62 65
comunidade
4.1 Recursos financeiros 10 5 5 51 17 34 82 44 38
4. 4.2 Recursos humanos 11 5 5 23 17 6 51 45 6
Recursos 430ut
> DUTTOS Tecursos ou 28 8 20 90 33 57 132 71 61
recursos difusos
Total 575 383 192 1.190 559 631 1.728 1.053 675

Fonte: elaboragdo propria.
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Quadro 3 — Peso amostral por populagdo dos municipios

Peso amostral Populagdo Numero de municipios
1 Até 5.000 0
2 De 5.001a 10.000 0
3 De 10.001a 20.000 3
4 De 20.001a 50.000 3
5 De 50.001 a 100.000 6
6 De 100.001 a 500.000 22
7 Mais de 500.000 5

Fonte: Banco de Dados — Munic (IBGE).

Andlise de dados, composigdo dos indicadores
e metodologia de visualizagéio

A classificagdo de municipios por porte popu-
lacional foi desenvolvida para o Censo de 2010
(IBGE, 2013) e segue sendo o padrdo do 6rgado
para dividir os municipios de acordo com a po-
pulagdo residente. Neste artigo, a classificagdo
do IBGE por porte populacional foi utilizada
como instrumento para definir os pesos de ca-
da municipio da RMSP na amostra, utilizando
valores de 1 a 7, com o objetivo de minimizar
possiveis distor¢des. Como mostra o Quadro 3,
dentre os 39 municipios da RMSP existentes na
base do IBGE, trés possuem populagdo entre
10 e 20 mil habitantes; trés com populagdo en-
tre 20 e 50 mil; seis com populagdo entre 50 e
100 mil; 22 com populagdo entre 100 e 500 mil
habitantes; e cinco com populagdo acima de
500 mil habitantes.

A metodologia de andlise de dados foi
baseada na tabela de funges institucionais,
devidamente separadas entre si dentro do
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contexto das questdes da Munic (Tabela 1),
com o peso dos municipios devidamente pon-
derado dentro da prdpria légica do IBGE (Qua-
dro 3). O material suplementar dos indicado-
res, organizado pelos autores para promover
futuras analises (Github, 2023), traz o detalha-
mento dessa metodologia.

A visualizagdo dos dados, por sua vez, foi
baseada no modelo de Gupta et al. (2010), que
utilizaram uma “roda de capacidades adaptati-
vas” com duas dimensdes de indicadores (uma
mais geral e uma mais especifica) para melhor
compreensao das forgas e fraquezas institucio-
nais em um territorio especifico (Figura 2).

As fungdes e as dimensdes foram defini-
das de acordo com a classificacdo de Lessik e
Michener (2000), autores que mapearam quais
fungdes se repetiam e eram representativas
em um universo de organizagdes de diferen-
tes tipos e, dentro dessas fungdes, quais eram
as dimensdes que eram representativas. Com
isso, foi criada uma organizagdo das fungdes e
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Figura 2 — Dimensoes e fungdes para mensurar a capacidade institucional

4.1 recursos financeiros
4.2 recursos humanos

4.3 outros recursos ou recursos difusos

Dimensdes e Fungdes
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dimensdes institucionais que, embora ndo seja
uma representagao geral, é representativa de
grande parte das instituicdes existentes. Com
essa sistematizacdo, foi possivel promover a
separagdo temdtica e mensurar o efeito insti-
tucional em relagdo as capacidades de atuagdo
em relagdo ao ODS 13. Os efeitos institucionais
mensurados estdo expostos no Quadro 4. Para

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 25, n. 58, pp. 829-852, set/dez 2023

it

Fonte: elaboragdo propria, com base em Lessik e Michener (2000) e Gupta (2010).

-

melhor visualizagdo dos dados, ficou preesta-
belecido que “efeito negativo” serd descrito
com a cor vermelha; “efeito negativo discreto”
serd descrito com a cor laranja; “efeito neutro”
sera descrito com a cor amarela; “efeito positi-
vo discreto” serd descrito com a cor verde cla-
ra; e “efeito positivo” sera descrito com a cor
verde escura.
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Quadro 4 — Efeitos institucionais mensurados

Efeito da institui¢do nas politicas
relacionadas ao ODS 13

Pontuagao limite

Pontuagdo agregada nas diferentes
dimensdes e fungdes analisadas

Efeito positivo discreto 1 0,01a1,00
Efeito neutro 0 0
Efeito negativo discreto -1 -0,01a-1,00

Fonte: elaboragdo proépria.

