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Esta cidade, que ainda é maravilhosa

T&o cantada em verso e prosa

Desde 0s tempos da vovo

Tem um problema, cronico renitente
Qualquer chuva causa enchente

N&o precisa ser tord

Basta que chova, mais ou menos meia hora
E batata, no demora, enche tudo por ai
Toda a cidade é uma enorme cachoeira

E da praca da Bandeira

Vou de lancha a Catumbi

Que maravilha, nossa linda Guanabara
Tudo enguica, tudo para

Todo o transito engarrafa

Quem tiver pressa, seja velho ou seja mogo
Entre na 4gua até o pescogo

E peca a Deus pra ser girafa

Por isso agora ja comprei minha canoa
Pra remar nessa lagoa, cada a vez que a chuva cai
E se uma boa me pedir uma carona

Com prazer eu levo a dona

Na canoa do papai

Isso é igual a coracdo de méae

S0 o carro da Selma pode atravessar
Chuar, chuar, essa lagoa

“Cidade Lagoa”
(Sebastido Fonseca e Cicero Nunes, 1959)
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RESUMO

O aquecimento global de 1,5°C e 2°C acima dos niveis pré-industriais sera excedido durante o
século XXI, a menos que se tenham reducgdes profundas nas emissdes de Gases de Efeito Estufa
nas proximas décadas. Com efeito, uma das principais preocupacgdes acerca dos efeitos das
alteracdes climaticas antropogénicas para os paises em desenvolvimento corresponde a maior
frequéncia de ocorréncia de desastres decorrentes de eventos extremos climaticos. No entanto,
o Brasil ainda ndo apresenta um sistema dedicado ao monitoramento das despesas publicas com
gestdo de desastres, o que resulta em alta pluralidade de metodologias. Além de obstruir a
comparabilidade das informacGes obtidas, as metodologias existentes ndo incorporam
elementos presentes na Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil — PNPDEC (Lei n°
12.608/2012) e da Politica Nacional de Mudancas Climéaticas — PNMC (Lei n° 12.187/2009)
para efeitos da anélise e avaliagdo da implementacdo de acdes de prevencdo/preparacdo e
resposta/reconstrucdo. Diante deste contexto, esta pesquisa de tese teve como objetivo
desenvolver uma abordagem metodoldgica para a mensuracao de gastos publicos federais com
desastres climaticos no Brasil compativel com o marco regulatorio de mudangas climaticas e
gestdo de desastres brasileiro. O desenvolvimento de um arcabouco de classificacdo do gasto
publico através dos principios, conceitos e recomendacdes metodoldgicas das contas funcionais
permite a comparabilidade entre informacBes econdmicas de atividades ambientais e sua
relacdo com outras atividades econémicas. A partir da aplicacdo da proposta metodoldgica,
permite-se investigar a evolucdo do gasto publico destinado a acGes de prevencao e resposta de
desastres climaticos com base no marco regulatorio de enfrentamento as mudancas climaticas
e a gestdo de desastres para o periodo 2004-2023. Os resultados da aplicacdo da metodologia
geram apontamentos exploratorios. Em primeiro lugar, os resultados mostram a baixa
participacao dos recursos direcionados para acoes de enfrentamento da mudanga do clima nos
recursos da Uniéo (0,07%) e no PIB (0,03%) entre 2004 e 2023. Embora a literatura aponte
para uma evolucgédo da estrutura de financiamento dos programas de gestdo de desastres, a
mesma néo foi suficiente para a implementacao de acbes de prevencgéo previstas nos programas,
que apresentaram baixa execu¢do or¢camentaria ao longo do periodo. Em segundo lugar, as
acOes de resposta representam em média 75% do or¢camento publico federal para enfrentamento
das mudancas climéticas, enquanto os gastos com prevencdo ficam suprimidos a 18,5% do
orcamento. As acdes de mitigagdo representaram 1,2%, adaptacdo 0,01% e

mitigacdo/adaptacdo 5,6%. Aspectos como a elevada proporcdo de despesas extraordinarias



com acdes de resposta e assisténcia a populagdo, bem como a limitada execucdo das acdes de
prevencao e gerenciamento de riscos, podem fornecer insumos significativos para as politicas
publicas de gestdo de desastres no Brasil. Esta pesquisa buscou contribuir com a agenda de
pesquisa de Contas Econdmicas Ambientais e gestdo de desastres climaticos, no entanto, ainda
h& espaco para avancos com relagdo a sistematizagdo dos dados orgamentérios brasileiros,
principalmente no que concerne a analise territorial do gasto (localizador do gasto), anélise do
gasto subnacional, assim como a identificacdo das aces de proposito secundario e acdes que
geram impactos negativos sobre as alterac@es climaticas.

Palavras-Chave: Contas Funcionais; Gasto Publico; Gestdo de Desastres; Mudancas
Climaticas.



ABSTRACT

Global warming of 1.5°C and 2°C will be exceeded during the 21st century unless there are
deep reductions in greenhouse gas emissions in the coming decades. Indeed, one of the main
concerns about the effects of anthropogenic climate change for developing countries is the
increased frequency of disasters resulting from extreme weather events. However, Brazil does
not yet have a system dedicated to monitoring public spending on disaster management, which
results in a high plurality of methodologies. In addition to obstructing the comparability of the
information obtained, the existing methodologies do not incorporate elements present in the
National Civil Protection and Defense Policy - PNPDEC (Law No. 12.608/2012) and the
National Climate Change Policy - PNMC (Law No. 12.187/2009) for the purposes of analyzing
and evaluating the implementation of prevention/preparation and response/reconstruction
actions. Given this context, this thesis research aimed to develop a methodological approach
for measuring federal public spending on climate-related disasters in Brazil, compatible with
the Brazilian regulatory framework for climate change and disaster management. The
development of a framework for classifying public spending using the principles, concepts and
methodological recommendations of the functional accounts of the System of Environmental
Economic Accounts allows for comparability between economic information on environmental
activities and other economic activities. By applying the methodological proposal, it is possible
to investigate the evolution of public spending on climate disaster prevention and response
actions based on the regulatory framework for tackling climate change and disaster
management for the period 2004-2023. The results of the methodology generated exploratory
notes. Firstly, the results show the low share of resources directed towards actions to tackle
climate change in federal resources (0.07%) and GDP (0.03%) between 2004 and 2023.
Although the literature points to an evolution in the financing structure of disaster management
programs, this was not enough to implement the prevention actions provided for in the
programs, which showed low budget execution over the period. Secondly, response actions
represent an average of 75% of the federal public budget for tackling climate change, while
spending on prevention is suppressed to 18.5% of the budget. Mitigation actions accounted for
1.2%, adaptation for 0.01% and mitigation/adaptation for 5.6%. Aspects such as the high
proportion of extraordinary expenditure on response actions and assistance to the population,
as well as the limited implementation of prevention and risk management actions, can provide
significant input for public disaster management policies in Brazil. This research sought to

contribute to the research agenda of Environmental Economic Accounts and climate disaster



management, however, there is still room for progress with regard to the systematization of
Brazilian budget data, especially with regard to the territorial analysis of spending (spending
locator), analysis of sub-national spending, as well as the identification of secondary purpose
actions and actions that generate negative impacts on climate change.

Keywords: Functional Accounts; Public Spending; Disaster Management; Climate Change.



1. INTRODUCAO

O sexto relatério do Painel Intergovernamental sobre Mudangas Climaticas — IPCC
(Sixth Assessment Report — AR6), segundo o qual as bases cientificas mais recentes sobre a
mudanca do clima sdo avaliadas e sintetizadas, apresenta evidéncias de que a atmosfera terrestre
e 0S oceanos estdo aquecendo, as quantidades de neve e gelo estdo diminuindo, e o nivel médio
global do oceano esta aumentando. Uma das principais conclusdes do relatério mostra que é
inequivoco que a influéncia humana aqueceu a atmosfera, o oceano e a terra. Com efeito, dados
climatolégicos da Organizacdo Meteoroldgica Mundial — OMM apontam que nos Gltimos 30
anos houve tendéncia de aquecimento na temperatura média da Ameérica Latina e Caribe de
cerca de 0,2°C, correspondendo ao periodo com maior aumento médio (OMM, 2023a). O
aquecimento global de 1,5°C e 2°C sera excedido durante o século XXI, a menos que se tenham
reducdes profundas de CO- e outras emissdes de Gases de Efeito Estufa — GEE nas proximas
décadas (IPCC, 2021).

Ao mesmo passo em que os alertas da comunidade cientifica foram intensificados nas
ultimas décadas, as concentragdes dos trés principais GEE - didxido de carbono, metano e 6xido
nitroso — atingiram niveis recorde em 2022 (para o periodo de referéncia 1984-2022), e até o
més de outubro os niveis de GEE continuaram a aumentar, resultando em tendéncia de aumento
para 0 ano de 2023 (OMM, 2023b). Uma das principais mensagens destacadas no AR6 é a
preocupacdo da comunidade cientifica a respeito do aumento de projecfes de que a mudanca
climatica induzida pelo homem ndo trard impactos a sociedade apenas no final do século, e de
que os efeitos das alteracdes climaticas ja estdo sendo observados ao redor do mundo (IPCC,
2022).

Ao longo das ultimas décadas a comunidade cientifica vem apontando que as emissdes
de GEE decorrentes da atividade humana geram impactos sobre a frequéncia e a intensidade de
eventos climéticos extremos (IPCC, 2022). Os eventos climaticos extremos com projecdo de
aumento de frequéncia correspondem as ondas de calor, fortes precipitacGes, secas e ciclones
tropicais (IPCC, 2022). Para o Brasil, os principais impactos decorrentes das alteracdes
climéaticas envolvem o aumento no nivel do mar, aumento da frequéncia e intensidade de

episodios de seca e chuvas intensas devido a alteracbes nos padrdes de chuva, a maior
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probabilidade de ocorréncia de eventos climaticos extremos que podem se transformar em
desastres — como tempestades mais intensas, ondas de calor, enchentes e deslizamento de terra,
entre outros (OMM, 2023a; IPCC, 2021).

O aumento na frequéncia dos eventos climaticos extremos pode desencadear impactos
diretos e indiretos, afetando os sistemas hidricos, impactando a disponibilidade de agua para
abastecimento, agricultura e geracdo de energia; assim como 0s sistemas naturais, levando a
perda de biodiversidade em biomas que ja sofrem pressdes antrépicas, como a Amazonia e
Cerrado. No Brasil, especificamente, houve queda de 5,2% na producdo de soja e milho no
primeiro trimestre de 2022 em comparagdo com o mesmo periodo do ano anterior, devido as
condigGes prolongadas de seca (OMM, 2023a). A infraestrutura das cidades costeiras, as quais
concentram a maior parte da populacdo brasileira, também podera ser afetada por meio da
erosdo costeira, deslizamentos e inundagdes gerados pelo aumento do nivel do mar e por chuvas
intensas; assim como a producdo agricola, comprometendo-se a seguranca alimentar e meios
de subsisténcia de comunidades tradicionais e de subsisténcia. Por fim, todos estes impactos
cumulativos podem gerar impactos na saude publica pelo aumento da incidéncia de doencas
transmitidas por vetores — em especial malaria e dengue — o que pode gerar implicacGes sobre
a sobrecarga do sistema de satde (IPCC, 2021; Marengo; Nobre, 2021).

Neste cendrio, uma das principais preocupacdes relacionadas aos impactos das
alteracOes climaticas para os paises em desenvolvimento corresponde a maior frequéncia de
ocorréncia de desastres associados aos eventos climaticos extremos — ou desastres climaticos.
Nas ultimas décadas houve crescimento no namero de registros de ocorréncia de desastres
climéticos ao redor do mundo, especialmente entre paises periféricos, 0s quais concentram
cerca de 70% das ocorréncias (Silva; Samora, 2023). Foram registrados desastres como seca,
temperaturas extremas, inundacao, deslizamento de terra — entre outros — passando-se de 664
ocorréncias na década de 1970 para 3.092 na década de 2010 (EM-DAT, 2023). A frequéncia
dos desastres de média a grande intensidade pode chegar a 560 vezes por ano em 2030, o que
representa uma media de 1,5 vezes por dia (Liu et al., 2024).

No Brasil, estima-se que a cada 100 habitantes, nove vivem em areas de risco (Alvala
etal., 2019). Os impactos da alta densidade populacional em &reas de risco tem gerado situacdes

de desastres em todo o pais, 0s quais resultam em perdas e danos substanciais, além dos

1 Embora este nimero represente ndo apenas o aumento da frequéncia de desastres em diversos paises, mas tambhém
0 crescimento do monitoramento acerca dos eventos extremos, 0 aumento registra a maior ocorréncia deste tipo
de evento.
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impactos sobre a vida das pessoas. A Confederacdo Nacional de Municipios estima que 0s
deslizamentos de terra ocorridos no Rio de Janeiro em 2011 resultaram em perdas e prejuizos
no comércio e na agricultura na ordem de R$ 469 milhdes, além de perdas de aproximadamente
R$ 133 milhdes no setor industrial. No mesmo ano, os eventos de enchentes no estado de Santa
Catarina resultaram em R$ 430 milhdes em prejuizos (CNM, 2016). Os dados do Atlas Digital
de Desastres no Brasil (Brasil, 2023a) apresentam os danos materiais e prejuizos publicos e
privados decorrentes de desastres no Brasil no periodo compreendido entre 1995 e 2022. Sao
estimadas perdas econdmicas na ordem de R$ 574,2 bilhdes ao longo dos 27 anos, 0 que
representa uma média de R$ 21,2 bilhGes por ano.

Diante deste cenario, a sociedade vem articulando esforcos de enfrentamento das
alteracdes climaticas, por meio da adocdo de medidas de mitigacdo, adaptacdo e gestdo de
desastres. Enquanto as medidas de mitigacdo buscam a reducdo das emissGes de GEE na
atmosfera, as medidas de adaptacdo buscam fortalecer a resiliéncia e adaptar os sistemas
naturais e humanos aos efeitos das mudancas climaticas IPCC (2022). A gestdo de desastres,
por sua vez, ¢ uma agenda impulsionada pelos acordos de cooperacgdo internacional, os quais
contribuiram para articular o enfrentamento das mudancas climéaticas a partir de uma
abordagem de acdo global e sistémica, liderada principalmente por paises em desenvolvimento.
O Marco de Acdo de Hyogo (ISDR, 2007) e o Marco de Sendai (UNDRR, 2015) representam
a materializacdo desta agenda ao estabelecer diretrizes, principios norteadores, assim como
acOes prioritarias e metas para que 0S governos nacionais e locais possam investir no
desenvolvimento da resiliéncia climatica. Em especial, 0 Marco de Sendai marca a énfase do
enfrentamento de desastres por meio da gestéo de riscos, com énfase em medidas preventivas
como a implementagdo de sistemas de alerta e monitoramento de desastres.

O arcabouco do Marco de Sendai define prioridades de acdo em toda a linha do tempo
de um desastre, atuando no periodo pré-desastre (mitigacdo, prevencao e preparacdo), durante
0 desastre (resposta) e ap0s a ocorréncia (recuperacgao e recuperacao resiliente). Para viabilizar
a implementacéo das acdes prioritarias, 0 Marco de Sendai destaca a integracdo da adocao de
medidas de reducdo de riscos de desastres aos instrumentos financeiros e fiscais de cada pais
(UNDRR, 2015). No entanto, o financiamento global das a¢Ges de gestdo de desastres é uma
das lacunas encontradas na literatura no tema. Segundo levantamentos das Nagdes Unidas, no
caso da adaptacdo, que incluem acgdes de fortalecimento da resiliéncia, o atual fluxo de
investimentos das agdes tem em seu bojo trés formas de financiamento centrais, que podem

desencadear outros instrumentos e mecanismos de financiamento especificos: Financiamento
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publico internacional para adaptacdo, financiamento privado, e despesas publicas em acfes de
adaptacdo (UNEP, 2023). No entanto, as contribuicdes do setor privado para a lacuna de
financiamento para acGes de adaptacdo sdo incertas (UNEP, 2023), o que reflete, em certa
medida, o subfinanciamento de tais acfes na auséncia de um mecanismo de coordenacao ou
cooperacéo liderado pelo Estado (Hallegatte; Lecocq; Perthuis, 2011).

Este € um ponto especialmente importante para o caso das medidas preventivas. A
concentracdo do gasto orcamentario brasileiro em acfes de resposta e reconstrucao revela
alguns apontamentos iniciais acerca da supressao de gastos com prevencao. Este cenario ndo é
exclusivamente brasileiro. Segundo o levantamento realizado na ultima “Avaliacdo Bienal e
Visdo Geral dos Fluxos de Financiamento Climatico - Biennial Assessment and Overview of
Climate Finance Flows” (UNFCCC, 2019), as estimativas de gastos publicos com acfes
climaticas para 2017 e 2018 totalizaram US$ 86,6 bilhdes. Destes, US$34,1 bilhdes foram
destinados a medidas de adaptacdo?, o que revela a supressdo de recursos destinados a
prevencdo (UNFCCC, 2019; 2021). Esta pesquisa busca contribuir para o debate acima e gerar
subsidios as politicas publicas de mudancas climaticas e gestdo de desastres no Brasil, sob a
Otica do gasto publico climatico. No entanto, conforme sera apresentado a seguir, hd uma lacuna
existente na literatura de um arcabougo analitico que permita investigar e compreender cada

etapa da gestdo de desastres.

1.1. Contextualizacéo e problema de pesquisa

O marco regulatério de gestdo de desastres no Brasil é composto por um conjunto de
politicas publicas que tiveram em seu bojo a criacdo da Defesa Civil brasileira, em meados da
década de 1940. Ao longo das décadas, e paralelamente ao surgimento de novas evidéncias
cientificas acerca dos impactos da mudanca do clima, este conjunto de politicas foi adaptado e

atualizado para o enfrentamento da ocorréncia de eventos climaticos extremos, além de outros

2 No entanto, o relatério tambhém aponta as inconsisténcias entre as bases de dados de gastos publicos com agdes
climéticas, a falta de regularidade de dados e de metodologias entre 0s paises analisados, de forma que estes valores
podem estar subnotificados (UNFCCC, 2019; 2021). Os fluxos financeiros climaticos mapeados no relatério
abrangem recursos publicos provenientes dos mecanismos de doacdes bilaterais e multilaterais entre paises Parte
do Anexo | (paises desenvolvidos) e paises Nao-Parte do Anexo | (paises em desenvolvimento). Isto é, o relatorio
busca mapear os recursos financeiros no &mbito dos acordos internacionais. Cabe ressaltar, no entanto, que no
caso do Brasil uma parte importante dos recursos pablicos do Fundo Clima provém destas doagGes internacionais
(UNFCCC, 2021).
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tipos de desastres. Com efeito, € a partir da década de 1960 que os desastres climaticos ganham
destaque na agenda nacional, sobretudo a partir dos eventos de secas na regido Nordeste e das
intensas chuvas e inundagfes que atingiram a regido Sudeste neste periodo (Almeida, 2015;
Bravo, 2022).

Atualmente, a politica que norteia a atuacdo da defesa civil na gestdo de desastres
corresponde a Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil — PNPDEC (Lei n° 12.608/2012),
segundo a qual buscou-se tracar estratégias de prevencéo e de resposta aos desastres, atuando
ndo apenas na reducdo das vulnerabilidades de determinado territorio ou populacdo aos
impactos das mudancas climéticas, mas também em ac6es de socorro e reconstrugdo (Ganem,
2012; Freire, 2014). Dentre seus dispositivos, a PNPDEC define o Ciclo de Gestéo de Desastres
no Brasil, que norteia as acdes de defesa civil através de acbes de prevencdo, mitigacao,
preparacdo, resposta e recuperacdo (Brasil, 2012). Enquanto a prevencdo, mitigacdo e
preparacdo englobam ac¢des que devem ser tomadas durante a fase de normalidade, antes de que
ocorra o desastre, ou seja, na fase de gestdo do risco, ja as acdes de resposta e de recuperacao
ocorrem apoés a incidéncia de um desastre e tem o carater de reconstrucdo da normalidade, além
de assisténcia a populacdo afetada. Para viabilizar as acdes de gestdo de desastres sdo previstas
pela politica as transferéncias de recursos da Unido aos 6rgdos e entidades dos entes
subnacionais para a execucao de a¢les de prevencdo em areas de risco de desastres e de resposta
e de recuperacdo em éareas atingidas por desastres; assim como cria 0 Fundo Nacional para
Calamidades Publicas, Protecdo e Defesa Civil.