Tabela 2 — Peso das dimensdes no célculo das capacidades institucionais

Fungdes Numero de dimensdes Peso de cada dimensdo Porcentagem do total — %
Administrativas e de apoio 4 1 28,57
Técnicas e de programas 4 1 28,57
Estrutura e cultura 6 0,5 21,43
Recursos 3 1 21,43

Fonte: elaboragdo propria.

Finalmente, foi necessério ponderar o
peso de cada dimensao da capacidade institu-
cional para que o nimero de dimensdes exis-
tentes em cada fungdo ndo afetasse o calculo
da capacidade institucional como um todo. O
resultado pode ser visto na Tabela 2.

Resultados

Os temas de meio ambiente e gestdo de ris-
cos ganharam projec¢ao dentro do contexto
de construgdo da Munic a partir da edi¢do de

2013, o que pode ser indicativo da insergado
desses temas na agenda de politicas publicas
em ambito federal. A pesquisa do IBGE reflete
a consolidacdo de politicas internacionais rela-
tivas ao tema das mudangas climaticas apds o
Acordo de Paris, a oficializacdo dos Objetivos
de Desenvolvimento Sustentavel da ONU, e do
Marco de Sendai para Redugdo do Risco de De-
sastres, todos assinados em 2015.

A composigdo de indicadores de capaci-
dade institucional dos municipios para enfren-
tamento das mudangas climaticas pode ser um
elemento importante para a formulagdo, plane-
jamento e implementagdo de politicas publicas
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no tema, bem como para seu monitoramento
ao longo do tempo. As subse¢des a seguir dis-
cutem os resultados para o periodo 2013, 2017
e 2020, a partir de um estudo-piloto para a Re-
gido Metropolitana de Sdo Paulo.

A capacidade institucional da RMSP
para a gestao de desastres
e mudancgas climaticas

A capacidade institucional em 2013

Para o ano de 2013, o cenario foi de relativa
consolidagdo institucional das politicas setoriais
que, dois anos depois, tornar-se-iam as politicas
contempladas pelo ODS 13. Em todas as quatro

funcBes e 17 dimensdes abordadas, as insti-
tuicOes apresentaram “efeitos positivos”, com
valores de um a dois no Quadro 5, ou “efeitos
positivos discretos”, com valores de zero a um
no quadro sobre as politicas (Quadro 5).

E possivel perceber que houve um efei-
to institucional mais positivo nas fungdes ad-
ministrativas e de apoio, o que indica que as
areas-meio — que prestam suporte para a
prestacdo de servicos na area — estavam bem-
-estruturadas em 2013. Em relagdo as 17 di-
mensdes em especifico, a dimensao de “proce-
dimentos administrativos e gestdo gerencial”
foi destaque, o que é mais um indicativo da
qualidade do suporte a prestacdo dos servigos
no periodo. Em outras fungdes, as dimensdes
que se destacaram foram a de “abordagem de

Quadro 5 — Indicadores Munic 2013 para analise da capacidade
institucional ante o ODS 13

Fungées Dimensodes da fungdo Munic 2013

1.1 Procedimentos administrativos e gestdo gerencial 1,282722

L 1.2 Gestdo financeira (orgamentos, prestagdo de contas, levantamento de fundos, sustentabilidade) 0,965596

Administrativas ~ _ .

e de apoio 1.3 Gestdo de recursos humanos (recrutamento, alocagdo, apoio) 0,862655
1.4 Gestdo de outros recursos (informagao, infraestrutura, patrimonio) 0,912844
2.1 Prestagdo de servigos 0,511827

2 2.2 Planejamento de programas e de politicas 0,539189

Técnicas e de . e . .

programas 2.3 Monitoramente e avaliagdo dos servigos prestados e dos programas existentes 0,336153
2.4 Gerenciamento do uso e da gestdo dos conhecimentos e habilidades técnicas 0,506047
3.1 Identidade e cultura organizacional 0,382045
3.2 Visdo e proposta 0,587685