Além da PNPDEC, a Politica Nacional de Mudancas Climéaticas — PNMC (Lei n°
12.187/2009) apresenta, entre outros elementos, a estratégia de adaptacdo climatica brasileira.
O Plano Nacional de Adaptacdo as Mudancas Climaticas — PNA abrange o eixo de gestdo de
risco de desastres naturais, incumbindo a Unido, estados e municipios a adotarem medidas de
reducdo dos riscos de desastres (Brasil, 2016). Isto ¢, além da PNPDEC, a PNMC também
contribui com a reducdo de desastres sob o foco da prevencdo. Com efeito, a gestdo de desastres
e a politica climatica sdo marcadas por uma multiplicidade de programas e agdes intersetoriais,
necessitando de uma grande capacidade de coordenagdo entre os 6rgdos e ministérios
designados. Consequentemente, todos 0s programas e agOes passam a depender da
disponibilidade de recursos publicos oriundos do orgamento nacional e subnacionais.

Neste contexto, o enfrentamento de desastres climaticos retne a¢des desde a gestdo de
riscos até a adocdo de medidas de reconstrucdo resiliente (UNDRR, 2015). Diante desde

cenario, 0s gastos publicos sdo uma fonte potencialmente crescente de financiamento da gestao
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de desastres climaticos, os quais exigem altos volumes de investimento publico para a adocao
de medidas preventivas estruturais e ndo-estruturais. O monitoramento dos gastos climaticos e
com gestdo de desastres pode gerar beneficios na avaliacdo da politica, como: a compreensao
de como e quanto do financiamento publico esta sendo gasto nas respostas nacionais as
mudancas climaticas; a identificacdo e priorizacdo de projetos relacionados as mudancas
climéticas no processo de aloca¢do do orcamento nacional; e a capacitacdo dos ministérios
setoriais, secretarias e demais 6rgaos de gestdo orcamentaria para garantir que 0S recursos sejam
usados em direcdo a trajetoria de baixo carbono e de maior resiliéncia ao clima (UNFCCC,
2019).

Passados mais de uma década do lancamento do marco regulatério nacional de
enfrentamento das mudancas climaticas e da atualizacéo da politica de defesa civil, foram raras
as tentativas de mapeamento dos gastos orcamentarios com esta agenda. Em 2009 o Tribunal
de Contas da Unido — TCU apontou deficiéncias de monitoramento e fiscalizagdo em
mapeamento acerca das acOes de adaptacdo da agropecuéria. Em 2013, o Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo (Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos —
Departamento de Temas Econdmicos e Especiais) envidou esforcos para a criacdo de
“marcadores or¢camentarios” da Agenda Clima para os recursos orgamentarios federais. Foram
identificados 28 programas, 82 objetivos, 247 metas e 304 iniciativas no Plano Plurianual —
PPA 2012-2015 para ac¢Oes de mitigacdo, adaptacdo e alerta e prevencdo de desastres. No
entanto, este esforco foi descontinuado nos instrumentos de planejamento dos anos seguintes
(Tozato; Luedemann; Frangetto, 2019).

Outra iniciativa de mapeamento dos gastos climaticos envolveu os antigos Ministério
da Fazenda e Ministério do Planejamento e o0 Banco Interamericano de Desenvolvimento, em
parceria que teve como objetivo principal capacitar gestores estaduais e municipais acerca de
ferramentas que permitissem “incorporar as preocupagdes com os impactos econdmicos da
mudanga do clima no planejamento e gestdo dos orcamentos e politicas fiscais nos niveis
estadual e municipal” (Garson, 2017; Tozato; Luedemann; Frangetto, 2019). Esta cooperacéo
resultou em uma proposta metodologica de apuracdo dos gastos climaticos para os entes
subnacionais, assim como um projeto piloto de qualidade de gastos publicos no estado de Santa
Catarina, a partir de indicadores de gastos orcamentarios e seu cruzamento com um Indice de
vulnerabilidade as mudancas climaticas. No caso de gastos com desastres, em marco de 2022 o
Tribunal de Contas da Unido lancou o “Painel de Recursos para Gestdo de Riscos e de

Desastres”, que trazia informagdes sobre a evolu¢éo da execugdo orcamentéria e financeira das
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acOes de defesa civil e a distribuicdo dos recursos entre os estados e municipios atingidos por
desastres.

Apesar dos esforcos recentes de criagdo de metodologias de apuracdo dos gastos
climaticos, ndo h4, no Brasil, uma sistematizacdo dos dados orgcamentarios nacionais acerca da
alocacdo destes recursos em projetos e programas climaticos voltados para desastres, assim
como a sistematizacdo de recursos publicos de outras fontes (Tozato; Luedemann; Frangetto,
2019). A auséncia de um arcabouco metodologico e da disponibilizacdo de dados
sistematizados tornam raras e dispersas as analises sobre os gastos publicos climaticos e com
desastres na literatura (Marchezini et al., 2020; Liberato, 2016; Lopes; Costa, 2017; Gongalvez;
Sampaio, 2021; Da Silva; Crispim; Dos Santos, 2021). Esta pesquisa buscou contribuir com a
literatura académica de orcamento publico e politicas publicas de mudancgas climaticas, mais
especificiamente de gestdo de desastres, a partir da construcdo de uma proposta metodoldgica
de apuracédo do gasto publico com agdes de prevencao e resposta a desastres climaticos, e sua
aplicacdo no orcamento publico federal brasileiro.

Nos anos mais recentes, foram desenvolvidas algumas bases metodoldgicas para a
identificacdo do financiamento publico climatico (PNUD, 2016; Garson, 2017; Tozato;
Luedemann; Frangetto, 2019). Dentre elas, o desenvolvimento do arcabouco de classificacéo
do gasto publico ambiental através dos principios, conceitos e recomendacdes metodoldgicas
do Sistema de Contas Econdmicas Ambientais — SCEA apresenta algumas vantagens. Em
primeiro lugar, permite a comparabilidade tanto entre informacdes econémicas de atividades
ambientais com relacdo a outras atividades econémicas quanto entre varidveis monetarias e
fisicas (Pizarro et al., 2021; 2022). Além disso, a estrutura permite a criacdo de séries temporais
a partir da alimentacdo regular das informacg6es das contas, 0 que permite analisar tendéncias
ao longo do tempo. Por fim, destaca-se a ampla adocao das contas ambientais por outros paises:
Atualmente, a maioria dos paises da América Latina e Caribe contam com dispositivos legais
acerca das contas ambientais ou de seus SCEAS nacionais (Agra et al., 2021).

Com a evolucdo das evidéncias acerca do estreitamento das relacfes entre as variaveis
macroecondmicas e 0s novos desafios globais ambientais, como as altera¢fes climaticas, as
estatisticas nacionais passam a ter novas demandas por dados e informagdes econdmicas. De
fato, as bases para a criacdo do Sistema de Contas Nacionais — SCN ocorre a partir da
necessidade de estatisticas que refletissem a realidade e as demandas histdricas acerca das
relacbes econémicas ao longo das décadas, resultando no desenvolvimento e evolucdo de

conceitos, definicdes, metodologias de calculo e modelos econdmicos (Neto; Forte, 2016). Com
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a introducdo da preocupacdo das relacGes entre o sistema econdmico, sociedade e meio
ambiente, novos elementos foram sendo incorporados ao arcabouco do SCN, o que resultou na
criagdo do SCEA. De forma semelhante, apos a publicacdo do SCEA — Marco Central, alguns
esforcos vém sendo observados no sentido de ampliar o escopo das contas-satélite propostas,
assim como redescutir inovagdes para adaptar as estatisticas econémicas aos novos desafios
ambientais globais.

Alguns paises estdo avancando na integracdo entre o SNA e informacdes mais precisas
associadas as alteragdes climaticas, como Nepal, Suriname, Nova Zelandia e Italia® (Choi et al.,
2023; Pizarro et al., 2021, 2022; ONU, 2020; UNDRR, 2020, 2023; World Bank, 2021). No
entanto, os desenvolvimentos das contas ambientais para mudancas climéticas tiveram como
enfoque inicial a geracdo de estatisticas relevantes para as medidas de mitigacdo, enquanto
medidas de adaptacdo e gestdo de desastres enfrentam desafios metodoldgicos como a falta de
consenso na definicdo das atividades econémicas a que se referem os gastos publicos associadas
a adaptacdo, entre outros elementos.

Os resultados da aplicacdo da metodologia para os gastos federais geram apontamentos
exploratérios. Em primeiro lugar, os resultados mostram o baixo volume de recursos
direcionados para a¢des de enfrentamento da mudanca do clima no periodo compreendido entre
2004 e 2023. Embora a literatura aponte para uma evolucgéo da estrutura de financiamento dos
programas de gestdo de desastres, a mesma nao foi suficiente para a implementacdo de agdes
de prevencdo previstas nos programas. Com efeito, as acdes de resposta representam em média
75% do orgcamento publico federal para enfrentamento das mudancas climaticas, enquanto 0s
gastos com prevencdo ficam suprimidos a 18,5% do orgcamento, e apresentam baixa execucao.

As avaliagBes histdricas das politicas publicas nos dominios ambiental e climatico
evidenciam uma pluralidade marcante em termos de metodologias e objetivos, carecendo,
todavia, de uma abordagem continua e sistematica que permita uma avaliacdo intersetorial
consistente. Essas avaliagdes frequentemente se deparam com a caréncia de dados e
informacdes sistematicas de monitoramento, em contraste com o que se observa no campo
socioeconémico, por exemplo. A evolugdo do or¢camento e dos gastos publicos em éareas
relacionadas ao clima e desastres emerge como um indicativo crucial do comprometimento
governamental com a implementacéo de politicas de gestdo de desastres efetivas. No contexto

brasileiro, a analise orcamentéria revela desafios substanciais, tais como a descontinuidade

8 Para mais detalhes: https://unstats.un.org/unsd/envstats/climatechange reports.cshtml. Acesso em 18 Out 2024.
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programatica, que resulta em custos recorrentes de desmobilizagéo e reinicio, a auséncia de
correlagdo entre dotagOes iniciais e valores efetivamente empenhados anualmente, o que
dificulta a coordenacéo e a previsdo de acdes executaveis, e a grande volatilidade dos recursos
disponiveis, frequentemente liberados apenas no ultimo trimestre do ano.

Além de sua funcdo primordial de financiamento, o or¢camento publico também
desempenha um papel vital no planejamento estatal e na execugdo dos principais planos de
governo. Os instrumentos orcamentarios e de planejamento sdo cruciais para a formulagéo,
implementacdo, monitoramento e prestacdo de contas das estratégias governamentais. A
evolucdo do orcamento e dos gastos publicos ambientais serve, portanto, como um indicador
significativo do engajamento governamental com a implementacdo de acOes de gestdo de
desastres eficazes.

A analise orcamentéria deve ir além do estudo da funcdo alocativa do Estado,
abrangendo uma perspectiva holistica que considere o financiamento das politicas publicas e a
origem dos recursos publicos, além das caracteristicas do desenho federativo de
cofinanciamento. O orcamento publico também pode revelar o impacto das mudancas
climaticas sobre as financas publicas por meio dos gastos com respostas a desastres climaticos
e, principalmente, como o investimento em adaptacdo pode reduzir os custos econdémicos
associados as mudancas climaticas. Cortes or¢camentarios sucessivos podem comprometer a
continuidade dos programas governamentais voltados a execucdo da PNMC e da PNPDEC,
afetando substancialmente os resultados e a avaliacdo dessas politicas. Assim, a analise critica
do orcamento publico deve considerar ndo apenas a alocacdo de recursos, mas também seu
impacto nas politicas sociais e no contexto econdémico corrente, preenchendo uma lacuna
significativa na compreensdo e analise do orgamento nas ciéncias sociais.

Finalmente, a crescente urgéncia da teméatica ambiental tem emergido com destaque nos
debates sobre politica fiscal, especialmente através da necessidade de agendas transversais nos
instrumentos de planejamento estatal. A integracdo da agenda ambiental e climatica com outros
setores evidencia a transversalidade dessas pautas. Aspectos como a elevada propor¢do de
despesas extraordinarias com acdes de resposta e assisténcia & populagcdo, bem como a limitada
execugdo das acOes de prevencdo e gerenciamento de riscos, podem fornecer insumos
significativos para as politicas publicas no Brasil. Dado 0 aumento projetado na frequéncia de
desastres associados a eventos climaticos extremos, a estrutura de monitoramento das politicas
publicas de gestdo de desastres carece de arcaboucos analiticos que permitam a geracdo de

informacdes e dados necessarios para seu éxito.
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1.2. Objetivos

Diante das evidéncias cientificas acerca do agravamento da ocorréncia de desastres
climéticos e, por consequéncia, da importancia da gestdo de riscos de desastres para 0
enfrentamento das mudancas climaticas, esta pesquisa busca responder a seguinte pergunta de
pesquisa: “O arcabouco do sistema de contas nacionais permite a identificacdo do
financiamento pablico nacional para a implementacéo de medidas de gestao de desastres que
reflitam os principios e critérios do ciclo de gestdo de desastres previstos na PNPDEC e
PNMC?”.

O objetivo geral deste trabalho consiste em desenvolver uma abordagem metodoldgica
para a contabilizacdo de gastos publicos federais com desastres climéaticos no Brasil compativel
com o marco regulatorio de gestdo de desastres brasileiro.

O objetivo geral pode se desdobrar, ainda, nos seguintes objetivos especificos:

- Levantar na literatura os principais conceitos e a evolucdo do debate acerca dos
desastres climaticos, e como estes debates foram incorporados na agenda internacional;

- Identificar no marco regulatério brasileiro os principais conceitos norteadores da
gestdo de desastres e sua internaliza¢do nos instrumentos de planejamento;

- Mapear na literatura metodologias de sistematizacdo das acdes climaticas ou de
desastres climaticos da PNMC e da PNPDEC para o orcamento publico federal ou subnacional;

- Identificar tanto as bases de dados quanto os indicadores que, segundo a literatura
existente, permitam captar a alocacdo de recursos or¢camentérios para acOes de desastres
climéticos;

- Construir proposta metodoldgica de apuracdo dos gastos com gestdo de desastres com
base no arcabouco de gastos governamentais das contas econdmicas ambientais;

- Coletar, tratar e analisar os dados e informagdes sobre a evolugdo do orgamento com
gestdo de desastres climaticos no Brasil entre 2004 e 2023.

A partir da aplicagdo da proposta metodoldgica, esta pesquisa contribui para a
investigacdo da evolucdo do gasto publico destinado a acOes de prevencdo e resposta de
desastres climaticos a partir do marco regulatério de enfrentamento as mudancas climaticas e a
gestdo de desastres para o periodo 2004-2023. Esta pesquisa buscou contribuir com a literatura
académica de orcamento publico e politicas pablicas de mudangas climéticas, mais

especificiamente sobre gestdo de desastres, a partir da construcdo de uma proposta
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metodoldgica de apuracdo do gasto publico com agBes de prevencdo/preparacdo e
resposta/reconstrucdo a desastres climaticos no Brasil. Com efeito, uma vez que o tema
abordado se constitui um tema de fronteira no campo tedrico das contas nacionais, esta pesquisa

possui natureza exploratdria (Gil, 2002). Conforme Gil (2002, p. 41):

Estas pesquisas tém como objetivo proporcionar maior familiaridade com o
problema, com vistas a torna-lo mais explicito ou a constituir hipéteses. Pode-
se dizer que estas pesquisas tém como objetivo principal o aprimoramento de
idéias ou a descoberta de intuigdes. Seu planejamento é, portanto, bastante
flexivel, de modo que possibilite a consideracdo dos mais variados aspectos
relativos ao fato estudado (Gil, 2002, p. 41).

Por consequéncia, esta pesquisa tem por estratégia de investigagdo métodos
qualitativos, se aproxima de uma pesquisa de levantamento, conforme descreve Creswell (2007,
p. 35), “investigacao qualitativa emprega diferentes alegaces de conhecimento, estratégias de
investigacdo e métodos de coleta e anélise de dados”. O método empregado nesta pesquisa €
baseado em pesquisa bibliogréafica e documental para a etapa de constru¢do da metodologia
proposta, assim como métodos de pesquisa de levantamento para a aplicacdo da metodologia e
analise de dados secundarios do orgcamento publico federal. Em resumo, como sera apresentado
a seguir, para o desenvolvimento desta pesquisa de tese foram elencadas cinco (05) etapas
principais, baseadas nas diretrizes metodoldgicas desenvolvidas por Tozato; Luedemann;
Frangetto, (2019) e através da adaptacdo do arcabouco proposto por Pizarro et al. (2021; 2022):

Q) Identificacdo do marco regulador de gestdo de desastres no Brasil;

(i) Identificacdo de atividades de gestdo de desastres climaticos: objetivos,
conceitos e meios de implementacdo nas acdes de prevencdo e resposta a
desastres nos PPAs no periodo de analise;

(iii)  Classificacdo das acOGes orcamentarias segundo o marco regulatério, visando
identificar o foco de atuacéo;

(iv)  Identificacdo dos recursos orcamentarios despendidos para acdes de
enfrentamento das mudancas climaticas e prevencdo e resposta a desastres
climéticos; e

(V) Definicdo dos indicadores de analise dos recursos or¢amentéarios segundo
metodologia previamente definida.

Como resultado, sera apresentada uma proposta metodoldgica de apuracdo de gastos

publicos com prevencao e resposta a desastres climéaticos no Brasil, e em seguida a metodologia

sera aplicada para os gastos publicos federais com gestdo de desastres climaticos no periodo
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compreendido entre 2004 e 2023. Por fim, serdo apresentados os avancos e limitacOes da
metodologia proposta. Neste contexto, esta pesquisa de Tese busca contribuir com a literatura
de trés formas distintas. Em primeiro lugar, foi elencado um esforco de conexdo de temas de
fronteira, mais especificamente com relacdo a incorporacdo de variaveis associadas ao gasto
publico com gestdo de desastres climéaticos no arcabouco das contas econémicas ambientais. A
discussdo apresentada nos trés primeiros capitulos busca apresentar os conceitos e o esforgo de
conexdo de temas multidisciplinares. Em segundo lugar, a pesquisa busca apresentar uma
contribuicdo metodoldgica, a partir da adaptacéo de Pizarro et al. (2022), para a apuracdo do
gasto publico com gestdo de desastres climaticos, em conformidade com o arcabouco de contas
econbmicas ambientais. Por fim, a partir da aplicagdo da metodologia proposta, sao
apresentados resultados exploratorios acerca das politicas publicas de gestdo de desastres

climaticos sob a 6tica orcamentaria.

1.3. Estrutura da Tese

Esta pesquisa se estrutura a partir dos seguintes capitulos. Os trés primeiros capitulos
apresentam o referencial tedrico desta pesquisa. O primeiro capitulo buscou apresentar o estado
da arte do tema de desastres climaticos a partir da ética das politicas publicas. O capitulo
discorre, em primeiro lugar, acerca das principais definigdes conceituais associadas a gestdo de
desastres, como a gestdo de desastres foi incorporada no paradigma do enfrentamento das
alteragBes climéticas e como as ciéncias sociais vem tratando este tema, principalmente a partir
da evolucdo conceitual da producao social do risco para a formulacao de politicas de gestdo de
desastres. S&o apresentadas trés concepcdes acerca dos desastres, que tem em suas divergéncias
a incorporagdo gradual do conceito por diversas areas de conhecimento. Em seguida, sera
apresentado como o debate acerca dos desastres foi incorporado na agenda internacional por
meio dos acordos de cooperacdo internacional de reducdo de desastres. Serdo apresentados,
também, os instrumentos e mecanismos de coopera¢do criados no d&mbito do mais recente
Marco de Sendai, em especial com relacdo a gestéo de riscos de desastres.

O segundo capitulo apresenta os principais conceitos acerca das politicas publicas de
financiamento da gestdo de desastres no Brasil. Para isso, é apresentada e debatida a

promulgacdo das duas principais politicas nacionais que versam sobre a matéria de gestdo de
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desastres: A Politica Nacional de Mudangas Climaticas — PNMC (Lei n° 12.187/2009) e a
Politica Nacional de Protecédo e Defesa Civil — PNPDEC (Lei n°® 12.608/2012) e seus impactos
sobre o financiamento da gestdo de desastres no Brasil. A primeira aborda a implementacéo de
medidas de adaptacdo as mudancas climaticas, incluindo-se medidas de prevencdo ao risco de
desastres por meio do aumento da capacidade de adaptagdo dos territorios, de forma que
apresentam sinergias com 0s objetivos da gestdo de desastres. A PNPDEC, por sua vez, rege
diretamente a gestdo de desastres no Brasil, e por este motivo sera analisada mais
detalhadamente a partir de seus conceitos e objetivos, governancga, instrumentos de
implementacdo e mecanismos de financiamento.