& 3.3 Capacidade e estilo da lideranga 0,630642

Estrutura e L

alnE 3.4 Valores organizacionais 0,436892
3.5 Abordagem de governanga 1,027268
3.6 Relagdes com a comunidade 0,275913
4.1 Recursos financeiros 1,252752

4.
4.2 Recursos humanos 0,973728

Recursos
4.3 Outros recursos ou recursos difusos 0,342562

Fonte: elaboragdo prépria, a partir da base de analise de dados da Munic 2013.
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governanga” (fungdo “estrutura e cultura”), o
que sinaliza investimento em modernizagdo
e aumento de transparéncia nas politicas da
area, e a dimensdo de “recursos financeiros”
(fungdo “recursos”), demonstrando que os te-
mas tinham papel proeminente dentro do orga-
mento publico nesse periodo.

A capacidade institucional em 2017

Para 0 ano de 2017, é perceptivel uma mudan-
¢a importante no padrdo, que sinaliza deterio-
ragdo das capacidades institucionais dos muni-
cipios da RMSP para lidar com o ODS 13. Ne-
nhuma func¢do ou dimensdo apresentou “efei-
tos positivos” — entre um e dois —, e s6 em uma
das quatro fungdes abordadas (a de “recursos”)

as instituic0es apresentaram “efeitos positi-
vos discretos” — entre zero e um. Nas demais
fungdes, as instituicdes passaram a apresentar
“efeitos negativos discretos” — entre menos um
e zero — sobre as politicas relacionadas ao ODS
13. E possivel verificar essas mudangas no Qua-
dro 6.

A Unica fungdo que manteve um “efeito
positivo discreto” como padrdo foi a de “re-
cursos”, especialmente nas dimensdes de “re-
cursos financeiros” — o que demonstra que em
2017, a despeito da piora geral dos indicado-
res, ainda havia alguma prioridade orgamen-
taria para os temas — e a de “outros recursos
ou recursos difusos”, o que indica, por exem-
plo, que ainda existiam parcerias interinstitu-
cionais em andamento, viabilizando politicas

Quadro 6 — Indicadores Munic 2017

Funcgdes

Dimensdes da fungdo

Munic 2017

3.6 Relagdes com a comunidade 0,00000

Fonte: elaboragdo prépria, a partir da base de analise de dados da Munic 2017.
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publicas. Além disso, destacou-se, nas fungdes
“administrativas e de apoio”, a dimensdo de
“gestdo de recursos humanos” — apesar da
deterioragdo das politicas, ainda existiam, nas
gestBes municipais, profissionais qualificados
nas areas pesquisadas. E, finalmente, na fun-
¢do “estrutura e cultura”, a dimensdo das “re-
lagbes com a comunidade” permaneceu neu-
tra, o que sinaliza um cendrio em que as rela-
¢Oes entre poder publico e comunidade, por
meio de mecanismos de participagdo, como os
conselhos, mantiveram-se em andamento, ndo
obstante o desmonte de programas e de poli-
ticas setoriais.

A capacidade institucional em 2020

Para 0 ano de 2020, a tendéncia de deteriora-
¢do das capacidades institucionais dos munici-
pios da RMSP para lidar com o ODS 13 intensi-
ficou-se. Em todas as quatro fungdes, as insti-
tuicGes passam a apresentar “efeitos negativos
discretos” — entre menos um e zero — sobre as
politicas relacionadas ao ODS 13. Os dados po-
dem ser verificados no Quadro 7.

Em apenas uma dimensdo das fun¢des
“administrativas e de apoio” (a dimensdo de
“gestdo de informacdo, infraestrutura e patri-
monio”), as instituicdes seguiram exercendo

Quadro 7 — Indicadores Munic 2020

Fonte: elaboragdo propria, a partir da base de analise de dados da Munic 2020.
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“efeitos positivos discretos” sobre as politicas.
Isto foi um indicativo importante de que as
instituicdes, em um cenadrio adverso, parecem
ter a gestdo de informagdo, infraestrutura e
patriménio como mecanismos para tentar
convencer a sociedade de que os temas abor-
dados devem ser politicas publicas prioritdrias,
ndo sO através de estratégias de comunica-
¢do, mas também pela disposicdo em manter
infraestruturas em funcionamento em um ce-
nario em que muitas dessas infraestruturas fo-
ram desmanteladas.

Por fim, ao se realizar a anélise lon-
gitudinal da capacidade institucional ante
0 ODS 13 na RMSP, no periodo entre 2013 e
2020, foi possivel notar a deterioragdo de to-
das as fungOes (Figura 3). Embora todas as
funcdes tenham passado por um processo de
deterioracgdo, é possivel perceber que esse

processo se deu de maneiras distintas. A fun-
¢do “recursos” sofreu perdas maiores entre
2017 e 2020 em relagdo as demais funcdes,
0 que sugere que o processo de deterioragdo
institucional nesse periodo culminou na falta
de investimento orcamentdrio e de formagdo
de mdo de obra qualificada para lidar com os
temas relacionados ao enfrentamento das mu-
dangas climaticas.

Andlise setorial da capacidade
institucional perante o ODS 13 na RMSP

Para tentar entender se a degradacdo da capa-
cidade institucional na RMSP teve caracteris-
ticas mais especificas ndo captadas no levan-
tamento geral, foram separadas as dimensdes
dos temas de “gestdo de riscos” e de “meio

Figura 3 — Analise longitudinal da capacidade institucional
por tipo de fungdo (2013-2020)

1.2
1,0
08
0.6

02 oSS

0,0 _——
02 SN —
-0.4 —
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e A dministrativas e de apoio = Técnicas e de programas

= Estrutura e cultura

Fonte: elaboragdo propria.
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ambiente”. Para a realiza¢do dos cdlculos
dos indicadores setoriais, foram separadas
as questdes da Munic relativas aos temas de
“meio ambiente” e de “gestdo de riscos” nas
edi¢cGes de 2013, 2017 e 2020 (na Munic,
constam questdes separadas para os temas
de “gestdo de riscos” e “meio ambiente”). Os
resultados relativos a “gestdo de riscos” foram
obtidos com o uso do universo de questdes
relativas ao tema nas pesquisas menciona-
das, e 0 mesmo processo ocorreu em relagdo
ao tema do “meio ambiente”, o que propor-
cionou a separacdo do resultado geral do le-
vantamento em dois resultados parciais igual-
mente relevantes.

No item “gestdo de riscos” (Figura 4),
percebe-se um movimento paulatino de de-
gradacdo das capacidades institucionais. Em
2013, as politicas estavam bem mais institu-
cionalizadas que em 2017, e esse roteiro se
repetiu entre 2017 e 2020. A excegdo, assim
como na analise geral, esteve na dimensao de
“gestdo de informacgdo, infraestrutura e patri-
monio”, que foi a Unica dimensdo em que os
efeitos institucionais seguiram positivos no
levantamento de 2020 em relagdo ao tema da
“gestdo de riscos”.

A roda de capacidades institucionais de-
ve ser lida de acordo com o modelo da Figu-
ra 2: a parte interna diz respeito as fungdes,

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 25, n. 58, pp. 829-852, set/dez 2023

e a parte externa diz respeito as dimensoes.
As cores sdo definidas pela sistematizacdo do
Quadro 4. Agregar as rodas de capacidade ins-
titucional tem como efeito prético facilitar a
visualizagdo das mudangas ocorridas entre as
edi¢bes de 2013 e 2020 da Munic. Esse mesmo
modelo de visualiza¢do foi aplicado a analise
setorial da capacidade institucional, separada
entre os temas de “gestdo de riscos” e “meio
ambiente”.

No suplemento “meio ambiente” da Mu-
nic, percebe-se outro padrdo: houve uma de-
gradacdo abrupta dos resultados entre 2013 e
2017 (Figura 5). Se, em 2013, todos os efeitos
institucionais eram positivos, em 2017 todos
passaram a ser negativos, com excecdo da di-
mensdo de “recursos humanos” (fungdo “re-
cursos”). Em 2020, verificou-se o movimento
inverso: os efeitos institucionais que eram ne-
gativos em 2017 voltam a se tornar positivos,
ainda que com valores mais discretos. As ex-
cegOes foram as dimensdes de “gestdo finan-
ceira” (fungdo “administrativa e de apoio”),
“recursos financeiros” (fungdo “recursos”) e
“planejamento de programas e politicas” (fun-
¢do “técnicas e programas”). Esse cenario de-
nota que o tema do “meio ambiente” voltou
a ser uma prioridade, mas a falta de recursos
orgamentdrios segue comprometendo o plane-
jamento de politicas na area.
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Figura 4 — Roda de capacidades institucionais para a RMSP (2013-2020)
Gestdo de Riscos (2013-2020)

Gestio de Riscos - Munic 2013 Gestéo de Riscos - Munic 2017

N
= &
.