O terceiro capitulo do referencial tedrico apresenta as principais concep¢des teoricas
acerca da criacdo das Contas Econdmicas Ambientais, do conceito de gastos defensivos e, por
fim, sua relacdo com a gestdo de desastres. Primeiramente € apresentada a origem e a evolugéo
do Sistema de Contas Nacionais — SCN no Brasil e no mundo, o contexto econémico por tras
da criacdo das contas e as criticas ao SCN com relacdo a inadequacdo do tratamento de temas
ambientais existentes em seu arcabou¢o, que culminou na criacdo das Contas Econémicas
Ambientais — CEA. Em seguida, é apresentado o arcabouco das CEA, desde a criacdo das
primeiras Contas Satélite como uma primeira tentativa de solucionar as falhas ambientais
apresentadas na literatura, até a criacdo do Sistema de Contas Econémicas Ambientais — Marco
Central. A partir do estabelecimento do marco central enquanto marco conceitual e tedrico das
contas ambientais, sdo apresentadas as principais limitac6es e potencialidades do uso das contas
ambientais para a identificacdo do financiamento publico orcamentario com gestao de desastres
no caso do Brasil, principalmente no que compete as limitagdes da classificacdo funcional
proposta na abordagem em questdo. Por fim, sdo apresentados 0s mais recentes avangos das
contas ambientais para o tema de mudancas climaticas, e em especial no caso de desastres
climaticos.

Em seguida ¢é apresentada a metodologia empregada para desenvolver a abordagem
metodoldgica de apuracdo dos gastos publicos com gestdo de desastres climaticos no Brasil, a
partir do arcabouco das Contas Econémicas Ambientais e com o marco regulatério de gestéo
de desastres brasileiro. Por fim, o quinto e Gltimo capitulo apresenta os resultados desta pesquisa
de tese, isto €, a proposta de abordagem metodologica de apuragdo dos gastos publicos com
gestdo de desastres climaticos e em seguida a metodologia foi aplicada para os gastos publicos
federais com gestdo de desastres climaticos no periodo compreendido entre 2004 e 2023. Além

disso, sdo apontados os desafios metodoldgicos para a identificacdo das a¢fes de prevencao e
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resposta, assim como futuros desdobramentos para o rastreio dos gastos com gestao de desastres
no Brasil. Por fim, sdo apresentadas as consideragdes finais.
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2. DESASTRES CLIMATICOS E A PRODUCAO SOCIAL DO RISCO:
CONCEITOS E BASES CIENTIFICAS DA GESTAO DE DESASTRES

Ao longo das ultimas décadas, cientistas de todo o mundo tém reunido esforcos para
desenvolver bases tedricas, conceituais e cientificas que permitam identificar e reconhecer as
relagBes de interdependéncia dos fatores climaticos, dos ecossistemas e biodiversidade e dos
sistemas humanos. O cendrio de riscos interconectados é apontado como um dos principais
aspectos das mudancas climaticas, e tem por consequéncia o envolvimento dos perigos
associados aos eventos climaticos extremos com o agravamento de situacfes ndo-climaticas
que se desdobram simultaneamente — como a perda de biodiversidade, a degradacéo da terra,
consumo insustentavel de recursos naturais, urbanizagdo rapida e desordenada, desigualdades
sociais e econémicas, entre outros elementos (IPCC, 2022).

A Conferéncia das Na¢6es Unidas para o0 Meio Ambiente e Desenvolvimento (Rio-92),
também conhecida como Cupula da Terra, foi um marco importante na discussao global sobre
meio ambiente e desenvolvimento sustentavel. Na ocasido, a comunidade cientifica
internacional destacou as preocupacbes com relacdo aos impactos do padrdo de
desenvolvimento socioecondmico pautado no uso intensivo de combustiveis fosseis e nas
alteracdes nos padrbes de uso e cobertura do solo decorrentes da acdo humana, entre outros
processos, enquanto principais responsaveis para o aumento das emissdes de Gases de Efeito
Estufa — GEE na atmosfera (Viola, 2002). Os debates ocorridos na Conferéncia tiveram como
um de seus resultados a necessidade de enfatizar acdes para mitigar os impactos das mudancas
climaticas, em que se destacou a urgéncia de medidas de reducdo dos niveis de GEE na
atmosfera (Obermaier; Rosa, 2013). O Protocolo de Quioto, resultado da terceira Conferéncia
das Partes — COP da Convencdo das Nac¢des Unidas sobre Mudangas Climéticas, realizada em
1997 no Japdo, corresponde ao primeiro acordo internacional para controle e reducdo da
emissdo de GEE global na atmosfera. O acordo foi assinado por mais de 175 paises e entrou
em vigor em 2005 (Viola, 2002).

Entre a década de 1980 e 1990, a comunidade cientifica internacional articulou a criagdo
de uma agenda internacional para buscar reforcar as evidéncias cientificas acerca das mudangas

climaticas geradas pela agdo humana. A criagdo do Painel Intergovernamental sobre Mudanga
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do Clima (International Panel on Climate Change — IPCC), em 1988, por meio da Organizagéo
Meteoroldgica Mundial — OMM e pelo Programa das Nag¢des Unidas para o0 Meio Ambiente —
PNUMA representou 0 aumento da preocupacdo global com a geracdo e divulgacdo de
evidéncias cientificas que transmitissem de forma acessivel e de facil compreensao os dados
levantados acerca das mudancas climaticas. A evolugdo dos relatérios do IPCC reflete a
evolucdo cientifica das transformacdes nos sistemas climéaticos e humanos decorrentes da agdo
antropogénica (Freitas, 2018). O IPCC publicou seis relatorios de avaliacdo, que relinem as
evidéncias cientificas acerca das mudancas climaticas, que servem como subsidio para a
formulacdo de politicas e diretrizes para o enfrentamento da mudanca do clima (Howarth;
Viner, 2022).

O primeiro relatorio, publicado em 1990, trouxe as bases cientificas para confirmar o
aquecimento global, a partir do aumento da temperatura média global e sugerindo-se que as
atividades humanas tinham influéncia no agravamento do efeito estufa, principalmente a partir
da queima de combustiveis fosseis. As evidéncias destacadas no segundo relatério de avaliacdo
(IPCC, 1995), por sua vez, resultaram no primeiro acordo global para reducdo da emissao de
GEE, o Protocolo de Quioto. No entanto, € somente no terceiro relatério (IPCC, 2001) que a
vulnerabilidade foi destacada como fator de preocupacdo com relagéo aos efeitos das alteragdes
climaticas, ressaltando-se a necessidade de fortalecer a resiliéncia dos sistemas naturais e
humanos. Apesar do destaque da necessidade de ado¢do de medidas que abrangessem o cenario
em que parte dos efeitos climaticos seriam inevitaveis, o foco das medidas apontadas pelo
relatorio ainda se encontrava concentrado na urgéncia de adocdo de medidas reducdo das
emissdes de GEE.

O quarto relatério (IPCC, 2007) € um marco na ciéncia climatica ao reunir evidéncias
robustas que resultaram na declaracdo inédita do IPCC de que é inequivoco que as atividades
humanas contribuiram e ainda contribuem com a causa do aquecimento global. Ademais, as
estratégias e medidas de adaptacéo, a partir do detalhamento dos impactos regionais e setoriais
das mudancas climaticas, corresponderam a um dos destaques do relatério. E no quarto
relatorio, também, que medidas de gestdo de riscos de desastres associadas a politicas de
desenvolvimento e medidas adaptativas sdo ressaltadas. O quinto relatério do IPCC trouxe
contribuicdes substanciais com relacdo das medidas adaptativas, com foco na reducdo de
vulnerabilidades regionais e setoriais, fortalecendo a visdo da incorporacdo de medidas

adaptativas nas politicas de desenvolvimento dos paises.
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O sexto relatorio de avaliacdo do IPCC (2022) aponta para o aumento da frequéncia e
intensidade dos eventos climéaticos extremos causados pelas mudancas climaticas induzidas
pela acdo humana, como ondas de calor, tempestades intensas e precipitacdes extremas. Em
outros termos, o relatério confirma que o aquecimento global esta amplificando a intensidade e
duracdo dos eventos extremos. Com relacdo a precipitacdo extrema, o relatério destaca que
mudangas na circulagdo atmosférica e os maiores niveis de umidade contribuem para o aumento
da frequéncia deste tipo de evento. Estas alteracdes nos padrdes de precipitacdo, associadas ao
aumento da temperatura, resultam na exacerbacdo da seca em diversas regides do globo,
impactando atividades associadas ao uso do solo e a disponibilidade de adgua para irrigagéo e
consumo e abastecimento humano. E esperado, também, o aumento das temperaturas maximas,
contribuindo para ondas de calor mais intensas. Por fim, o relatério destaca o aumento na
frequéncia e intensidades das tempestades tropicais e nos ciclones decorrentes do aumento da
temperatura média do oceano IPCC (2022), o que contribui para tempestades mais intensas e
potencialmente mais graves aos sistemas naturais e humanos.

A

Figura 1 apresenta os impactos observados pelo IPCC nos sistemas humanos e naturais
por regido. Conforme apontado, a figura mostra que as mudancas climéaticas vém alterando a
estrutura dos ecossistemas terrestres, de agua doce e ocednicos em escala global. Em
comparacdo com o Ultimo relatério publicado, as evidéncias cientificas acerca dos impactos na
estrutura do ecossistema, na distribuicdo geografica das espécies e no calendario dos ciclos de
vida sazonais (fenologia) foram reforcadas. Embora os impactos nos sistemas humanos
apresentem evidéncias com menor grau de confianca, destacam-se as associacOes entre
sociedade, os sistemas econdmicos e meio ambiente. Com efeito, as evidéncias cientificas
apresentadas mostram que as alteracdes climaticas ja resultaram em impactos adversos,
incluindo impactos na seguranga hidrica e na producdo de alimentos, na salde e no bem-estar,
e nas cidades e infraestruturas IPCC (2022).

Os impactos de tais eventos na saude humana correspondem a um dos principais fatores
de preocupacdo (Hammer, 2018; Romanello et al., 2023). Em primeiro lugar pelos efeitos
diretos das alteragdes climaticas, como lesdes traumaticas decorrentes dos eventos climaticos
extremos, 0 aumento de 85% nas mortes associadas a ondas de calor em comparacao ao periodo
de 1990-2000, alem dos riscos de desnutri¢do e outros impactos na saude humana (Romanello
et al., 2023). Além dos impactos diretos, os efeitos indiretos como aumento de doengas

transmitidas por vetores podem trazer efeitos negativos no médio a longo prazo. As doengas
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infecciosas, como a dengue e a malaria, também sdo um motivo de preocupacéo, sobretudo para

a populagéo latino-americana.

Figura 1 - Impactos das mudancas climaticas nos ecossistemas e sistemas humanos por
regiao
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Nesse sentido, a transmissdo potencial de dengue por meio do mosquito Aedes aegypti
aumentou 54% na regido e 94% no Brasil no periodo compreendido entre 2013-2022 com
relacdo a 1951-1960 (Hartinger et al., 2024). Ademais, 0s impactos diretos e indiretos sobre a
infraestrutura e os sistemas de salde podem comprometer a resposta da sociedade a estes
eventos (Hammer, 2018).

Os impactos de tais eventos na satide humana correspondem a um dos principais fatores
de preocupacdo (Hammer, 2018; Romanello et al., 2023). Em primeiro lugar pelos efeitos
diretos das alteracOes climaticas, como lesbes traumaticas decorrentes dos eventos climaticos
extremos, o aumento de 85% nas mortes associadas a ondas de calor em comparagédo ao periodo
de 1990-2000, além dos riscos de desnutricdo e outros impactos na salde humana (Romanello
et al., 2023). Além dos impactos diretos, os efeitos indiretos como aumento de doencas
transmitidas por vetores podem trazer efeitos negativos no médio a longo prazo. As doencas
infecciosas, como a dengue e a malaria, também sdo um motivo de preocupacéo, sobretudo para
a populacdo latino-americana. Nesse sentido, a transmissdo potencial de dengue por meio do
mosquito Aedes aegypti aumentou 54% na regido e 94% no Brasil no periodo compreendido
entre 2013-2022 com relacdo a 1951-1960 (Hartinger et al., 2024). Ademais, 0s impactos
diretos e indiretos sobre a infraestrutura e os sistemas de salide podem comprometer a resposta
da sociedade a estes eventos (Hammer, 2018).

O aumento da frequéncia de ocorréncia dos eventos climéaticos extremos acendeu um
alerta para a comunidade cientifica no que tange a compreensao dos determinantes ambientais,
sociais e tecnoldgicos dos desastres. Mais ainda, o IPCC (2022) indica, com alto grau de
confianga, que existe um componente associado a alteracdo climatica no aumento das perdas e
danos decorrentes de desastres ao redor mundo* (Newman; Noy, 2023). Segundo o IPCC
(2022), embora as caracteristicas dos eventos climéaticos extremos possam variar de acordo do
local afetado, quando o padrdo de condigdes climéticas extremas, que sdo definidas através de
valores das variaveis meteoroldgicas ou climaticas acima ou abaixo de seus extremos superiores
ou inferiores observados, persistem neste padrdo por tempo estendido, estes episodios sao
considerados eventos extremos climaticos (como altas temperaturas, secas ou chuvas intensas).

Os registros globais de ocorréncia de desastres reforcam o risco de aumento da

frequéncia de desastres associados a eventos climaticos extremos em diversas regides ao redor

4 O relatdrio indica que as evidéncias apresentam alto grau de confianga para alguns tipos de desastres, em especial
0s mais frequentes, no entanto, para determinados tipos de desastres mais raros as evidéncias apresentam menor
grau de confianga IPCC (2022).
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do mundo, impactando as interacGes entre 0s ecossistemas e 0s sistemas humanos, como os
impactos sobre os sistemas agricolas, os sistemas hidricos, impactos nos sistemas de salde e no
fornecimento de servicos publicos, além das perdas e danos humanas e econdémicas (IPCC,
2022). A Figura 2 mostra a tendéncia crescente nos registros de ocorréncia e do numero de

afetados por desastres no mundo por década.

Figura 2 - Ocorréncia de desastres no mundo por década (1940-2023)
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Fonte: EM-DAT, the International Disaster Database. CRED/UCLouvain 2023. Disponivel em:
https://public.emdat.be/. Acesso em 31 julho 2023.
Notas: A Ultima coluna representa dados de trés anos (2020-2023).

Embora parte deste aumento possa ser relacionado com o0 aumento no nimero de
registros a partir do desenvolvimento de mecanismos de monitoramento e registro de desastres
(Boechat; Ribeiro, 2021), os registros apontam que a frequéncia dos desastres associados a
eventos climaticos extremos tem aumentado e seus impactos tém se intensificado. Além disso,
conforme a Figura 3, é possivel observar um aumento no numero de afetados a cada decada,
chegando na década de 2000 a quase 2,4 bilhdes de pessoas ao redor do mundo. Com efeito,

este patamar de populagéo afetada representa a populagdo mundial em 1950.
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Figura 3 - Namero de afetados por desastres no mundo por década (1940-2023)
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Fonte: EM-DAT, the International Disaster Database. CRED/UCLouvain 2023. Disponivel em:
https://public.emdat.be/. Acesso em 31 julho 2023.
Notas: A Gltima coluna representa dados de trés anos (2020-2023).

Esta secdo apresentou os dados mais recentes reunidos e avaliados pelo IPCC, que reline
0s maiores especialistas em ciéncia climéatica da comunidade cientifica internacional, revelando
que as alteragdes climéticas induzidas pelo homem possuem causalidade com a maior
frequéncia de ocorréncia de eventos climaticos extremos ao redor do mundo. Os impactos estdo
sendo sentidos no mundo inteiro, no entanto, em alguns lugares especificos os efeitos de tais
eventos sdo agravados por outras condicionantes. A partir desta constatacdo, surgem novas
concepcOes acerca dos desastres que buscam explicar estes fenébmenos.

Historicamente, o esforco global e o debate iniciado pelo IPCC e pela articulacdo da
UNFCCC em torno do debate acerca das alteracfes climéticas tiveram como foco principal a
articulacdo para a adocdo de medidas de mitigacdo. As medidas associadas a adaptacao e ao
fortalecimento da resiliéncia ndo estiveram no centro do desenvolvimento das bases cientificas
e conceituais do tema (Obermaier; Rosa, 2013; Freitas, 2018). Paralelamente, ao longo dos
anos, e principalmente a partir do surgimento de novas abordagens que adicionam aos impactos
biofisicos das grandes transformacgdes ambientais globais 0s aspectos sociais e econémicos, a
adaptacdo aos impactos das mudancas climaticas com foco na prevencdo comeca a ganhar
novos contornos (Freitas, 2018). O debate acerca da adocdo de medidas adaptativas foi
gradualmente sendo incorporado nos acordos globais pelo clima (Sargiacomo; Walker, 2020).

No entanto, a intensificacdo das evidéncias acerca do aumento da frequéncia de desastres tem
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chamado a atencdo da comunidade cientifica para seus impactos, assim como a énfase em
medidas adaptativas e de prevencao de desastres. Por este motivo, e especialmente a partir dos
apontamentos do ultimo relatorio do IPCC (2022), a construcao de evidéncias cientificas acerca
dos impactos das mudancas climéaticas demandam a integracédo das areas das ciéncias naturais,
ecoldgicas, sociais e econdmicas. De forma semelhante, embora o conceito de desastres ndo
tenha sido formulado inicialmente a partir do contexto climéatico, ao longo das décadas o
surgimento de novas concepcbes acompanhou o contexto cientifico e conceitual acerca dos

fendmenos gerados pelas mudangas climaticas.

2.1. O conceito de desastres climaticos

Diversos campos de conhecimento tém buscado aderecar temas associados a grandes
transformacfes globais ambientais, relacionando varidveis econémicas com processos
ambientais. A crise climatica revelou a necessidade da comunidade cientifica em adaptar os
modelos e teorias econémicas de forma a incorporar estes elementos. No entanto, os desastres
climaticos integram a necessidade de interconexdo entre areas de conhecimento ainda em
evolugéo na literatura. Um exemplo da necessidade de incorporacgao dos desastres nas ciéncias
sociais decorre da constatacdo de que ndo ha consenso acerca da terminologia de desastres
(Marchezini, 2018; 2020; Monte et al., 2021; Brasil, 2022a).

O debate conceitual acerca dos desastres apresentou diversas fases, tendo em seu bojo
a tradicé@o da geografia pautada na ecologia humana (Monte et al., 2021). No entanto, com a
evolucdo das evidéncias cientificas acerca do aumento da frequéncia de eventos climaticos
extremos, outras areas de conhecimento passaram a se apropriar da discussao e apresentar novas
contribuicdes as mdltiplas dimensbes dos desastres. A proxima secdo apresenta como as
ciéncias sociais incorporaram o conceito de desastre. De modo geral, a primeira geracao de
estudos buscou estimar 0s impactos socioecondmicos associados aos eventos climaticos
extremos. A partir da identificacdo de efeitos heterogéneos dos desastres sobre a populagdo e
sobre os paises, a identificacdo dos determinantes dos desastres entrou na agenda de pesquisa
econémica. Este foi um importante salto na pesquisa dos desastres, uma vez que incorporou
novos elementos de analise como os riscos, a vulnerabilidade e a capacidade adaptativa,

resultado em novas concepgdes acerca dos desastres. A seguir, serdo apresentados estes topicos
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e as diferentes concepgdes de desastres que surgem a partir da evolugéo do debate na literatura.
As proximas secBes configuram um exercicio de compreensdo das bases conceituais utilizadas
para a formulacdo da agenda internacional de desastres e das politicas publicas de gestdo de

desastres brasileiras, que serdo exploradas no Capitulo 2.

2.1.1. Impactos socioecondmicos associados aos eventos climaticos extremos

A énfase inicial segundo a qual as ciéncias sociais, em especial as ciéncias econémicas,
abordaram os eventos climaticos extremos acompanharam a evolucao das evidéncias geradas
pela comunidade cientifica internacional, impulsionada pela articulacdo cientifica da
cooperacdo internacional. Nesse sentido, diante das projecGes de aumento da frequéncia de
eventos climaticos extremos, a primeira geracao de estudos econémicos na tematica buscou
estimar os impactos socioecondémicos das transformacGes ambientais globais decorrentes da
acdo humana. As andlises iniciais envolvem principalmente estimativas associadas as perdas e
danos econémicos decorrente das alteracdes climaticas. Esta primeira geracdo de estudos foi
essencial para evidenciar a importancia da formulacdo e desenho de politicas publicas que
visam mitigar os impactos dos desastres associados a eventos climaticos extremos (Botzen;
Deschenes; Sanders, 2019).

A publicacdo do Relatorio Stern (Stern, 2006) é considerado um marco na literatura dos
impactos econémicos das mudancas climaticas sobre os sistemas humanos, ao estimar perdas
econdmicas entre 5% e 20% do PIB global por ano caso na auséncia de adogdo de medidas de
mitigacdo e adaptacdo as mudancas climaticas. O conceito de perdas econémicas associadas a
mudanca do clima abrange as perdas de recursos, bens e servi¢os que sdo comercializados no
mercado, isto é, que possuem preco de mercado. As perdas ndo-econdmicas, por sua vez,
abrangem elementos que ndo sdo comercializiveis, como elementos individuais (vidas
humanas, salde, mobilidade humana), coletivos (territorio, patrimoénio cultural, identidade
cultural e/ou social e conhecimento dos povos tradicionais) e ambientais (biodiversidade,
servigos ecossistémicos, entre outros) (IPCC, 2012).

Danos econdmicos correspondem aos impactos negativos associados a determinados
eventos que podem, no entanto, ser reparados ou reconstruidos, e estdo associados aos efeitos

mais imediatos de um desastre. As perdas, por sua vez, se referem aos impactos negativos que
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ndo sdo passiveis de reconstrucdo, e, em geral, sdo associadas aos impactos de longo prazo. As
perdas e danos decorrentes de eventos climaticos extremos vem sendo estimados na literatura
devido a preocupacao com suas caracteristicas de inevitabilidade, irreversibilidade, assim como
sua inducdo antropica (Boechat; Ribeiro, 2021). Estes elementos tornam os impactos de tais
eventos potencialmente catastroficos, e com efeitos diretos sobre a sociedade assim como
efeitos indiretos.

Atualmente, existe uma ampla e crescente literatura que buscou estimar os impactos
econdmicos diretos e indiretos associados as perdas e danos dos eventos climaticos extremos
(Lenton et al., 2023; Newman; Noy, 2023; Rogers et a., 2019; Hallegate, 2015; Panwar; Sen,
2019; Botzen; Deschenes; Sanders, 2019). Os efeitos diretos se referem aos impactos que em
geral ocorrem durante 0 evento ou imediatamente apds, como a destruicdo de casas,
infraestrutura pablica, perdas na agricultura e impactos na saide humana fisica e mental. Os
impactos diretos podem ocorrer em bens de mercado como estar associados a perdas humanas
ou nos ecossistemas (Newman; Noy, 2023).

N&o obstante, estes efeitos diretos podem desencadear efeitos indiretos na producéo e
no consumo, na salde humana, e nos ecossistemas. O aumento da temperatura média global,
por exemplo, tem sido associado a efeitos diretos como aumento da mortalidade ou diminuicéo
da produtividade laboral como efeitos indiretos como aumento de conflitos, propagacdo de
doencas infecciosas e alteracdo na dinamica migratdria global (Lenton et al., 2023; Newman;
Noy, 2023). As perdas indiretas podem gerar um efeito de transbordamento para além da regido
afetada ou do pais afetado, por exemplo através do comércio internacional (Newman; Noy,
2023). Em geral, os efeitos indiretos na economia sdo estimados através do uso de indicadores
macroeconémicos, como o crescimento da atividade econdmica, impactos no comércio,
emprego e renda, entre outros, e buscam medir os efeitos dos eventos nos niveis de bem-estar
da populacéo (Hallegate, 2015; Botzen; Deschenes; Sanders, 2019).

Panwar e Sen (2019) destacam, ainda, que apesar dos impactos diretos dos eventos
climaticos extremos serem locais, 0os impactos indiretos podem ultrapassar as fronteiras dos
paises, gerando choques na producdo agricola, por exemplo, e afetando o PIB dos paises no
longo prazo, em especial dos paises em desenvolvimento. Hallegate (2015) propde, ainda, uma
terminologia alternativa aos impactos diretos e indiretos. O autor destaca as perdas de ativos,
associadas as perdas nos estoques de ativos, e perdas de produto, associadas aos fluxos de renda
econdmica. As perdas associadas aos fluxos de renda envolvem, por exemplo, interrupcées na

producdo durante um evento ou interrupgdes na cadeia de suprimentos.
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As discussdes apresentadas acima mostram que o desafio de estimar as perdas e danos
diretos e indiretos associados aos eventos extremos climaticos ndo é trivial. Por este motivo,
diversas metodologias tém sido desenvolvidas na literatura para buscar cobrir esta lacuna
analitica. A estimativa dos custos diretos dos desastres ndo fornece a dimensdo das perdas, de
forma que estimar as perdas indiretas é essencial para auferir a magnitude de tais eventos
(Hallegate, 2015).

Ao estimar o custo global associado as perdas e danos de eventos extremos nos ultimos
20 anos, Newman e Noy (2023) mostram que dos 185 eventos analisados 60.951 mortes podem
ser atribuidas as alteragdes climéticas, e as perdas e danos econémicos somam US$260,8
bilhdes. Isto €, os dados mostram que 53% das perdas e danos registrados nestes 185 eventos
sdo decorrentes das mudancas climéticas antropogénicas, como ocorréncia de tempestades,
ondas de calor, inundacdes e secas. Alguns estudos também buscaram estimar os impactos de
desastres na provisdo de bens e recursos pablicos locais. Jerch, Kahn e Lin (2023) estimaram o
impacto de eventos climaticos associados a furacfes nos governos locais, e mostram que 0s
furacbes causam uma queda significativa nas despesas e receitas e geradas localmente. Mais
ainda, os autores mostram que os efeitos sdo observados em até uma década seguinte da
ocorréncia, quando as fontes de receita local e despesas caem entre 5% e 6%. Panwar e Sen
(2019) mostram, por outro lado, que os paises em desenvolvimento apresentam maior exposicao
aos desastres: 0s autores estimam perdas diretas no patamar de 0,22% para paises em
desenvolvimento, enquanto os paises desenvolvidos apresentam perdas de 0,13% no periodo
entre 1980-2015.

Apesar do conceito de perdas e danos em geral estar associada a dimensao econémica e
financeira, ha uma preocupacdo subjacente com as perdas econémicas e ndo-econémicas de
longo prazo, especialmente no que tange o agravamento das desigualdades regionais. Outra
preocupacdo envolve os impactos graduais de tais eventos, como impactos nos Servigos
ecossistémicos, perda de biodiversidade, impactos nos meios de subsisténcia dos povos
tradicionais, impactos indiretos em outras atividades econdmicas, perdas culturais e
identitarias; e o aumento de refugiados climaticos (migracdo da populagéo devido aos impactos
das mudancas climaticas nos territorios habitados) (Boechat; Ribeiro, 2021).

Nesse sentido, Lenton et al. (2023) buscam mensurar o custo humano do aquecimento
global por meio da exposi¢do humana a condigdes climaticas menos favoraveis, levando-se em
comparacdo os cenarios futuros de aumento da temperatura média. Os autores definiram e

estimaram desvios da densidade populacional em relacdo ao clima. Isto é, apesar da
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humanidade se adaptar fisiologicamente e culturalmente a um espectro amplo de climas locais,
os dados de densidade populacional mostram que ha um “nicho climatico” que concentra a
populacdo em determinadas regides. A partir deste entendimento, 0s autores mostram como o
aumento da temperatura média global entre 1960-1990 deslocou mais de 600 milhdes de
pessoas para fora deste nicho climatico. Tais resultados envolvem impactos do aumento da
temperatura média na mortalidade, reducdo da produtividade do trabalho, queda na
performance cognitiva humana, prejuizos de aprendizagem, queda na produtividade agricola
(Lenton et al., 2023).

Os problemas associados a ocorréncia de desastres envolvem ndo apenas prejuizos
materiais, ambientais e humanos, mas podem desestabilizar politicamente, socialmente e
economicamente 0s paises que ndo tiverem a capacidade de adaptacdo para lidar com este
cenario. Por este motivo, as perdas e danos associadas aos desastres vem ganhando espago na
literatura econémica e na agenda politica dos paises (Boechat; Ribeiro, 2021). Nesse sentido,
paises da América Latina e Caribe somam, desde a década de 1940, mais de US$ 250 milhdes
em perdas totais decorrentes de desastres climaticos, como eventos de seca, temperaturas
extremas, inundacdo, entre outros (Figura 4).

Figura 4 - Ocorréncia de desastres e perdas totais decorrentes de desastres no mundo
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Fonte: EM-DAT, the International Disaster Database. CRED/UCLouvain 2023. Disponivel em:
https://public.emdat.be/. Acesso em 31 julho 2023.

Notas: * Os dados séo referente ao acumulado no periodo 1940-2023.

2 Dados de desastres climaticos, a saber: eventos de seca, temperaturas extremas, inundacao,
deslizamento de terra, movimento de massa, tempestade, incéndios.
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Em resumo, as perdas e danos econdmicos decorrentes de desastres associados aos
eventos climéticos extremos vem crescendo nas Ultimas décadas. Alguns autores associam este
aumento ao crescimento da populacdo e da dindmica econdmica em areas propensas a
ocorréncia de perigos de desastres (Botzen; Deschenes; Sanders, 2019). Por este motivo, as
projecOes indicam aumento das perdas e danos econdmicos, associadas ao aumento dos eventos
climaticos extremos IPCC (2022) e da exposi¢do socioecondmica da populacdo (Botzen;
Deschenes; Sanders, 2019). Logo, a literatura vem indicando que a tomada de decisdes dos
paises acerca das atividades econdmicas e de politicas publicas devem incorporar a nocao de
desastres associados aos eventos climaticos extremos — ou desastres climaticos — em suas
agendas econdmicas e politicas.

No entanto, e conforme sera discutido na secdo a seguir, existe uma mudanca de
paradigma acerca dos elementos de compem a definicdo de desastres. A nocéo de desastres
foi sendo incorporada na literatura pelas ciéncias sociais a partir do entendimento da produgéo
social dos riscos associados as alteragdes climéticas, e este fato teve repercussdo no
estabelecimento dos pactos globais pelo clima assim como no enfrentamento de desastres nas
politicas publicas de clima dos paises. A se¢do a seguir vai explorar o surgimento e evolucao
do conceito de desastre e como a melhor compreensédo dos determinantes dos desastres impacta
a resposta da sociedade para esta problematica por meio da constru¢do de uma agenda de
reducdo de riscos de desastres.

2.1.2. Determinantes dos desastres

O debate acerca do conceito de desastres acompanhou a crescente literatura que buscou
evidenciar como 0s impactos desproporcionais dos eventos climéaticos extremos entre paises
desenvolvidos e paises em desenvolvimento ou entre grupos populacionais, evidenciando que,
mesmo na ocorréncia de eventos semelhantes, os efeitos sobre a populagdo dependiam de outras
determinantes. A Figura 5 mostra a ocorréncia e o nimero de afetados por desastres no mundo,
assim como sua distribuicéo regional. Apesar das limitacfes intrinsecas aos dados globais, 0s
quais ndo captam informac0es relevantes acerca das particularidades da ocorréncia de desastres

em diversos paises, sobretudo aqueles que possuem capacidade de monitoramento e registro
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limitadas (Boechat; Ribeiro, 2021), a literatura vem apontando impactos desiguais de acordo

com determinantes sociais, estruturais e econdmicas (Monte et al., 2021).

Figura 5 - Ocorréncia e afetados por desastres no mundo
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Fonte: EM-DAT, the International Disaster Database. CRED/UCLouvain 2023. Disponivel em:
https://public.emdat.be/. Acesso em 31 julho 2023.

Notas: 1Os dados sdo referente ao acumulado no periodo 1940-2023.

2 Dados de desastres climaticos, a saber: eventos de seca, temperaturas extremas, inundag&o,
deslizamento de terra, movimento de massa, tempestade, incéndios.

Na mesma medida em que os danos associados aos desastres tenham maior intensidade
em paises de alta renda, este fator sé se confirma em termos absolutos. As evidéncias mostram
gue o numero de ocorréncias de desastres estd aumentando com mais intensidade nos paises em
desenvolvimento, e a literatura vem comprovando que o processo de formacgéo da ocupacéo
humana, associada as condi¢des econdmicas e sociais, colocam estes paises em situacdo de
maior exposicado aos perigos e ameacas climéticas (Monte et al., 2021).

Nesse sentido, Kahn (2005) mostra que entre 1980 e 2002 a populagdo indiana
vivenciou mais de 32 mil mortes decorrentes de terremotos, enquanto os Estados Unidos,
mesmo sofrendo os impactos de 18 terremotos de maior intensidade, obtiveram 143 &bitos
(Kahn, 2005). O terceiro relatério do IPCC (IPCC, 2001) ja anunciava que pelo menos 65% das
mortes geradas por desastres climaticos no periodo entre 1985 e 1999 ocorreram em paises com

renda per capita abaixo de US$760. Em 2008 Noy (2008) ja apontava que desastres de
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magnitude e caracteristicas similares resultam em choques mais intensos nas economias em
desenvolvimento, de forma que tanto os impactos diretos, associados a falta de infraestrutura e
capacidade de resposta da sociedade aos desastres, quanto 0s impactos indiretos na economia,
afetam mais duramente estes paises.

O relatdrio “United in Science 2023” (ONU, 2023), por sua vez, destaca que eventos
extremos associados ao clima foram causadores de cerca de 2 milhdes de mortes ao redor
mundo, além de perdas econdmicas no patamar de US$ 4,3 trilndes. Nao obstante, mais de 90%
das mortes reportadas e cerca de 60% das perdas econémicas ocorreram em economias em
desenvolvimento. Mais ainda, 91% dos Obitos decorrentes de desastres climéticos e hidricos
ocorreram em paises em desenvolvimento.

Nas ultimas décadas a literatura buscou identificar os principais fatores — ou
determinantes — de ocorréncia de desastres climaticos. Paises com taxas de alfabetizacdo mais
elevadas, maior participacdo estatal, rendimento per capita mais elevados tem maior capacidade
de resistir ao choque inicial dos desastres, assim como prevenir seus impactos indiretos na
economia. Com relacdo as variaveis macroeconémicas, paises com contas de capital menos
abertas, mais reservas cambiais e niveis mais elevados de crédito interno apresentam menores
impactos de longo prazo no PIB (Noy, 2008).

A renda nacional comp®e o principal fator estudado, sob a hip6tese de que paises com
menores niveis de renda apresentem maiores impactos decorrentes de desastres (Noy, 2008;
Carter et al., 2007). No entanto, o papel da renda nacional ndo é consenso na literatura. Kahn
(2005) identificou que a renda nacional apresenta um papel ndo-significativo ao explicar o
porqué dos paises experimentarem efeitos heterogéneos dos desastres. Mas seus resultados
apontam, por outro lado, que nacGes mais ricas sofrem menos ébitos por desastres. A
desigualdade de renda é um fator relevante: paises com menores niveis de desigualdade de
renda sofrem menos ébitos por desastres (Kahn, 2005; Mattedi; Brikner, 2019).

A renda das familias também tem sido apontada como fator determinante dos desastres
(Carter et al., 2007; Brouwer et al., 2007; Winsemius et al., 2018; Hammer, 2018). Ao analisar
dados de 52 paises de desastres gerados tanto por eventos hidroldgicos, como enchentes e secas,
Winsemius et al. (2018) apontam que a parcela da populagdo com menor renda em geral se
encontram desproporcionalmente expostos aos eventos de secas e inundacdes, especialmente
em areas urbanas. Este resultado é significativo uma vez que a maior parte da populagéo global

vive nas areas urbanas.
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Carter et al. (2007), ao analisar a dindmica dos impactos indiretos de desastres nas
familias da Etiopia e Honduras, mostram que em ambos 0s casos ha correlagdo entre familias
de rendas mais baixas e choques mais intensos decorrentes de desastres. Mais ainda, os autores
destacam que o enfrentamento por parte destas familias é relativamente mais dispendioso em
termos de bem-estar, inclusive no longo prazo. Bouwer et al. (2007) mostram que as familias
do sudeste de Bangladesh com rendimentos mais baixos enfrentam maior exposi¢éo ao risco de
inundacdes. Os resultados apontam, também, para maiores niveis de exposi¢cdo em locais com
maior disparidade de renda entre as familias, o que indica que além da vulnerabilidade
individual a vulnerabilidade coletiva.

Fatores como a geografia e niveis mais altos de capacidade institucional também s&o
apontados como importantes fatores que explicam padr@es internacionais de distribuicdo de
desastres, e atuam como protecOes naturais e da sociedade sob os efeitos de desastres (Kahn,
2005; Sant’Anna, 2018; Jerch; Kahn; Lin, 2023). Governos locais com grande contingente de
populacbes minoritarias, populacdes de baixa renda ou baixo nivel de escolaridade também tem
como resultado reducdo nas receitas e despesas apds a ocorréncia de furacdes (Jerch; Kahn;
Lin, 2023). No caso brasileiro, elementos com a infraestrutura urbana, a coleta e disposicéo
adequada de esgoto e residuos, assim como a cobertura florestal sdo elementos apontados como
determinantes para a mitigacdo dos impactos de chuvas extremas no caso da cidade do Rio de
Janeiro (Sant’ Anna, 2018).

As dindmicas habitacionais dos paises também correspondem a um fator determinante
para 0 agravamento de impactos negativos dos desastres. As escolhas da populacdo com relacéo
ao mercado de trabalho e local de moradia ndo costumam levar em consideracdo a ocupacgéo de
areas de riscos de desastres, uma vez que as condi¢des socioecondmicas da regido sdo o
primeiro fator a ser considerado (Patankar, 2016; Winsemius et al., 2018). Por este motivo,
parte da populagéo ndo consegue ter acesso a locais seguros e de baixo risco, para possibilitar
0 acesso familiar a oportunidades de trabalho, educacionais ou de infraestrutura de saude.
Deficiéncias na politica de transporte de algumas regides, sobretudo nas areas urbanas, também
tém sido apontadas pela literatura como fator que influencia na deciséo da populagdo em habitar
areas de risco (Freitas, 2018; Gentilini, 2015).

Conforme apontado, apesar da magnitude dos desastres e da intensidade de seus
impactos sobre os sistemas naturais e humanos, a analise dos efeitos diretos e indiretos
subjacentes revela uma distribuicdo desigual de seus impactos na populagdo. Séo identificadas

determinantes sociais, econdémicas, ambientais, politicas, institucionais, entre outros elementos.
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Esta compreenséo resultou no questionamento da literatura académica acerca do termo
“desastres naturais”, a partir do entendimento de que 0s perigos naturais podem ou nao
desencadear em desastres (Hammer, 2018; Rana et al., 2021). A secdo seguinte apresenta as
diferentes concepcdes acerca dos desastres, que vem sendo desenvolvidas ao longo das Gltimas

décadas em diferentes campos de conhecimento.

2.1.3. Os “Paradigmas dos Desastres”

No campo das politicas publicas, conceitos sao objeto de disputas simbdlicas entre areas
do conhecimento e segmentos da populacdo (Marchezini, 2020), e podem ser interpretados e
compreendidos por diferentes agentes de formas diversas (Monte et al., 2021). O conceito de
desastres tem em seu bojo debates acerca de seus aspectos naturais, sobretudo no campo das
engenharias e da geografia (Monte et al., 2021). A partir da incorporagdo do conceito de
desastres em outros campos de conhecimento, as disputas tedricas em torno do conceito
trouxeram novas dimensdes de analise. Esta incorporacdo permitiu o surgimento de estudos e
marcos analiticos em tradi¢des epistemoldgicas das ciéncias naturais e sociais. Paralelamente,
no caso dos desastres associados aos eventos climaticos extremos, a proliferacdo de novas
abordagens resulta da necessidade de investigacao acerca das alteragdes climaticas e seu carater
sistémico (Monte et al., 2021). Neste cenario, a incorporacdo do conceito pela sociedade civil,
e sobretudo por tomadores de decisdo depende destas disputas tedricas que devem resultar em
termos bem definidos. Por outro lado, a falta de um marco analitico de desastres impede
avancos cientificos importantes, como a construcdo de indicadores, modelos tedricos e
empiricos, e demais elementos que compdem a investigagdo cientifica.