Gestédo de Riscos - Munic 2020

4.1 recursos financeiros
4.2 recursos humanos
4.3 outros recursos ou recursos difusos

Fonte: elaboragédo propria.
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Figura 5 — Roda de capacidades institucionais para a RMSP
Meio Ambiente (2013-2020)

Meio Ambiente - Munic 2013

Meio Ambiente - Munic 2017

Fonte: elaboragdo proépria.

indices sintetizados

Apds essas analises, é possivel vislumbrar indi-
ces sintetizados ponderando os pesos das fun-
¢Oes e dimensdes para os anos de 2013, 2017 e
2020 (Tabela 3). O calculo do indice sintetizado
por fungdo foi feito através do calculo da média
entre os valores obtidos pelos indicadores de
cada dimensao pesquisada. Para a sintese dos
indicadores setoriais, 0 mesmo processo foi
realizado, com a separacdo prévia dos indica-
dores por tema. No dado sintetizado, é possivel

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 25, n. 58, pp. 829-852, set/dez 2023

perceber uma deterioragdo continua da capa-
cidade institucional de enfrentamento das mu-
dangas climdticas na RMSP entre 2013 e 2020.
Se, em 2013, as instituicdes ajudavam, em
2020, as instituicoes tém influéncia negativa
sobre as politicas, em uma analise mais geral.
No entanto, uma analise mais especifica
do indice sintético aplicado aos indicadores de
gestdo de riscos (Tabela 4) permite identificar
que as capacidades institucionais estdo se de-
teriorando na RMSP. Em 2013, as instituicdes
tiveram um efeito positivo de 0,756 no indice

845



Leonardo Rossatto Queiroz, Victor Marchezini, Daniel Andres Rodriguez

Tabela 3 — indices sintetizados de capacidade institucional Munic (2013-2020)

Funcgoes 2013 2017 2020
Administrativas e de apoio 1,006 -0,024 -0,190
Técnicas e de programas 0,473 -0,240 -0,334
Estrutura e cultura 0,557 -0,143 -0,264
Recursos 0,856 0,050 -0,397
Total 0,725 -0,095 -0,237

Fonte: elaboragdo prépria.

Tabela 4 — indices sintetizados de capacidade institucional Munic
para Gestdo de Riscos (2013-2020)

Gestao de riscos

Fungoes 2013 2017 2020
Administrativas e de apoio 1,025 0,391 -0,442
Técnicas e de programas 0,445 0,107 -0,542
Estrutura e cultura 0,660 0,097 -0,668
Recursos 0,907 0,086 -0,627
Total 0,756 0,182 -0,559

Fonte: elaboragdo propria.

Tabela 5 — indices sintetizados de capacidade institucional Munic
para Meio Ambiente (2013-2020)

Meio ambiente

FungGes 2013 2017 2020
Administrativas e de apoio 0,881 -0,372 0,172
Técnicas e de programas 0,755 -0,568 0,019
Estrutura e cultura 0,628 -0,318 0,202
Recursos 0,915 -0,137 0,150
Total 0,798 -0,366 0,130

Fonte: elaboragdo proépria.
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global. Em 2017, esse efeito positivo passou
a ser muito discreto, da ordem de 0,156. Em
2020, o efeito passou a ser negativo: -0,559.

Em relagdo ao tema do meio ambiente, a
dinamica foi diferente da exposta em relagdo a
gestdo de riscos. Em 2013, as capacidades ins-
titucionais para o meio ambiente eram muito
bem-estruturadas na RMSP. Houve um proces-
so de deterioragdo muito intenso, expresso na
Munic de 2017 e uma recuperagao discreta na
Munic de 2020 (Tabela 5).

Em 2013, o indice sintético em relagdo a
capacidade institucional de desenvolvimento
de politicas municipais relacionadas ao meio
ambiente na RMSP era positivo em 0,798. Em
2017, esse indice passou a ser negativo: -0,366.
E, em 2020, voltou a ser positivo, de forma dis-
creta: 0,130.