Nesse sentido, Monte et al. (2021) trazem um importante debate acerca da incorporacao
do conceito de desastres por paises desenvolvidos e paises em desenvolvimento. Os autores
destacam que as defini¢cfes podem auxiliar na compreensdo de como os dados e informagdes
acerca da ocorréncia de desastres sdo interpretados na ocorréncia de fenémenos associados a
eventos extremos. Nesse sentido, a heterogeneidade, falta de definicdo adequada e
incompatibilidade entre aspectos tedricos e aspectos praticos foram apontados pelos autores

como principais dificuldades de conceituacdo entre os paises em desenvolvimento.
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Conforme ressalta Marchezini (2020), e como seré apresentado mais adiante, a disputa
tedrica mais recorrente acerca da concepgao dos desastres corresponde ao seu carater “natural”

ou “ndo-natural’:

Os conceitos sdo objeto de disputas simbolicas em diferentes campos de poder
e saber, como o cientifico, o politico, o juridico, o social. Desastre é um desses
conceitos alvo de disputas simbolicas. Uma dessas batalhas simbolicas se
circunscreve a sua qualificacdo ou ndo como algo ‘natural’. A meteorologia e
0s meios de comunicacdo, por exemplo, geralmente reiteram o0 uso desse
adjetivo, delegando aos ‘eventos’ meteorologicos a responsabilidade pelos
danos causados em alagamentos, inundacbes e deslizamentos. Outras
abordagens consideram que os riscos de desastres sdo ‘processos’
socioambientais e territorialmente produzidos, sendo possivel pensar em
caminhos para reduzi-los (Marchezini, 2020, p. 35).

Nesse sentido, alguns autores buscaram elencar as mudancas de paradigmas® com
relacdo aos conceitos de desastres. Cartaxo e Shiota (2020) destacam trés concepgdes acerca
dos desastres encontrados na literatura de ciéncias sociais: desastres enquanto expressao de
agentes externos, desastres enquanto expressao social da vulnerabilidade e desastres enquanto
estado de incertezas geradas pelas instituicbes. De forma semelhante, ao relacionar as teorias
associadas aos desastres e teorias do desenvolvimento, Mattedi e Brikner (2019) categorizam
as concepgdes acerca de desastres por meio de trés paradigmas: paradigma da ameaga,
paradigma da vulnerabilidade e paradigma do risco. Além das trés concepg¢des acerca dos
desastres, 0 documento orientador de “Gestao Integrada de Riscos de Desastres” (Brasil, 2021)
aponta para mais uma concepcao, que estaria na transi¢ao da 6tica dos desastres sob o ponto de
vista da ameaca — ou seja, enquanto componente natural, e o ponto de vista da vulnerabilidade.
Este seria o “paradigma comportamental”, em que os autores comegam a associar as relacées
entre os sistemas humanos e naturais. O Quadro 1 apresenta um resumo das concep¢es acerca
dos desastres encontradas na literatura através da categorizacdo de Gilbert (1998), Cartaxo e
Shiota (2020), Mattedi e Brikner (2019) e Brasil (2021).

5 “Paradigmas sdo modelos de resolucédo de problemas dentro do campo da ciéncia. Sdo modelos ou padrdes a
seguir, moldes de préaticas e agOes adotadas em certas situagdes. Tomas Kuhn (2005), fisico que contribuiu
significativamente para o desenvolvimento da ciéncia, afirma no livro Estrutura das Revolugdes Cientificas que
os paradigmas sdo modelos nos quais os individuos de determinada comunidade do meio cientifico podem se
espelhar, se orientar e partilhar em pesquisas futuras” (Brasil, 2021, p.15).
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Quadro 1 - Concepcdes teoricas acerca dos desastres

Definicao

Gilbert (1998)
Cartaxo e Shiota
(2020)

Mattedi e Brikner
(2019)

Brasil (2021)

Desastres sdo resultados da
acéo da natureza,
independente  da  agéo
humana. Enfase nos aspectos
fisicos dos desastres.

Desastre como
agente externo
ameacador

Paradigma da
ameaca

Paradigma
tecnocéntrico
ou da engenharia

Dois momentos: Desastre
enquanto  resultado  da
interacdo entre  processos
fisicos e ajustamento humano
(paradigma comportamental)
e énfase nos aspectos sociais
que tornam as populacdes
vulneraveis.

Desastre como
expressao social da
vulnerabilidade

Paradigma da
vulnerabilidade

Paradigma
comportamental e
Paradigma da
vulnerabilidade

Desastres a partir da
interacdo  entre  aspectos
fisicos, bioldgicos,
ecoldgicos, econdmicos,

sociais, culturais, politicos,
histéricos e institucionais.
Enfase no estado de
incertezas  gerados no
processo  resultante  da
industrializacdo moderna.

Desastre como um
estado de incertezas
geradas pelas
préprias instituicoes

Paradigma do risco

Paradigma da
complexidade

Fonte: Elaboracao propria (2024).

2.1.3.1.

Desastre enquanto agente externo e paradigma comportamental

A primeira abordagem assimila os desastres enquanto agentes externos e tem como foco
principal o agente causador do dano, isto é, 0 perigo ou ameaga subjacente. Esta concepcao se
traduz na interacdo entre o ser humano e os sistemas naturais, gerando eventos extremos que
“excedem o normal da capacidade do sistema humano absorvé-los ou se proteger” (Cartaxo;
Shiota, 2020, p. 300). Esta concepgdo tem como premissa a ideia de causalidade entre o evento
de perigo natural e os desastres, por meio de uma separacao analitica entre a sociedade e 0

ambiente natural (Mattedi; Brikner, 2019). Isto €, a partir da ocorréncia do evento o desastre €
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fator incontrolavel. Os perigos naturais (ou nature hazards) sdo definidos como impactos
negativos decorrentes de processos geofisicos e/ou atmosféricos sobre os ecossistemas ou
ambientes humanos. Esta definicdo tem a caracteristica da inevitabilidade, isto €, as acdes
humanas ndo sdo suficientes para evitar sua ocorréncia. Por este motivo, a énfase desta
perspectiva esta nas caracteristicas fisicas dos eventos. Conforme Cartaxo e Shiota (2020, p.
300):

Os nature hazards sdo descritos como efeitos de processos geofisicos e
atmosféricos que cercam o mundo humano, ou seja, elementos do ambiente
fisico vistos como prejudiciais ao homem e causadores de eventos externos
gue sdo temiveis e inevitaveis. O fator que determina os nature hazards é
atribuido a perspectiva fisica dos eventos, que separa humanidade e natureza,
ressaltando caracteristicas do prenuncio aos possiveis danos, como:
inundagdes, terremotos, erupgdes vulcanicas, vendavais, furacdes, nevascas,
secas, ciclones tropicais, mongdes, erosdes, geadas e avalanches (Cartaxo;
Shiota, 2020, p. 300)

Isto €, 0 agente externo seria considerado a causa primaria, seja ela de origem natural
ou antropogénica. Notavelmente, nesta perspectiva, a investigacdo da ocorréncia de desastres e
seus impactos estava pautada nos agentes externos, de forma que “as pessoas impactadas eram
identificadas como vitimas desafortunadas que possuiam baixa capacidade de reacdo diante do
fendmeno, ou seja, de adaptacdo” (Marchezini, 2018, p. 47). Por exemplo, em casos historicos
de inundagdo em é&reas urbanas a atencdo se voltava para os niveis de precipitacdo e as
condicBes climéticas da localidade. Conforme apontam Mattedi e Brikner (2019), as andlises
gue envolvem este paradigma envolvem andlises concentradas a duas tradicdes de pesquisa
norte-americanas no periodo pds-guerra. As investigacdes se remetem, primeiramente, a
distribuicdo espacial e frequéncia dos eventos ocorridos, por meio de variaveis como
intensidade, frequéncia, duracdo e tamanho. A segunda tradi¢do de pesquisa nesta perspectiva
se refere ao que alguns autores tém chamado de “paradigma comportamental”, que enfoca no
“ajustamento” humano para lidar com os eventos extremos — ou ameagas fisicas — conforme

tradicdo que vem do campo da geografia humana:

A concepcdo de desastres naturais do PA esta relacionada a duas tradicOes de
pesquisa que se formaram nos EUA no pos-guerra. De um lado, as pesquisas
sobre a distribuicdo espacial e a frequéncia de eventos geofisicos extremos a
partir das ciéncias naturais; de outro, 0 ajustamento humano aos eventos
fisicos extremos em termos de percepcdo do agente do ponto de vista
geogréfico. Este programa de pesquisa esta relacionado aos estudos
desenvolvidos por White e institucionalizados com a implantacio do Natural
Hazard Center em 1976 na University of Colorado at Bolder (Mattedi;
Brikner, 2019, p. 51).
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Nesta perspectiva, a resposta da sociedade deveria envolver agdes associadas aos
processos geoldgicos, hidrolégicos e atmosféricos, de forma que a ocorréncia de desastres seria
afetada somente por meio da dimensdo fisica dos desastres. Além disso, neste paradigma a
reacdo da sociedade tem énfase nas acbes pds-desastres, isto €, nas acOes de resposta e
recuperacdo de desastres (Mattedi; Brikner, 2019).

Esta concepg¢do tem como autor de uma de suas primeiras formulacées o gedgrafo norte-
americano Gilbert F. White sobre ecologia humana, através das formulacGes acerca dos perigos
naturais (natural hazards) na década de 1940 (Monte et al., 2021; Marchezini, 2018), e
posteriormente na publicagdo “The Environment as Hazard” (Burton; Kates; White, 1978), em
1978 (Marchezini, 2018; Monte et al., 2021). Esta 6tica introduz, de forma até entdo inédita,
aspectos relacionados com a formacdo da ocupacdo humana dentro de um territério e suas
relacGes com a ocorréncia de desastres.

Diante desta concepgao, em seu trabalho seminal “Human Adjustment to Floods”, White
(1945) aborda como a resposta as inundacdes deve ser pensada de acordo com a abordagem de
resposta a perigos naturais, as quais envolvem o enfoque em solucdes de infraestrutura urbana.
Embora o autor destaque como a problematica que envolve as inundac6es abrange questdes
associados a ocupac¢do humana e fatores naturais (White, 1945, p. 2), aspectos socioecondmicos
da populacdo ndo séo abordados em sua obra. Por este motivo, as medidas para minimizar 0s
impactos negativos das inundacfes destacados pelo autor abrangem fatores associados a
infraestrutura, como a elevacéo do solo em locais de inundacéo, medidas de gestéo do territorio
a montante de areas de inundacao, construcdo de diques, canais de inundacao, reservatorios e

outras solugdes de engenharia, planejamento de uso do solo, entre outras.

2.1.3.2.  Desastre enquanto expressao da vulnerabilidade

E justamente a partir da década de 1970, a partir de investigacdes acerca da ocorréncia
de desastres em diversas localidades com diferentes caracteristicas, que 0s agentes externos
comecaram a ser interpretados ndo como resultados de um desastre, mas sim uma ameaca
condicionada a determinantes do contexto social. Estas novas concepgfes deram origem ao

paradigma da vulnerabilidade (Mattedi; Brikner, 2019), ou desastres enquanto expresséo social
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da vulnerabilidade (Cartaxo; Shiota, 2020) que foca nas condic¢des sociais preexistentes nas
localidades afetadas por desastres.

Desse modo, a modificacdo das concepgdes de interacdo natureza-homem faz
com que, inclusive, eventos que historicamente eram considerados como
exteriores a sociedade passem a ser considerados como produzidos
socialmente, pois correspondem ao conjunto de fatores decorrentes do
desenvolvimento da sociedade industrial moderna (Cartaxo; Shiota, 2020, p.
302).

O conceito de desastre enquanto expressao social da vulnerabilidade tem em sua raiz o
desenvolvimento dos estudos que refletem a distribuicdo desigual dos impactos negativos, uma
vez que no mesmo evento catastrofico segmentos ou grupos populacionais sdo afetados de
formas diversas (Mattedi; Brikner, 2019). A perspectiva da producéo social dos desastres esta
associada as suas determinantes. Nesse sentido, além do componente associado aos fenémenos
naturais, as intervengdes decorrentes da acdo humana podem mitigar ou intensificar a
ocorréncia de desastres (Monte et al., 2021). Desta forma, nesta concepg¢édo, 0s eventos
climaticos extremos sdo apenas a causa inicial para a ocorréncia de desastres, enquanto a
construcdo social dos desastres incorpora, além de fatores fisicos, elementos sociais (Monte et
al., 2021).

O foco nas condicbes sociais enquanto determinantes dos desastres estd associada a
no¢do de vulnerabilidade e da producdo territorial da vulnerabilidade. O conceito de
vulnerabilidade surge na literatura para referenciar a auséncia de métodos de analise dos estudos
sobre a pobreza que abordem aspectos dindmicos, e ndo apenas estaticos. A tradicdo de tais
estudos era o foco na renda e em medidas fixas, tornando a andlise estatica (Alves, 2013),
enquanto o conceito de vulnerabilidade apresenta uma abordagem dindmica que capta a
interacdo entre os processos que reforcam ou geram entraves a mobilidade social (Freitas,
2018). Ao longo das décadas, no entanto, o conceito de vulnerabilidade foi sendo incorporado
em outras areas de conhecimento, gerando novas definigdes.

A incorporagéo do conceito pela literatura de mudancas climaticas trouxe contribuicfes
ao abordar aspectos associados aos perigos naturais, ao risco, a ocorréncia de desastres e a
capacidade de resiliéncia da sociedade e dos ecossistemas. Nesse sentido, a vulnerabilidade
pode ser interpretada como um fator do grau de susceptibilidade de um grupo social, individuo
ou ecossistema que determina a capacidade de lidar, resistir e se recuperar dos desastres (Adger,
2006; Alves, 2013; Cutter,1996; Marandola Jr; Hogan, 2006; Mattedi; Brikner, 2019). A

resiliéncia, por sua vez, é produto de componentes comportamentais, politicos, culturais,
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sociais, entre outros, que podem aumentar a capacidade de determinado grupo populacional —
ou instituicdo — em absorver o choque gerado pelo perigo ou ameaca natural, além de se adaptar
ou ndo aos seus impactos (Freitas, 2018). Portanto, a resiliéncia € diretamente proporcional a
nocdo de vulnerabilidade: Quanto maior a resiliéncia de um segmento da populacdo, menor a
sua vulnerabilidade a ocorréncia de desastres.

O caréter interdiciplinar da vulnerabilidade torna a operacionalizagdo deste conceito um
desafio, uma vez que o foco analitico deste paradigma tem como analise empirica os impactos
desproporcionais a partir das interacdes entre aspectos associados as ameacas naturais, as
caracteristicas sociais (género, idade, ocupacdo, raca, local de moradia, entre outros fatores), e
econdmicas (Mattedi; Brikner, 2019). Paradoxalmente, nesta ética se torna fundamental buscar
compreender como estas interaces funcionam para desenhar formas de aumento da capacidade

adaptativa e reducdo da vulnerabilidade da sociedade.

2.1.3.3.  Desastre enquanto estado de incertezas

A nocdo de vulnerabilidade pode ser associado ainda o paradigma do risco (Mattedi;
Brikner, 2019)- ou paradigma da complexidade (Brasil, 2021), segundo o qual os desastres sao
produzidos ndo pela natureza ou pela sociedade, conforme as concepcBes anteriores, mas sao
produzidos discursivamente. Nesse sentido, a terceira concep¢do de desastres proposta por
Cartaxo e Shiota destaca a lacuna existente entre articulagbes acerca da geracdo de
conhecimento cientifico acerca da ocorréncia de desastres e as instituicdes executoras, gerando-
se, assim incertezas acerca das estratégias de minimizacdo dos riscos adotadas em seus

planejamentos. Nesse sentido, acerca da incerteza, o autor também destaca:

A quebra de paradigma proposta por Beck (2010) adiciona o componente da
incerteza, relacionando-o aos riscos e perigos que a sociedade moderna esta
sujeita como resultado do cotidiano e estilos de vida desta sociedade. A partir
desta virada na literatura, muitas das associacGes apresentadas por Beck
(2010) e sucessivamente por outros autores passam a embasar os estudos de
vulnerabilidade relacionados aos “novos” problemas globais, tais como a
mudanga do clima (Freitas, 2018, p. 82).

Desta forma, conforme apontam Cartaxo e Shiota (2020), diante da incerteza das
instituicdes em gerar evidéncias cientificas acerca do risco, o discurso acerca destes eventos e

o foco analitico. Ainda segundo Mattedi e Brikner (2019):
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O que se entende por evento fisico e impacto social constitui o resultado de
uma negociacdo cultural e linguistica que se encontra em constante mudanca.
E necessario fixar as intervencdes na forma como as pessoas representam os
desastres (Mattedi; Brikner, 2019, p. 58).

A producao social do risco na ocorréncia de desastres tem sido abordada na literatura
através das contribui¢des do socidlogo alemao Ulrick Beck (Beck, 2011) acerca da “sociedade
de risco” (Marchezini, 2018; Cartaxo; Shiota, 2020). Segundo o autor, a sociedade industrial
moderna gerou, no processo de acumulagdo de riqueza e desenvolvimento tecnolégico, um
acumulo de questbes e problematicas de magnitudes globais que refletem em uma nova
configuracdo de sociedade, através da transi¢do de paradigma da sociedade industrial para uma
sociedade de riscos. Segundo o autor, “Na mordernidade tardia, a produgdo social de riqueza ¢
acompanhada sistematicamente pela producao social de riscos” (Beck, 2011, p.23). Isto &, as
contribuicdes de Beck (2011) para o debate conceitual de desastres advém da caracterizacdo da
sociedade moderna através da proliferagdo de riscos sociais, politicos, econémicos e individuais
(Marchezini, 2018). Assim como a distribui¢do de riquezas, 0s riscos sao objeto de distribuigdes
desiguais, embora o autor constantemente ressalte que devido ao alcance global dos riscos
contemporaneos, todos serdo atingidos (Beck, 2011; Cartaxo; Shiota, 2020).

Conforme apontam Cartaxo e Shiota (2020), a concepcao de riscos ressaltada por Beck
(2011) destaca, ainda, a nogdo de vulnerabilidade social, uma vez que os riscos podem gerar
situacOes de perigos ou ameacas que afetam grupos da sociedade de forma desigual. Ou seja, a
discussdo acerca dos riscos mostra a incorporacdo de elementos de outras areas de
conhecimento na nogdo de desastres na literatura, uma vez que as relagdes dos riscos ndo se
ddo somente com relacdo ao agente externo (ou natural, tecnol6gico ou biolégico), mas também
com relacdo as pessoas e territorios atingidos. Alguns autores denominam a concepc¢do de
desastre engquanto estado de incertezas como o paradigma da complexidade, destacando como
as teorias sistémicas, integradoras e/ou holisticas buscam compreender os desastres a partir de
aspectos ndo apenas fisicos, econdmicos ou sociais, mas também a partir de aspectos culturais,
politicos ou institucionais (Brasil, 2021).

Ao longo das décadas, a comunidade cientifica internacional buscou envidar esforcos
para mitigar os impactos das mudancas climaticas. O debate aqui apresentado acerca das
diferentes concepgdes de desastres acompanhou estes esforgos. Neste contexto, o papel de
aspectos como a vulnerabilidade e a resiliéncia da populagdo e dos ecossistemas comegou a

tomar forma no meio cientifico. A se¢do a seguir buscou apresentar os conceitos da comunidade
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cientifica internacional que embasaram os principais instrumentos dos acordos globais pelo

clima, como o Marco de Acdo de Hyogo e o Marco de Sendai.

2.2. Incorporacéo do conceito de desastres nos acordos globais e a Gestao de
Riscos de Desastres

Conforme abordado na secdo anterior, a origem do conceito de desastres tem em sua
concepcao inicial a abordagem de desastres enquanto perigos naturais, em que o esforco
analitico esteve concentrado no monitoramento e analise de fendmenos associados aos
processos fisicos dos eventos desencadeadores de desastres. Sob esta Otica, havia a perspectiva
da ndo interferéncia da sociedade em sua ocorréncia. Até a década de 1960, poucos estudos
buscaram investigar as dindmicas dos desastres, mas s&o identificados em uma literatura
incipiente estudos que buscaram descrever e compreender relacfes entre as calamidades e as
mudancas sociais apds a sua ocorréncia (Marchezini, 2018).

As décadas de 1970 e 1980 foram marcadas pela maior ocorréncia de desastres de alta
intensidade, na época classificados como desastres naturais, ao redor do mundo. A América
Latina, em especial, sofreu consequéncias de terremotos, furacdes e chuvas intensas que
trouxeram impactos sobre milhares de habitantes em cada um destes eventos (Almeida, 2015;
Marchezini, 2018). Este periodo marcou, também, o inicio dos debates acerca do crescimento
e desenvolvimento econdmico e seus impactos sobre o meio ambiente, reforcados na
Conferéncia das Nacdes Unidas sobre o Desenvolvimento e Meio Ambiente Humano, realizada
em Estocolmo em 1972.

Um dos pilares da Conferéncia de Estocolmo consistiu em buscar entender as relagdes
entre o sistema econémico vigente e os impactos ambientais. Nesse sentido, havia ainda poucas
evidéncias acerca da dinamica dos desastres, no entanto seu carater “natural” comegava a ser
contestado por cientistas e pelo movimento ambiental. A ideia de que o potencial destrutivo dos
desastres ndo estava associado apenas as caracteristicas naturais dos eventos extremos foram
reforcadas justamente a partir desta sucessao de desastres ocorridos na América Latina entre 0s
anos de 1970 e 1980, destacando a falta de capacidade destes paises e seu despreparo estrutural

em adotar medidas de gerenciamento de riscos de desastres (Marchezini, 2018).
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E a partir deste momento, entdo, que a ocorréncia de desastres, até entdo vistos como
fendmenos estritamente naturais, passou a ser abordada por um novo paradigma, segundo o
qual assume-se que, a0 mesmo passo em que havia uma relacdo entre desenvolvimento e
desastres com drivers naturais, por outro lado, os desastres ndo afetavam a sociedade de forma
homogénea, e seus danos seriam mais severos nos segmentos da populacdo mais vulneraveis
economicamente, socialmente e politicamente (Almeida, 2015; Marchezini, 2018). O Escritdrio
das NacOes Unidas para a Reducédo de Desastres — UNDRR foi criado em 1971, com o objetivo
de articular acdes para a reducdo de desastres pautado nos conceitos de riscos, vulnerabilidades,
resiliéncia, entre outros (Brasil, 2022a). Este novo paradigma esta relacionado com a evolugédo
do debate acerca das determinantes dos desastres, apresentada no item 2.1.2 e na evolucdo das
concepcdes de desastres apresentada no item 2.1.3.

E principalmente a partir da década de 1990 que a gestdo de desastres passou a
incorporar a nogdo de riscos — a partir de situacfes existentes anteriormente a ocorréncia dos
eventos extremos pelas quais os impactos de tais desastres poderiam ser atenuados ou
agravados. Este movimento acompanhou a disseminacdo do tema de desastres em outras areas
de conhecimento cientifico, com vistas a reduzir as lacunas analiticas devido ao seu carater
multidisciplinar (Monte et al., 2021; Nogueira; Moura, 2022). Desta forma, e paralelamente ao
movimento da literatura cientifica que passou a dar énfase no risco enquanto expressdo social
da vulnerabilidade, conceitos como riscos, perigos, vulnerabilidade, exposic&o,
susceptibilidade e resiliéncia foram gradualmente incorporados nas analises sobre mudanca do
clima. A partir de entdo, a concepcdo de desastres passa a abranger aspectos associados a
producdo social do risco, como elementos culturais, politicos e socioecondmicos (Monte et al.,
2021). Isto é, a mudanca da concepcdo de desastres enquanto naturais para a uma definicéo
mais sistémica e que incorporava outros conceitos foi fundamental para as defini¢cdes atuais dos
desastres decorrentes de eventos climaticos extremos — ou desastres climaticos.

O debate acerca do fortalecimento de capacidades para a gestao de desastres reverberou
na comunidade internacional principalmente a partir do decreto da década de 1990 enquanto
Década Internacional para Redugdo de Desastres Naturais — DIRDN, em 1987 (Rana et al.,
2021). O objetivo do movimento, articulado pelas Nagdes Unidas com representacdo de
diversos paises desenvolvidos e em desenvolvimento, correspondia a reducdo de vitimas, danos
e perigos econdmicos, em especial nos paises em desenvolvimento (Bravo, 2022).

Em 1994 ocorre, entdo, a primeira Conferéncia Mundial para a Reducéo de Desastres

Naturais, realizado em Yokohama, Japdo, em 1994, que resulta na publicagdo da “Estratégia de
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Yokohama e o Plano de Ag¢do para um Mundo Mais Seguro” (ONU, 1994). O documento elenca
as principais estratégias para a prevencao, preparacdo e resposta a desastres (Nogueira; Moura,
2022). O documento é enfatico ao afirmar que os impactos dos desastres vinham aumentando,
e que aqueles mais afetados sdo a populacdo em condicGes de desvantagem social nos paises
em desenvolvimento, os quais apresentam menor capacidade de lidar com tais eventos (ONU,
1994). Segundo Almeida (2015), embora as medidas preventivas para mitigacdo de eventos
extremos estivessem sido debatidas no ambito da comunidade internacional, para
representantes dos paises latino-americanos as medidas adotadas na DIRDN néo refletiam os

principais desafios decorrentes da ocorréncia de desastres nestes paises:

A DIRDN adotava, ainda que de maneira implicita, considerava os desastres
com um entrave ao desenvolvimento dos paises atingidos, sendo um dos
motivos pelos quais os paises em desenvolvimento precisariam de maior
empenho em suas estratégias de gerenciamento de desastres. As principais
medidas propostas na DIRDN levam quase exclusivamente recomendacdes de
cunho técnico-cientifico, dando pouca importancia para as questdes
relacionadas aos desafios sociais em torno dos desastres. Por outro lado, o
sentido dado a relacdo desastres-desenvolvimento por parte dos
investigadores da América Latina, refere-se ao quanto um determinado padrdo
de desenvolvimento econémico adotado influencia na ocorréncia de desastres.
Em geral, essa proposta de pensamento leva em consideragdo aspectos mais
amplos do problema, como a desigualdade social, politica e econémica que
levam as pessoas a viverem uma vida “de risco” (Almeida, 2015, p.5).

O final do periodo da DIRDN resulta, em 2001, na Estratégia Internacional para
Reducdo de Desastres (“UN International Strategy for Disaster Reduction — UNISDR”),
segundo a qual foram reunidos as principais defini¢cGes e conceitos basicos sobre reducdo de
riscos de desastres, com o objetivo de promover uma linguagem comum para os tomadores de
decisdo (Brasil, 2021).

A relevancia deste debate resultou no esfor¢o da comunidade cientifica internacional
em articular agdes prioritarias de definicdo da terminologia, segundo o qual foram elencadas as
primeiras acdes do Escritorio das Nag¢des Unidas para a Reducdo do Risco de Desastres (United
Nations Office for Disaster Risk Reduction — UNDRR) para 0 Marco de A¢éo de Hyogo — 2005-
2015, que seria formulado na Conferéncia Mundial sobre Reducdo de Desastres, realizada no
Japdo, em 2005 (Rana et al., 2021). O Marco de Acdo de Hyogo estabeleceu diretrizes e
objetivos de reducdo de desastres para o horizonte de 2015, pautadas principalmente no
compromisso com o0 aumento de resiliéncia dos paises signatarios frente a ocorréncia de

desastres (Bravo, 2022; Nogueira; Moura, 2022). Particularmente, o Marco de Acao de Hyogo
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corresponde a um dos acordos de cooperacdo internacional de maior capilaridade entre os
paises-membro, abrangendo a adeséo de 168 estados-membros da ONU (Bravo, 2022).

Boechat e Ribeiro (2021) destacam, ainda, 0 Mecanismo Internacional de Varsovia
como a institucionalizacdo da demanda por mecanismos de perdas e danos no ambito da
UNFCCC. Nesse sentido, demanda por mecanismos de perdas e danos ganhou notoriedade pela
constante reivindicacdo por parte da Alianga dos Pequenos Estados Insulares (Alliance of the
Small Island States — AOSIS) nas COPs da UNFCCC ao longo dos anos. Em 1991 a AOSIS
propbe, pela primeira vez, a criagcdo de um fundo global direcionado para a compensacao
financeira dos impactos gerados pelo aumento do nivel do mar, maior preocupacdo dos paises
que compde a Alianga (Liu et al., 2024). No entanto, a proposta de incorporacdo deste
mecanismo no arcabouco da Convencdo € rejeitada, e € apenas a partir da publicacdo do quinto
relatorio do IPCC, em 2014, que o tema passa a ter mais espago na agenda da Conferéncia.

E somente na COP-18, ocorrida em 2012 em Doha-Qatar, que o documento resultante
da Conferéncia destaca o papel da UNFCCC na problematica das perdas e danos:

Apesar de insatisfatéria, a COP 18 permitiu uma conquista inédita para o
AOSIS e os LDCs, ja que as Partes reforcaram a necessidade de fortalecer
acOes de cooperacdo internacional para entender e reduzir as perdas e danos,
embora ndo tenha ficado claro como as ag¢fes seriam executadas. Ao final, as
Partes também afirmaram que a falta de certeza cientifica ndo é justificativa
para adiar a implementacdo de acfes a esse respeito (UNFCCC, 2013a),
consolidando a institucionalizacdo da demanda (Boechat; Ribeiro, 2021,
p.837).

Nas COPs seguintes a necessidade de criagdo do mecanismo foi sendo reforgada a partir
da consolidacéo das evidéncias apresentadas pelo IPCC. No entanto, a operacionalizacao de tal
mecanismo era ponto de embate, sobretudo entre paises desenvolvidos e paises em
desenvolvimento, a respeito das demandas juridicas que um mecanismo pautado na

compensacao e reparacdo poderia gerar:

[...] o Mecanismo Internacional de Varsévia (WIM) para perdas e danos foi
estabelecido sob o Quadro de Adaptacdo, o que indica que o mesmo foi
instituido utilizando-se a técnica da ambiguidade construida, ou seja, ao
mesmo tempo em que a Conferéncia das Partes reconhece que as perdas e
danos vao além da adaptacdo, posicionam a existéncia do Mecanismo sob o
Quadro de Adaptacdo. Essa manobra, aliada a uma defini¢do vaga do objetivo
geral do WIM, néo permitiu especificar a constituicdo das perdas e danos, nem
delimitar um escopo minimo e/ou maximo pelo qual suas acGes devem se
pautar, contemplando a reivindicacdo dos paises em desenvolvimento pela
instituicdo de um mecanismo de perdas e danos e, concomitantemente, ndo
comprometendo os paises desenvolvidos com acfes ou metas de
financiamento (Boechat; Ribeiro, 2021, p. 840).
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Por este motivo, embora 0 mecanismo tenha sido abordado nas COPs seguintes, a
articulagdo em torno de sua operacionalizagio ndo avancou de forma concreta. E somente na
COP-21, ocorrida em 2015 em Paris que as Partes concordaram em incluir o tema no Acordo
de Paris (Boechat; Ribeiro, 2021). O Acordo de Paris foi ratificado em um contexto da
necessidade de um aparato que substituisse o Protocolo de Quioto enquanto estratégia global,
pautada na cooperagédo internacional, para reducdo das emissdes de GEE no contexto do
desenvolvimento sustentavel. O Acordo visa elencar prioridade de acdo para manter o aumento
da temperatura média global abaixo de 2°C acima dos niveis pré-industriais, e articular esforcos
globais para limitar 0 aumento da temperatura a 1,5%C acima dos niveis pré-industriais. Para
alcancar este objetivo, diferentemente do Protocolo de Quioto, todos os Paises-Parte seriam
responsaveis por definir seus préprios compromissos nacionais de reducéo das emissoes a partir
de metas de mitigacdo e adaptacdo que seriam declaradas por meio das Pretendidas
Contribuicbes Nacionalmente Determinadas — NDC (Intended Nationally Determined
Contribution — INDC).

O Acordo define, em seu Art. 8°, 0 mecanismo de compensacdo de perdas e danos. O
Artigo traz avancos ao incorporar perdas ndo-econémicas na definicdo de perdas e danos e
amplia o conceito de perdas e danos (Liu et al., 2024). No entanto, foi acordado por demanda
dos paises desenvolvidos que o disposto ndo forneceria as bases necessarias para que sejam
definidas responsabilidades ou compensacdo, 0 que deixou a matéria sem maiores
especificacbes (Boechat; Ribeiro, 2021; Wyns, 2022). Apesar da auséncia de um aparato que
garanta auxilio financeiro com base em responsabilizacdo e compensacdo de perdas e danos,
Boechat e Ribeiro (2021) destacam os avancos da inclusdo do tema no Acordo. Em primeiro
lugar, destacam a separacdo entre o enfrentamento das alteragdes climéaticas por meio da
adaptacdo e por meio das perdas e danos. Este fato culminou nas perdas e danos enguanto um
terceiro pilar de atuacdo da UNFCCC, ao lado da mitigagdo e adaptagdo. Além disso, a inclusdo
do tema no Acordo garantiu o aprofundamento das discussGes na agenda de negociacdes nas
COPs seguintes.

Na COP-25, realizada em 2019 em Madrid, Espanha, foi marcada pela articulagéo de
134 paises em desenvolvimento que compBe o G77 (mais a China) em torno de duas
reivindicacdes. A primeira seria referente a criacdo de corpo técnico para desenvolvimento
pesquisas e apoio técnico para a tematica de perdas e danos, na mesma propor¢do que ocorria
para os temas de mitigagédo e adaptacdo. A segunda reivindicagéo era a respeito da criagéo de

um fundo de perdas e danos, pautado na ideia de “responsabilidades comuns, porém
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diferenciadas”. Enquanto a primeira reivindicagdo foi aceita, a segunda enfrentou resisténcia
de paises desenvolvidos, em especial paises da Unido Europeia e os EUA (Wyns, 2022).

E somente na COP-27, ocorrida em Sharm el-Sheikh, no Egito, em 2022, que a
articulacdo do G77, liderada pelo Paquistdo, representou um grande marco com relacdo a
proposicdo de um mecanismo concreto de perdas e danos. Paises desenvolvidos, por sua
contribuicéo histérica na emissdo de GEE deveriam compensar os paises mais vulneraveis aos
impactos das alteracdes climaticas. Para isso, foi criado o Fundo de Perdas e Danos, que deveria
captar recursos para serem elencados em medidas adicionais, adequadas e previsiveis para
auxiliar os paises mais vulneraveis a lidar por perdas e danos decorrentes as alteracGes
climéticas (Wyns, 2022; Liu et al., 2024). No entanto, como destacam Liu et al. (2024), o
detalhamento do mecanismo néo foi estabelecido com relacéo aos seus principios fundamentais,
objetivos, modalidades de operagdo, gestdo, coordenacdo e, em especial, com relacdo a
complementaridade com os demais protocolos existentes na Convencao. Além disso, ndo foram
detalhados ainda elemento que constituem a necessidade real de financiamento, uma vez que
esta estimacdo apresenta desafios como as perdas e danos de longo prazo e a falta de dados
acerca do financiamento dos paises desenvolvidos com a prevencédo de desastres.

Nos Ultimos 30 anos a questdo de desastres climaticos vem sendo abordada de forma
marginal na agenda internacional, enquanto o centro das negocia¢Oes estava pautado em
medidas de mitigacdo, e em um segundo momento, na adaptacdo. A COP-28 foi um grande
marco para o tema de desastres, uma vez que estabelece, formalmente e pela primeira vez, o
mecanismo de perdas e danos através da criacdo de um fundo global. O acordo do Fundo de
Perdas e Danos identifica formalmente as fontes de financiamento e fundos a serem alocados
0S recursos, que serdo geridos por intermédio do Banco Mundial (UNFCCC, 2023; Liu et al.,
2024). E neste contexto que 0 Marco de Sendai para a Reducdo do Risco de Desastres 2015-
2030, resultado da 32 Conferéncia Mundial sobre a Redugdo do Risco de Desastres, buscou a
“redugdo substancial nos riscos de desastres e nas perdas de vidas, meios de subsisténcia e
saude, bem como de ativos econémicos, fisicos, sociais, culturais e ambientais de pessoas,
empresas, comunidades e paises” (UNDRR, 2015). Como sera abordado a seguir, 0s conceitos
envolvidos na concepgéo dos desastres foram evoluindo ao longo do tempo. A terminologia de
desastres utilizada no &mbito do Marco de Hyoto, por exemplo, foi posteriormente atualizada
no Marco de Ac¢édo de Sendai 2015-2030 (Monte et al., 2021). As sec¢des a seguir buscaram
trazer a incorporacdo de tais conceitos nos acordos globais para reducdo de desastres, assim

como o papel da gestdo de risco de desastres foi impulsionado pela agenda internacional.
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2.2.1. Riscos, perigos e vulnerabilidade

A evolucéo das concepc¢des associadas aos impactos das mudancas climaticas reflete as
mudancas de abordagem das ciéncias naturais e sociais a partir de uma visdo mais integrada da
gestdo de riscos de desastres, associando-se tais impactos com a nogdo de riscos, perigos,
vulnerabilidade, prevencéo resposta, entre outros elementos. A transformacao das definigcdes
da comunidade internacional, as defini¢cbes do IPCC e do UNDRR (ou antigo UNISDR), pode
ser observado no préprio conceito de riscos. A defini¢do de desastres da antiga UNISDR (2009)
corresponde a “uma grave perturbagdo do funcionamento de uma comunidade ou sociedade
envolvendo perdas e impactos humanos, materiais, econébmicos ou ambientais generalizados,
que excedem a capacidade da comunidade ou sociedade afetada de lidar com seus préprios
recursos”. Quase dez anos depois, o conceito aprovado pela Assembleia Geral da ONU e que
passa entéo a ser adotada pela UNDRR e outras organizagOes das NagOes Unidas passa a se

referir aos desastres enquanto:

Grave perturbacdo do funcionamento de uma comunidade ou sociedade em
qualquer escala devido a eventos perigosos interagindo com condicfes de
exposicéo, vulnerabilidade e capacidade, levando a uma ou mais das seguintes
caracteristicas: perdas e impactos humanos, materiais, econémicos e
ambientais (UNDRR, 2017).

Com efeito, é possivel verificar a evolugdo das definicdes debatidas no &mbito das
organizacg0es internacionais que buscavam articular a acdo climatica internacional, de acordo
com os paradigmas dos desastres apresentados no item 2.1.3. A primeira definicdo apresentada
esta inserida na concepcao dos desastres enquanto ameaca externa, uma vez “que excedem a
capacidade da comunidade ou sociedade afetada de lidar com seus proprios recursos”. Na
definicdo de 2017, por sua vez, € possivel observar a adequagdo do conceito de desastre
enquanto expressdo da vulnerabilidade, ressaltando-se a interagcdo entre as ameagas e as
condicdes de vulnerabilidade, exposicdo e capacidade adaptativa. Esta definicdo traz
informagdes importantes sobre as necessidades analiticas e como 0os métodos de analise devem
abordar o tema.

Segundo o relatério do IPCC (2022), o risco é definido como “[...] 0 potencial de
consequéncias adversas para 0s sistemas humanos ou ecoldgicos, reconhecendo a diversidade

de valores e objetivos associados a tais sistemas” (IPCC, 2022, p.6). No contexto climatico, o
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risco é impactado pelas interacdes entre os perigos associados ao clima, a exposicdo e a
vulnerabilidade dos sistemas humano e ecossistemas.

Ja o risco de desastres ¢ definido no Marco de Sendai como “A perda potencial de vidas,
lesbes ou bens destruidos ou danificados que podem ocorrer a um sistema, sociedade ou
comunidade em um periodo de tempo especifico, determinado probabilisticamente em funcao
do perigo, exposicao, vulnerabilidade e capacidade” (UNDRR, 2015, p.14, traducdo nossa). Os
eventos extremos estdo associados ndo apenas a maior frequéncia de ocorréncia em si, mas
também ao grau de vulnerabilidade de determinada populacdo ou territério aos efeitos deste
evento. Isto é, os efeitos negativos associados a ocorréncia dos desastres ndo dependem apenas
de fatores naturais, mas também da capacidade da populacdo de se adaptar, de forma que os
desastres ndo podem ser considerados de origem unicamente natural (IPCC, 2014; Sant’anna,
2018; UNU-EHS, 2021; Boechat; Ribeiro, 2021).