Discussao

Em uma analise prévia, a ampliagdo do escopo
da Munic nos anos de 2013, 2017 e 2020 para
uma analise mais abrangente dos temas vol-
tados ao meio ambiente e a gestdo de riscos
foi, por si s6, um diagndstico importante, que
ensejou maior insercao do tema no agenda
setting de politicas publicas, o que aumenta as
chances de refor¢o da capacidade institucional
no médio e no longo prazo. Em uma perspec-
tiva sistémica, em que as institui¢des sdo defi-
nidas como um sistema com entradas e saidas
(Brown, Lafonde e Macintyre, 2001), isso signi-
fica maior inser¢do dos temas voltados ao meio
ambiente e a gestdo de desastres nos fluxos
dos processos institucionais e, posteriormente,
nos resultados deles.
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No ambito federal, a ampliacdo do le-
que de questbes da Munic, especialmente na
area de meio ambiente, conforme exposto
no Quadro 2, mostra que o IBGE soube refle-
tir, nas edigdes de 2017 e de 2020 da Munic,
sobre a amplificacdo da discussao sobre poli-
ticas publicas relacionadas aos temas do meio
ambiente e da gestdo de riscos de desastres,
a partir da consolidagdo, no ano de 2015, de
marcos legais relativos as mudancas climaticas
(Acordo de Paris), a gestdo de desastres (Mar-
co de Sendai) e da inclusdo de ambos como
prioritdrios no ODS 13 — A¢do Contra a Mu-
danga Global do Clima.

Os municipios da RMSP tinham, em
2013, um arcabougo institucional capaz de
afetar positivamente a construcdo de politicas
publicas, corroborando a argumentacdo de au-
tores como Berman, Quinn e Paavola (2012)
de que o grande desafio institucional estd na
transformacdo da capacidade de enfrentamen-
to, normalmente ligada a eventos de desastres,
em capacidade adaptativa, proporcionando
uma mudanga institucional perene.

O fato de existir uma capacidade ins-
titucional, previamente construida, de en-
frentamento das mudancas climaticas nos
municipios da RMSP mostra a importancia de
trabalhar a perenidade dessas estruturas ins-
titucionais. No entanto, tem ocorrido um mo-
vimento importante de degradagdo das capa-
cidades institucionais dos municipios estuda-
dos. As instituicGes, que até entdo tinham um
efeito positivo, passam a ter efeito negativo na
construgdo de politicas relativas ao tema do
ODS 13, a partir de 2017. Essa tendéncia ga-
nha forca com a analise dos dados da Munic
2020 (vide Quadro 7). A queda nos indices en-
tre 2013 e 2020 ocorreu nas quatro fungdes
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relacionadas as capacidades institucionais, o
que corrobora o fato de que esse é um movi-
mento geral, o que afasta a chance de que isso
seja algo pontual ou localizado.

Entre 2013 e 2020, as capacidades insti-
tucionais, que exerciam efeito positivo em to-
das as dimensdes da capacidade institucional,
passaram a exercer efeito negativo em quase
todas as dimensdes (a Unica exceg¢do foi a “ges-
tdo de outros recursos —informacgao, infraestru-
tura, patriménio”). A analise dos indices sintéti-
cos corrobora esse cenario na andlise geral e de
gestdo de riscos (Tabelas 3 e 4), apresentando
resultados substancialmente diferentes em re-
lagdo ao tema do meio ambiente (Tabela 5), su-
gerindo que ha um movimento de recuperagdo
da capacidade institucional dessas politicas.

Esse cenario mostra que o padrdo em re-
lagdo as politicas municipais de meio ambiente
¢ diferente do padrdo relacionado a gestdo de
riscos. Enquanto as politicas de gestdo de riscos
estdo sofrendo com um processo de desestru-
turagdo continua, que continua em andamen-
to, o processo de desestruturagao da capacida-
de institucional nas politicas de meio ambiente
foi abrupto na RMSP entre 2013 e 2017, com
recuperacao em 2020. Com os dados da Munic,
é possivel depreender o que pode ser um pro-
cesso de recuperagdo da capacidade institucio-
nal para as politicas relacionadas ao meio am-
biente na RMSP, em contraste com o desmonte
das capacidades institucionais voltadas a ges-
tdo de riscos e ao enfrentamento de desastres
na regido, mas ambas as percepg¢des precisam
ser confirmadas por novos levantamentos.