O perigo, por sua vez, constitui-se de “um processo, fendmeno ou atividade humana que
pode causar perda de vidas, ferimentos ou outros impactos a salude, danos a propriedade,
perturbacdes sociais e econdmicas ou degradagdo ambiental” (UNDRR, 2015, p. 18). O perigo
ndo necessariamente deriva de processos puramente naturais, podendo se apresentar através da
combinacdo de fatores sociais e naturais. Em outras palavras, no caso dos desastres climéaticos
0 que o conceito de perigo estd associado a ocorréncia de evento climaticos extremos que
resultem em impactos negativos, enquanto o risco envolve a probabilidade de ocorréncia destes
eventos. Esta diferenca é relevante para o tema de desastres, uma vez que o gerenciamento de
riscos estd associado a adocdo de medidas que visem a reducdo de perigos antes de sua
ocorréncia, atraves do principio da prevencao.

O risco de ocorréncia de um desastre climatico é funcdo da ocorréncia de um evento
extremo (forte precipitacdo, seca, ciclones, etc) e do grau de exposic¢éo (ou vulnerabilidade) dos
sistemas naturais e humanos aos impactos deste evento. De forma resumida, o IPCC (2012)
define o risco de desastres como a probabilidade de graves altera¢es no funcionamento normal
da sociedade (ou de uma comunidade especifica) decorrente de eventos perigosos que
interagem com condigdes sociais vulnerdveis, resultando em impactos negativos humanos,
materiais, econdmicos e ambientais.

No Marco de Sendai o conceito de vulnerabilidade reflete a ideia de que vulnerabilidade
corresponde ao grau que determinado sistema € suscetivel, na medida em que néo é capaz de
enfrentar os efeitos adversos das mudancas climéticas (Monte et al., 2021; UNDRR, 2015). O

“Relatorio Especial sobre Gerenciamento de Riscos de Eventos Extremos e Desastres para
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Promover Adaptacdo a Mudanga do Clima — SREX” (IPCC, 2012) representou um marco nos
relatorios do IPCC com relacéo a dindmica de ocorréncia dos desastres climéaticos. Em primeiro
lugar, o relatorio destaca as interacfes entre as mudancas climaticas, a ocorréncia de eventos
climaticos extremos — e suas implicacdes para a sociedade, e a interacdes entre fatores néo-
climéticos que desencadeiam tais eventos em desastres, destacando-se a gestdo de riscos neste
processo. Isto é, o relatério destaca a necessidade de integracdo entre a ciéncia climatica, 0s
efeitos e impactos climaticos e o papel da gestdo de desastres (IPCC, 2012). A Figura 6 ilustra

como estes conceitos se relacionam com a gestéo de riscos de desastres.

Figura 6 - Mudangas climaticas, eventos extremos e gestéo de riscos de desastres
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Fonte: IPCC, 2012.

O risco de desastres compreende impactos que muitas vezes sao de dificil mensuragao.
Nesse sentido, os relatorios do IPCC trazem os potenciais riscos predominantes para cada
regido, o que, em consonancia com o conhecimento dos padrdes de ocupacdo populacional e
infraestrutura, tais riscos podem ser mapeados e avaliados (UNDRR, 2015). Os riscos de
desastres, representados no centro da Figura, s&o uma fungdo do grau de vulnerabilidade de
determinado sistema, do nivel de exposicdo e de perigos associados & ocorréncia de eventos
extremos 0s quais, ao ultrapassar os limites da adaptacéo, resultam em perdas e danos para a

sociedade IPCC (2022). Enquanto a variabilidade climética (natural ou antropogénica) pode
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aumentar a ocorréncia de eventos extremos, as acoes de adaptacédo e de gerenciamento de riscos
de desastres mitigam seus impactos sobre 0s sistemas.

Desastres sdo definidos pelo Marco de Sendai como perturbacdes graves do
funcionamento das comunidades devido a interacdo entre eventos perigosos e condicbes de
exposicédo, vulnerabilidade e capacidade adaptativa. Os desastres podem desencadear em perdas
e danos humanos, materiais, econdmicos e ambientais. Os desastres podem ocorrer em pequena
escala (afetando apenas comunidades locais) ou grande escala (afetando diversos grupos da
sociedade, o que requer assisténcia nacional ou internacional) (UNDRR, 2015).

Os desastres podem ser classificados conforme sua frequéncia, evolugdo, duracgdo e
intensidade. A frequéncia depende probabilidade de ocorréncia e dos intervalos entre a
ocorréncia de determinado evento perigoso. Desastres recorrentes podem, entdo, resultar em
impactos cumulativos, a depender da capacidade dos afetados de reconstrucdo e adaptacao.
Com relacdo a sua evolucdo, os desastres ndo necessariamente sdo extremos. Os desastres
graduais surgem ao longo do tempo, como as secas, desertificacdo, elevacdo do nivel do mar,
entre outras. Os desastres repentinos, por sua vez, sdo decorrentes de eventos perigosos que
apresentam rapida evolucdo, como o0s terremotos, inundacdes repentinas, entre outros
(UNDRR, 2015).

A evolugdo do conceito de desastres pela comunidade internacional se refletiu na
pactuacdo de objetivos, metas e acOes prioritarias de reducédo de riscos de desastres. Ao longo
dos anos, o trabalho exercido pelo IPCC buscou reunir as principais evidéncias cientificas
acerca dos efeitos das alteracdes climaticas sobre os sistemas humanos e naturais. As diferentes
concepcdes acerca dos desastres foram sendo incorporadas nas avaliagoes realizadas pelo IPCC,
principalmente com a evolugdo da nogdo de riscos, perigos, vulnerabilidade e resiliéncia. O
sexto relatorio do IPCC reforca as evidéncias ndo apenas acerca das variaveis fisicas das
mudancas climéticas, mas o relatorio deixa claro a face dos efeitos climéaticos que possuem
relagfes muito proximas com os conflitos associados ao padrdo de desenvolvimento dos paises
e seus efeitos sobre a vulnerabilidade (IPCC, 2022). Nesse sentido, o relatério traz importantes
evidéncias, que sdo o ponto de partida para a gestdo de desastres, que serdo brevemente

apresentadas a seqguir.
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2.2.1.1. IPCC e evidéncias acerca dos riscos, perigos e vulnerabilidade

A comunidade cientifica internacional vem apontando evidéncias acerca da influéncia
da acdo humana no aquecimento da atmosfera, do oceano e da terra, com relagdo aos niveis pré-
industriais. Com relacdo aos impactos das alteracBes climéticas, o sexto relatorio do IPCC
(IPCC, 2022) apresenta relacdes de causalidade das alteracGes climaticos com o aumento da
frequéncia de eventos climaticos extremos em todas as regides do mundo. Os principais
eventos climéticos extremos apontados pelo relatério correspondem as ondas de calor, fortes
precipitacdes, secas e ciclones tropicais, e a influéncia humana sobre estes eventos se fortaleceu
desde a publicacdo do ARS. O relatorio indica alteracdes nos padrdes de ocorréncia de eventos
extremos de origem antropica aderecadas a regido do Brasil. Sucintamente, o relatério evidencia
que duas das grandes preocupacdes de alteracbes advindas dos impactos da mudanga do clima
para a regido do Brasil consistem no aumento da ocorréncia de forte precipitacdo e de eventos
de seca (IPCC, 2021).

Segundo o relatério do IPCC acerca dos impactos do aumento de 1,5°C acima dos niveis
pré-industriais, é provavel que o aquecimento global causado por emissdes antropicas (alta
confianga) atinja 1,5°C acima dos niveis pré-industriais ainda entre 2030 e 2052, caso continue
a aumentar no ritmo atual. Os riscos associados ao aumento da temperatura média global
dependem, ainda, da localizacdo geogréafica, dos niveis de desenvolvimento e vulnerabilidade,
e da adoc¢do de acdes de mitigacdo e adaptacdo entre os paises (IPCC, 2019).

Figura 7 - Niveis de riscos nos cendrios de adaptacéo
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O sexto relatorio do IPCC traz maior enfoque em fatores ndo-climéticos que reforgam
padrdes da sociedade de forma a agravar os riscos das alteragcdes climaticas. Padrdes de
ocupacdo humana e infraestrutura sdo apontados pelo relatério como fatores de exposicdo aos
riscos climaticos associados a eventos extremos, 0 que aumenta a magnitude das perdas
econdmicas e ndo-econémicas (IPCC, 2022).

Com relacéo a analise regional dos riscos, o relatério aponta o que a literatura ja vem
evidenciando ao longo das décadas: Regifes e segmentos da populacdo com restricGes
consideraveis de desenvolvimento tém alta vulnerabilidade aos perigos climaticos, o que inclui
a regido da América do Sul. Além disso, regides com maiores niveis de pobreza, instabilidade
politica, histérico de conflitos violentos e acesso limitado a bens e servi¢os basicos também
apresentam maiores niveis de vulnerabilidade. O relatério aponta que, entre os anos de 2010 e
2020, a mortalidade gerada por cheias, secas e tempestades foi 15 vezes superior nas regides
identificadas como de alta vulnerabilidade, em comparacdo com regies de vulnerabilidade
muito baixa (IPCC, 2022).

Com relacéo a capacidade adaptativa e resiliéncia, o relatorio destaca que os sistemas
ligados ao fornecimento de servigos essenciais, como o0 saneamento, fornecimento de agua
potavel, sistemas de salde, transporte, comunicacdo e energia, por exemplo, se tornardo cada
vez mais vulneraveis as alteracGes climaticas caso ndo seja realizado um esforco de
fortalecimento de suas capacidades de adaptacdo. Os principais sistemas de infraestruturas,
incluindo o saneamento, a agua, a saude, 0s transportes, as comunicacGes e a energia, serdo
cada vez mais vulneraveis se os padrdes de concep¢do ndo levarem em conta as alteracGes das
condic@es climaticas (alta confianca). Por estes motivos, os hotspots de vulnerabilidade estardo
localizados nas regides segundo as quais 0s governos nacional e subnacionais, sociedade civil
e setor privado forem menos desenvolvidos em termos de infraestrutura e servigos basicos
(IPCC, 2022).

O relatorio afirma que aproximadamente 3,3 a 3,6 bilhdes de pessoas vivem em
contextos de alta vulnerabilidade as mudancas climéticas. Adicionalmente, uma vez que 0s
sistemas humanos e 0s ecossistemas sdo interdependentes, uma alta proporcdo de espécies
também é altamente vulneravel aos efeitos das alteracbes climaticas, e os padrdes de
desenvolvimento existentes estdo aumentando a exposicéo de tais sistemas. O relatorio enfatiza
como as atividades que agravam os niveis de emissdes de GEE na atmosfera também impactam

a vulnerabilidade. Com relagéo a este ponto, a degradacdo dos ecossistemas pela acdo humana
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em curso pelo atual padrdo de desenvolvimento ndo traz apenas impactos com relacdo as
emissbes de GEE, mas o padrdo insustentavel de uso do solo, dos recursos naturais,
desmatamento, perda de biodiversidade e suas interacGes afetam negativamente a capacidade
dos ecossistemas e da sociedade em se adaptar, aumentando-se, assim, sua vulnerabilidade
(IPCC, 2022).

2.2.2. Gestao de risco de desastres

Ao longo das ultimas décadas, a atuacdo da sociedade frente ao desafio das mudangas
climaticas desencadeou duas principais areas de atuacdo: implementacdo de medidas de
mitigacdo, que visa a reducdo dos niveis de emissdo de GEE; e medidas de adaptacdo, que
buscam aumentar a capacidade dos sistemas naturais e antrépicos de se adaptar as alteragdes
climéticas, diminuindo-se, assim, seus efeitos negativos; e a prevencao e resposta a desastres,
que busca antecipar e preparar determinada localidade ao aumento da ocorréncia de eventos
extremos (Freitas, 2018). Na década de 1990 a prevencdo, mitigacao e preparacao para desastres
jaeram reconhecidos no &mbito da Estratégia de Yokohama e no Plano de A¢&o para um Mundo
Melhor (ONU, 1994) enquanto medidas importantes para o enfrentamento de desastres:

“A prevencgdo, mitigacao e preparacdo para desastres sao mais eficazes do que
a resposta a desastres para alcancar as metas e objetivos da Década. A resposta
a desastres por si s6 ndo € suficiente, pois resulta apenas em solucdes
temporarias a um custo muito alto. Seguimos essa abordagem limitada por
tempo demais. Isso foi ainda mais demonstrado pelo foco recente na resposta
a emergéncias complexas, que, embora seja convincente, ndo deve desviar a
atencdo da busca por uma abordagem abrangente. A prevengao contribui para
uma melhoria duradoura na seguranca e é essencial para uma gestdo integrada
de desastres” (ONU, 1994, p. 4, Traducdo nossa).

O componente da incerteza associada aos impactos das mudancas climaticas e ao nivel
de resiliéncia da biosfera associados com o aspecto de irreversibilidade destes eventos de
grande magnitude trouxeram a necessidade de uma nova abordagem para lidar com este quadro.
Em 1992, a Declaragdo da Rio-1992 elencou em seu Principio 15 o Principio da Precaucéo,

segundo o qual busca orientar a adocdo de medidas de protecéo e preservacdo ambiental em
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situacBes em que ndo ha certeza cientifica com relacdo aos danos sérios ou irreversiveis (Cezar;
Abrantes, 2003):

Principio 15. Com a finalidade de proteger o meio ambiente, os Estados
deverdo aplicar amplamente o critério de precaucdo conforme suas
capacidades. Quando houver perigo de dano grave ou irreversivel, a falta de
certeza cientifica absoluta ndo devera ser utilizada como razdo para que seja
adiada a adogdo de medidas eficazes em funcéo dos custos para impedir a
degradacdo ambiental.

Com efeito, o principio da Precaucdo estd disposto, também, no Artigo 3° da
Convencéao-Quadro das Nagdes Unidas sobre a Mudanga do Clima, realizada em 1992 em Nova
York:

“Principios — 3. As partes devem adotar medidas de precaugdo para prever,
evitar ou minimizar as causas da mudanca do clima e mitigar seus efeitos
negativos. Quando surgirem ameacas de danos serios ou irreversiveis, a falta
de plena certeza cientifica ndo deve ser usada como razdo para postergar essas
medidas, levando em conta que as politicas e medidas adotadas para enfrentar
a mudanga do clima devem ser eficazes em funcéo dos custos, de modo a
assegurar beneficios mundiais a0 menor custo possivel.” (ONU, 1992).

O Principio da Precaucédo foi idealizado, pela primeira vez, no direito ambiental da
Alemanha com a ideia de que se poderia evitar danos associados a problemas ambientais por
meio do planejamento antecipado, de forma a evitar a propagacao de atividades potencialmente
degradantes ambientalmente (Cezar; Abrantes, 2003). A partir do momento em que hé certeza
cientifica acerca dos danos de determinado evento, as medidas a serem adotadas devem, entéo,
se pautar no conceito de prevencao.

Esta nova abordagem se reflete, entdo, nos debates e iniciativas da comunidade
internacional, que passa a indicar as praticas de Reducdo de Risco de Desastres — RDD,
principalmente a partir do mapeamento de vulnerabilidades (Cutter, 1996; Freitas, 2018; Sales,
2023). A gestdo de riscos traz uma estrutura que permite compreender a ocorréncia de impactos
cada vez mais intensos, interconectados e, por vezes, irreversiveis nos ecossistemas,
biodiversidade e sistemas humanos. Além disso, permitem diferenciar os impactos entre
regides, setores econdmicos e segmentos da sociedade, de forma a tracar estratégias que
permitam a redugdo das consequéncias adversas para as geragoes atuais e futuras IPCC (2022).
Nesse sentido, as medidas de RDD s&o coerentes com o principio da Precaucdo, uma vez que
buscam implementar medidas antecipadas com vistas a reducéo de riscos da ocorréncia de um

desastre (Assumpgcéo et al., 2017).
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Logo, a infraestrutura de uma localidade pode impactar diretamente os esforcos de
resposta, aumento sua capacidade de se adaptar a maior frequéncia destes eventos (Cutter, 1996;
UNU-EHS, 2021). Neste cenério, a gestdo de riscos de desastres tem o papel de diagndstico de
riscos potenciais, 0os mitigando e, desta forma, aumentando a resiliéncia dos sistemas naturais
e humanos para a ocorréncia de eventos extremos (Moser, 1998; Eiser, 2012; UNU-EHS, 2021).
Marchezini (2020) destaca que fragilidades estruturais no que tangem recursos naturais (como
por exemplo dificuldades de acesso a terra aravel e agua), fisicos (prédios e infraestrutura
desprotegidos), sociais (grupos e individuos marginalizados e redes de cooperacdo limitadas),
econdmicos (acesso precario a mercados ou baixo nivel de renda) e politicos (baixa protecao
social) aumentam a vulnerabilidade de determinadas localidades e segmentos da populag&o.
Estes fatores, portanto, podem intensificar os riscos de desastres.

Nesse sentido, emerge a necessidade de uma transi¢éo da sociedade para uma trajetoria
de desenvolvimento resiliente ao clima, pautada na saide humana, no aumento de bem-estar da
sociedade, no combate as desigualdades e no fortalecimento da justica climatica® (IPCC, 2022).
O mapeamento dos riscos climaticos fortalece acbes direcionadas de adaptacdo e mitigacéo,
assim como transic¢des do sistema econdmico e da sociedade visando a reducdo de riscos. Tais
acOes, como destaca o IPCC (2022), devem envolver elementos de governanga, conhecimento
e capacitacdo, tecnologia e financiamento.

O Marco de Acdo de Hyogo definiu cinco prioridades de acdo: i) o fomento e
fortalecimento da base institucional para a implementacdo de acGes de Reducdo do Risco de
Desastres — RRD a nivel nacional e subnacional; ii) mapeamento e monitoramento de riscos no
curto e longo prazo; iii) uso do conhecimento, inovacdo e educacdo para 0 aumento de
resiliéncia; iv) reducdo de fatores que acentuam os riscos de desastres; v) fortalecimento da
preparacdo e resposta a desastres (Marchezini, 2020). Conforme pode se perceber, as
prioridades do Marco de Hyoto seguiram a mesma abordagem do debate que rondava a
comunidade internacional acerca do desenvolvimento sustentavel, focando também na maior

integracdo entre governos e populacdes locais (Almeida, 2015).

6«0 termo justica climatica, embora seja usado de diferentes maneiras em diferentes contextos por diferentes
comunidades, geralmente inclui trés principios: justica distributiva, que se refere a alocacdo de encargos e
beneficios entre individuos, nacdes e geracgdes; justica procedimental, que se refere a quem decide e participa na
tomada de decisdes; e reconhecimento, que implica respeito basico e engajamento robusto com e consideragado
justa de culturas e perspectivas diversas” (IPCC, 2022, p. 7, Tradugo nossa).
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E neste contexto que o Marco de Sendai para a Redugio do Risco de Desastres 2015-
2030 assinala como principal objetivo a prevencdo de riscos de desastres por meio de medidas

de prevencdo que envolvem diversos setores e segmentos da sociedade, com vistas a:

Prevenir novos riscos de desastres e reduzir os riscos de desastres existentes,
através da implementacdo de medidas econbmicas, estruturais, juridicas,
sociais, de saude, culturais, educacionais, ambientais, tecnoldgicas, politicas
e institucionais integradas e inclusivas que previnam e reduzam a exposicdo a
perigos e a vulnerabilidade a desastres, aumentar a preparacao para resposta e
recuperacao, e, assim, aumentar a resiliéncia (UNDRR, 2015).

Além disso, o Marco reconhece que, apesar da responsabilidade compartilhada de
reducdo do risco de desastres entre diversos atores — como 0s governos locais, o setor privado
e a sociedade civil — o Estado tem a principal funcdo de coordenar e liderar esse papel (UNDRR,
2015). Ao pactuar os objetivos do Marco de Sendai, foram desenvolvidas sete metas globais a
serem cumpridas até 2030 pelos paises-parte, entre elas: reduzir substancialmente a mortalidade
global por desastres e 0 nimero de pessoas afetadas; reduzir as perdas econémicas diretas e
indiretas no PIB assim como as perdas causadas pelos impactos na infraestrutura e na
interrupcao de servicos basicos; aumentar o numero de estratégias nacionais e locais de reducéao
de riscos; intensificar a cooperacao internacional; e aumentar o acesso a sistemas de alerta
precoce para perigos e gestao de risco de desastres (UNDRR, 2015).

Para alcancar as sete metas globais, sdo identificadas, ainda quatro areas prioritarias de
atuacdo para aumentar a resiliéncia e prevenir novos riscos de desastres. Em primeiro lugar,
compreender o risco de desastres em todas as suas dimensdes de vulnerabilidade, capacidade
adaptativa, exposicdo, perigos e correlagdes com 0 meio ambiente. Para isso, a geracdo de
conhecimento € um elemento estratégico para desenvolver e implementar politicas de
prevencdo e preparacao para a ocorréncia de desastres climaticos (Bello; Bustamante; Pizarro,
2021).