Em relagdo ao comparativo com outras
pesquisas, os resultados contrastam com a
pesquisa de Dos Santos et al. (2021), que
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utilizaram alguns indicadores especificos para
avaliar a capacidade de desenvolvimento de
politicas ambientais entre as edi¢des da Munic
2013 e 2017. Em 2013, a regido Sudeste do
Brasil tinha 89% dos municipios com estrutura
ambiental, e, em 2017, esse nimero passou
para 90,8%. No entanto, em 2013, 32,9% dos
municipios tinham 6rgdo ambiental exclusivo, e
em 2017 esse indice caiu para 27,3%. Os muni-
cipios com legislagdo ambiental exclusiva na re-
gido Sudeste eram 73% em 2013 e continuaram
sendo 73% em 2017 (ibid.). Esses dados mos-
tram que, em um contexto mais geral, as poli-
ticas publicas relacionadas ao meio ambiente
estavam em um cenario de estagnacgdo entre
2013 e 2017, com retrocessos pontuais, o que
difere do cendrio de deterioragdo das politicas
ambientais verificado na RMSP.

A implantacdo de politicas de enfren-
tamento das mudangas climaticas em escala
local também ndo parece ser um problema,
uma vez que existem exemplos relativamen-
te bem-sucedidos de implantagdo de politicas
de enfrentamento das mudangas climéticas
em ambito local em Portugal, embora essas
politicas ainda sejam muito heterogéneas e
dependentes de priorizagdo orgamentdria
(Mourato e lanuzzi, 2021). Esse tipo de ana-
lise fortalece a percep¢do de que a deterio-
racdo institucional ocorrida na RMSP entre
2013 e 2020 ndo é uma tendéncia geral, nem
no Brasil, nem no contexto internacional, em-
bora sejam necessérios dados mais robustos
para confirmar essa percepgdo e o contexto
seja muito diferente no Norte Global em rela-
¢do ao enfrentamento das mudangas climati-
cas no contexto brasileiro, particularmente no
caso da RMSP.
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Conclusdes e recomendagdes

A primeira conclusdo do artigo é que, em um
olhar mais geral, é perceptivel que as politicas
relacionadas a construgdo de capacidade insti-
tucional para cumprir as metas do ODS 13 na
RMSP estdo sofrendo um processo de dete-
rioracdo importante desde o primeiro levanta-
mento estudado, o de 2013. Esse movimento
de deterioracdo é generalizado, uma vez que
atinge todas as quatro fung¢des e todas as 17
dimensdes estudadas. No entanto, sdo neces-
sdrias mais pesquisas para identificar se essa é
uma tendéncia geral no caso brasileiro ou se é
um fenémeno restrito a RMSP.

Em uma analise mais especifica, a per-
cepgdo é que a capacidade institucional para
lidar com a gestdo de riscos na RMSP segue
se deteriorando, enquanto a capacidade ins-
titucional para as politicas de meio ambiente
teve ligeira recuperacgdo entre os levantamen-
tos de 2017 e 2020, o que pode indicar o ini-
cio de um momento de reestruturacdo das
capacidades institucionais mais perene em
relagdo ao tema.
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Recomenda-se que a metodologia utili-
zada para analisar as capacidades institucionais
possa ser replicada para outros municipios do
Brasil, uma vez que a Munic é um levantamen-
to que abrange todos os municipios do Pais. O
modelo metodoldgico desenvolvido tem essa
capacidade. Além disso, é possivel fazer novos
recortes dentro do levantamento: verificar co-
mo esse processo de deterioragdo das capa-
cidades institucionais se deu nas sub-regides
existentes dentro da RMSP, bem como em al-
guns municipios maiores da regido, como Sao
Paulo, Guarulhos, Sdo Bernardo do Campo,
Santo André e Osasco. O método desenvolvido
pode embasar o fortalecimento institucional
das politicas de enfrentamento das mudangas
climaticas na RMSP.

Para finalizar, é possivel integrar esses
indicadores a outras politicas, viabilizadas pelo
governo federal, pelo governo estadual, pelas
instancias metropolitanas, pelos consércios
intermunicipais e por outras instancias inter-
municipais para a mensuragao, com maior
precisao, das capacidades institucionais para o
desenvolvimento de politicas relacionadas aos
temas ligados ao ODS 13.
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