Em segundo lugar, o fortalecimento da governanca para a gestdo de riscos de desastres
em seus niveis global, nacional, regional e local é fundamental para uma gestéo de riscos que
atenda as necessidades na ocorréncia de desastres climaticos. Por governanca entende-se
coordenacdo, planejamento, definicdo clara de competéncias entre os multiplos setores e atores
envolvidos na gestdo de riscos, para a implementacdo dos mecanismos propostos. Em terceiro
lugar, fomentar o investimento publico e privado para a inovagdo com vistas a redugéo de riscos
de desastres sob a Otica da resiliéncia, através de medidas estruturais e ndo-estruturais, para o

alcance da resiliéncia econémica, social, de salde e cultural. Por fim, uma das areas prioritarias
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assinaladas pelo Marco de Sendai corresponde a preparacdo para a resposta efetiva na
ocorréncia de desastres, além das a¢des de reconstrugdo e recuperagao pautadas na logica “build
back better”, especialmente a partir da integragdo da gestdo de desastres com medidas de
fortalecimento do desenvolvimento em congruéncia com o fortalecimento da resiliéncia das
comunidades e dos paises a ocorréncia de desastres (Bello; Bustamante; Pizarro, 2021).

Com efeito, o quarto relatorio do IPCC (IPCC, 2007) teve como um de seus destaques
a necessidade de adocdo de medidas de gestdo de riscos de desastres associadas a politicas de
desenvolvimento e medidas adaptativas. A estratégia de integracdo entre estes elementos
fornece um arcabougo orientador robusto sob o ponto de vista de medidas de longo prazo para
o enfrentamento dos efeitos das mudancas climaticas. E justamente na énfase com relagio a
Gestdo de Riscos de Desastres — GRD que o Marco de Sendai se destaca com relacdo a Hyoto.
Isto é, alem da reducdo de riscos, 0 Marco estabelece diretrizes e prioridades de acdo que
buscam a prevencao para que novos riscos ndo sejam criados (Marchezini, 2020).

Diante dos desafios associados a gestdo de desastres, 0s mecanismos de planejamento
de gestdo de riscos de desastres surgem com o objetivo de mitigar os impactos socioecondémicos
e ambientais dos desastres, reduzindo-se, assim, a vulnerabilidade da populacdo e
incrementando a capacidade de adaptacdo (Bello; Bustamante; Pizarro, 2021). Belo,
Bustamante e Pizarro (2021) destacam cinco pilares da incorporagdo da gestdo de riscos nos
objetivos de planejamento nacional: (i) identificagdo de riscos; (ii) redugédo de riscos; (iii)
preparacdo; (iv) protecdo financeira; e (v) recuperacdo resiliente. A Figura 8 apresenta as
relacdes entre os cinco pilares da gestdo de riscos de desastres e 0s objetivos de planejamento
pautado no desenvolvimento.

Conforme Liu et al. (2024), os sistemas de prevenc¢do que atuam na etapa pré-desastres
tém auxiliado diversas areas afetadas a resistirem as perdas e danos decorrentes de desastres
climéticos. Por este motivo, o principal mecanismo de prevengdo para riscos de desastres
corresponde ao sistema de alerta antecipado associado a previsdo meteoroldgica e acbes
estruturais de prevencdo para areas de risco. Um exemplo que vem sendo mencionado na
literatura corresponde as intensas ondas de calor nos paises europeus. Em 2003, um episédio
de onda de calor resultou em 55.400 decorrentes de alteracGes climaticas, sendo 19.000 na
Franca. Este episodio acendeu um alerta para a adocdo de estratégias de prevencdo. O sistema
de alerta de calor adotado pela Franca foi considerado um importante instrumento para prevenir
e preparar a populacdo para novos episodios semelhantes. O sistema envia um alerta a

populacgéo a partir do terceiro dia de calor extremo, o que pode desencadear na interrupgéo de
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aulas nas escolas e nos servicos publicos, assim como abertura de “salas frias” especializadas e

outros tipos de acdes de apoio para este tipo de ocorréncia. Em 2019, ap6s outro episodio de

onda de calor mais intenso do que o de 2003, o pais registrou menos de 1.500 mortes (Newman;

Noy, 2023).

Figura 8 - Gestao de Riscos de Desastres e Planejamento para o Desenvolvimento
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Fonte: Adaptado de Bello, Bustamante e Pizarro (2021).

Planejamento para o
Desenvolvimento

+  QObjetivos de desenvolvimento
+ Plangjamento de Uso do Solo

Sistemnas de Investimento
Publico

Coordenagao multinivel

+  Coordenagéo multinivel

Investimento Publico Resilients
Planejamento para recuperagio
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Os pilares associados a GRD, a esquerda da imagem, estdo interconectados e sdo

definidos a partir da linha do tempo de um desastre. Esta forma de enfrentamento dos desastres

é chamada na literatura de Ciclo de Gestdo de Desastres. Para que a GRD alcance seus

objetivos, é necessario que suas acdes estejam inseridas em um arcabouco de politicas que

garanta o ambiente institucional, regulatério, financeiro e politico adequados para o

direcionamento de recursos para cada uma das etapas acima. Além disso, € necessario que as

competéncias entre os atores envolvidos em cada uma das etapas estejam bem definidas (Bello;

Bustamante; Pizarro, 2021). Joner, Avila e Mattedi (2021) destacam o papel das politicas

publicas para a GRD:

Hoje existem duas formas de atuar na gestdo dos desastres: 1) a Gestdo dos
Desastres (GD) e 2) a Gestédo de Risco de Desastres (GRD). A primeira, atua
na gestéo da crise e é muito utilizada pelo Estado para gerir as situacOes de
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emergéncia no pos-impacto. A segunda, traz como premissas a participacdo
da sociedade civil e da comunidade cientifica na gestao e atua no pré-desastre.
O foco na emergéncia, ou seja, “A intensificacao da gestdo da crise recebeu o
protagonismo estatal que propiciou a centralidade do Estado e das politicas
publicas” (Joner; Avila; Mattedi, 2021, p.4).

Com efeito, as etapas de compreensao e avaliagdo dos riscos baseados em evidéncias €
fundamental para a estratégia preventiva. Nesse sentido, a criagdo de sistemas de
monitoramento e governanca de riscos séo elementos fundamentais da GRD. Mecanismos de
comunicagdo com a populagdo local também tem papel fundamental neste processo, ndo apenas
no momento que precede os desastres, mas por meio de acdes de conscientizacdo da populacao
acerca dos riscos locais (Monte et al., 2021; Joner; Avila; Mattedi, 2021).

Ao longo deste capitulo, foram apresentadas as bases cientificas para o desenvolvimento
da gestédo de desastres, as diferentes concepgOes de desastres encontradas na literatura, assim
como a incorporacdo dos aspectos envolvidos nas concepcdes de desastres pela comunidade
cientifica internacional e pela agenda internacional de acordos climaticos. O fortalecimento e
compreensdo da gestdo de risco de desastres passa pelas discussdes aqui apresentadas. Com
efeito, os riscos associados ao aumento da frequéncia de eventos climéaticos extremos
acentuaram a necessidade da comunidade cientifica em adaptar modelos, teorias e indicadores
de andlise em outras areas de conhecimento, de forma a incorporar estes elementos. O proximo
capitulo buscou apresentar as politicas de financiamento de gestdo de desastres, em especial
com relacdo ao arcabouco das politicas publicas brasileiras.
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3. POLITICAS DE FINANCIAMENTO DA GESTAO DE DESASTRES: DOS
ACORDOS DE COOPERACAO INTERNACIONAL AS POLITICAS PUBLICAS
BRASILEIRAS

No caso brasileiro, conforme sera apresentado a seguir, a criacdo de politicas de gestdo
de desastres acompanhou os debates e articulagdes da comunidade internacional a partir do
aumento de evidéncias acerca dos impactos dos eventos extremos ocasionados pelas mudancas
climaticas. Por este motivo, as principais politicas de gestdo de desastres ttm como pano de
fundo os conceitos, praticas e, em certa medida, mecanismos de governanca e financiamento
que possuem em seu bojo as experiéncias e articulacdes da comunidade internacional. Isto é, as
politicas publicas de gestdo de desastres no Brasil ttm como principal pano de fundo as

articulacGes dos acordos de cooperacao internacional.

3.1. A evolucédo das politicas publicas de gestdo de desastres climaticos no Brasil

No Brasil, as primeiras iniciativas de gestdo de desastres remontam a década de 1940,
motivadas pela ocorréncia de ataques aéreos que resultaram no naufrdgio de trés navios
militares no litoral de Sergipe, em 1942 (Almeida, 2015). Sob a comocéo da tragédia que causou
a morte de 36 passageiros civis, surgem demandas da sociedade pela intensificacdo da adocgédo
de medidas frente aos ataques. Como resultado, institui-se a primeira instituicdo que buscava
fornecer servicos de defesa civil no Brasil: o Servico de Defesa Passiva Antiaérea, que se
tornaria, a partir de 1943, o Servico de Defesa Civil (Bravo, 2022).

Mais de 20 anos depois, em meados da década de 1960, novamente a ocorréncia de duas
tragédias geraram uma nova demanda por servicos de protecdo e resposta aos desastres,
desassociando-se o papel do Servico de Defesa Civil Nacional aos assuntos de guerra e
voltando-se para servicos ligados & necessidade de assisténcia a populagdo. Em janeiro de 1967
eventos de movimento de massa atingiram a Serra de Araras (RJ) e o municipio da
Caraguatatuba (SP). Em resposta a estes eventos, em 1966 a primeira Defesa Civil estadual do

Brasil é instituida, no antigo Estado da Guanabara, como desfecho de um grupo de trabalho

74



criado para estudar os procedimentos de 6rgdos estaduais em casos de desastres. Como
consequéncia destas iniciativas, o primeiro Plano Diretor foi criado: Plano Diretor de Defesa
Civil do Estado da Guanabara, que sugeriu a criacdo das Coordenadorias Regionais de Defesa
Civil — REDEC e criou o primeiro Sistema Estadual de Defesa Civil (Bravo, 2022).

Em 1967 é criado, ainda, o Ministério do Interior, destinado a tratar de questdes
associadas, tambem, a defesa civil. A partir da criacdo incipiente deste arcabouco institucional,
em 1969 é criado o Fundo Especial para Calamidades Publicas — FUNCAP e o Grupo Especial
para Assuntos de Calamidades Publicas — GEACAP — o qual se tornaria, posteriormente, o
6rgdo central da politica de gestdo de desastres no Brasil, sob a representacdo da Secretaria
Nacional de Defesa Civil (Almeida, 2015; Bravo, 2022).

Enquanto estas iniciativas revelam os primeiros passos de uma institucionalizacédo da
defesa civil no Brasil, Almeida (2015) destaca que a abordagem pela qual tais instituicdes
operavam considerava a ocorréncia de desastres associados aos eventos extremos naturais
imprevisiveis e inevitaveis. Em outros termos, a ocorréncia de desastres derivava de uma forca
da natureza pela qual ndo se incorria na associacdo do desastre com a capacidade dos sistemas
humanos de adaptacdo. Por este motivo, segundo o autor, as primeiras estratégias de
gerenciamento tratavam quase exclusivamente de atividades de resposta, recuperacdo e
reconstrucdo dos territdrios afetados por desastres. Conforme seré apresentado mais adiante, o
carater emergencial das politicas de gerenciamento de desastres delineou as acdes da defesa
civil por muitas décadas, até que a cultura da prevencdo fosse inserida nos instrumentos de
planejamento dos trés niveis de governo (Bravo, 2022; Marchezini, 2020).

E a partir da promulgacio da Constituicdo de 1988 que o Brasil passa, entdo, a legislar
sobre a defesa civil sob a 6tica de uma estratégia de reducdo de desastres, dispondo como
prerrogativa seu Art. 21 segundo o qual compete o Estado “planejar e promover a defesa
permanente contra as calamidades publicas, especialmente as secas e inundag¢des” (Brasil, 1988,
Art. 21, inciso XVIII). Além disso, em seu Art. 5 a Constituicdo garante a inviolabilidade do
direito a vida, a liberdade, a seguranca e a propriedade (Back, 2016; Bravo, 2022).

Além dos direitos garantidos pela Constituicdo, com relacdo a implementacdo de
politicas de defesa civil, o Art. 22 expressa que compete privativamente a Unido legislar sobre
defesa territorial, aeroespacial, maritima, defesa civil e mobilizacdo nacional, 0 que mostra a
énfase dada sob a Otica de que o 6rgéo central possui maior capacidade de coordenacao das
politicas. Por fim, o Art. 148 § 3° representou um importante avanco na implementacéo da

politica ao possibilitar o repasse de recursos para agdes de resposta e reconstrucéo ao prever a
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abertura de crédito extraordinario para despesas imprevisiveis e urgentes (derivado de guerras,
calamidades publicas, entre outros casos especificos) (Back, 2016; Bravo, 2022).

Conforme ressaltado na secéo 2.2.2, a década de 1990 foi marcada pela promulgacéo,
pela comunidade internacional e a partir da Nagdes Unidas, da Década Internacional de
Reducdo de Desastres Naturais — DIRDN. A internacionalizagdo das resolugdes da ONU no
pais resultou, entdo, na elaboracao da Politica Nacional de Defesa Civil - PNDC, em 1995, que
era representada pelo primeiro plano nacional para reducédo de desastres, traduzido em quatro
pilares: prevencao, preparacdo, resposta e reconstrucao (Almeida, 2005). Este foi o primeiro
instrumento de gerenciamento de desastres que previa a atuacdo da defesa civil nas fases pre-
desastres, embora a implementacdo destas agdes ndo tenha sido concretizada (Back, 2016).
Consequentemente, nas décadas seguintes o pais experimentou diversas alteragdes no aparato
institucional da defesa civil, principalmente a partir da criacdo do Ministério da Integracdo
Nacional, em 2003, o qual passaria a abrigar o nicleo da defesa civil no &mbito federal.

Ainda em 1988, por meio do Decreto n. 97.274, de 16 de dezembro de 1988, comega a
ser estruturado o do Sistema Nacional de Defesa Civil — SINDEC, que passou por diversas
modificagdes nos anos seguintes, resultando no carater difuso de seu marco legal (Almeida,
2015, Back, 2016). O SINDEC foi criado com o objetivo de articular os 6rgaos de defesa civil
de todos os entes federados para contribuir nos processos de planejamento, coordenacao e
execucdo dos programas e acdes de protecdo e defesa civil. Por este motivo, o0 SINDEC era
composto por institui¢es dos trés niveis de governo, através de uma estrutura matricial (Back,
2016).

O o6rgdo central responsavel pela coordenacdo e articulacdo das acdes de defesa civil
correspondia a Secretaria Nacional de Defesa Civil — SEDEC, a qual se encontrava vinculada
ao antigo Ministério da Integracdo. Vinculada a Secretaria estava 0 Conselho Nacional de
Defesa Civil — CONDEC, o qual tinha fungdes consultivas e deliberativas na formulagéo e
deliberagéo de politicas publicas e diretrizes governamentais na area de defesa civil. No entanto,
ndo se tratava de um Conselho participativo, de forma que o mesmo era composto por atores
federais associados aos tomadores de decisdo do governo federal (Back, 2016). A Figura 9

apresenta um esquema representativo do SINDEC a partir do Decreto n® 5.376/2005.
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Figura 9 - Sistema Nacional de Protegéo e Defesa Civil - SINDEC

Conselho Nacional de Defesa Civil- CONDEC

Secretaria Nacional de Defesa Civil-
SEDEC

Coordenadorias Municipais
Coordenadorias Estaduais de Defesa Civil- COMDEC

de Defesa Civil— CEDEC e Nucleos Comunitarios —
Civil - CORDEC NUDEC

Coordenadorias Regionais
de Defesa

Orgéos setoriais de agdes
de defesa civil

Fonte: Elaboracéo prépria (2024) com base em Ganem (2012) e no Decreto n°® 5.376/2005.

Em 2005 foram criados os 6rgdos regionais, estaduais e municipais fazem parte das
articulacGes entre as Coordenadorias Estaduais — CEDECs e as Coordenadorias Municipais de
Defesa Civil — COMDECs. Estas sdo as representacfes do Sistema nos niveis estadual e
municipal, e tem por atribuicdo apoiar os estados e municipios em atividades de estruturacao,
planejamento, capacitacdo e implementacdo de politicas (Almeida, 2015; Back, 2016). As
Coordenadorias Regionais — CORDEC, por sua vez, eram responsaveis pela articulacéo e
coordenacdo do Sistema no nivel das 5 macrorregides do pais, além da elaboracdo de planos
macrorregionais e da implementacio dos planos estaduais de defesa civil”.

A criacdo deste aparato institucional tinha como principal pano de fundo as prioridades
pactuadas no Marco de Acdo de Hyogo 2005-2015 (UNDRR, 2005), dentre as quais se
encontrava a meta da criacdo de estrutura institucional necessaria para a execucao das politicas
publicas de gerenciamento de riscos de desastres. O Sistema contava, ainda, com a participacao
da sociedade civil atraves dos Nucleos Comunitarios de Defesa Civil — NUDECs, que tinham
como enfoque conjunto com as Coordenadorias Estaduais e Coordenadorias Municipais a
criacdo de instrumentos para coleta de informacdes, sistema de alerta e atendimento a
populacdo. Uma das iniciativas subsequentes resultou no Centro Nacional de Gerenciamento

" As Coordenadorias Regionais foram extintas, no entanto, por meio da lei n. 12.340/2010.
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de Riscos e Desastres — CENAD, instituido a partir do Decreto n. 5.376, de 17 de fevereiro de
2005. O objetivo do CENAD foi possibilitar o monitoramento e gerenciamento de agdes
preventivas e de respostas e recuperacao associadas a ocorréncia de desastres, por meio da
mobilizacdo de recursos humanos e materiais (Almeida, 2015; Back, 2016).

Embora tivesse sido criado ainda em 2005, como destaca Back (2016), o Centro ndo
estava em operagdo no que tange as acGes de monitoramento e desastres e mobilizacdo de
recursos até o desastre da regido serrana do Rio de Janeiro em 2011 e a posterior adocéo da
nova PNPDEC. Por conseguinte, 0 SINDEC, vigente até entdo, apesar de ter como principal
objetivo a formulacéo e promogdo de acBes de prevencdo, minimizacdo de danos e socorro as
vitimas de desastres, sua estrutura institucional priorizou agdes de assisténcia a populacdo
atingida por desastres no lugar de medidas preventivas (Back, 2016).

A literatura aponta para um histérico de tomadas de deciséo e de prioridades sob a Gtica
de curto prazo, suprimindo-se a implementacdo de medidas associadas a uma politica de
prevencéo robusta dentro do planejamento de gestdo de riscos de desastres (Assumpcéo et al,
2017; Bravo, 2022). No caso do SINDEC, embora sua estrutura fosse designada para a
prevencdo e/ou reparacdo de danos provocados por situacdes de emergéncia ou estado de
calamidade publica, Bravo (2022) destaca que nesta fase do aparato institucional de defesa civil
0 termo prevencao nao se referia ao periodo pré-desastres, e sim a fase em que a situacéo de

risco ja estava em ocorréncia:

Foi a fase embrionéria da formagdo da governanca de risco de desastre
institucionalizada por meio de instrumento normativo. A este sistema,
designou-se a incumbéncia de realizar a prevencdo ou reparacdo de danos a
casos enquadrados como situacdo de emergéncia ou estado de calamidade. O
termo “prevengdo”, especificado neste regramento federal de 1988 - e ja
revogado -, referia-se a situacao de risco ja em curso. O decreto conceituava
a situacdo de emergéncia e o de calamidade pressupondo a prevencéo de danos
quando o desastre estava em andamento e/ou na iminéncia deste (Bravo, 2022,
p. 53).

Apesar das dificuldades com relacdo a implementacdo de medidas de prevencéo, a
governanca institucional da Defesa Civil brasileira apresentava aspectos importantes com
relacdo a instituicdo de uma estrutura organizacional capaz de conferir capilaridade para suas
acOes no territdrio. A despeito dos esforgos percebidos na criacdo de uma estrutura institucional
que desse conta das complexidades inerentes a atuacdo da defesa civil no enfrentamento de
desastres, 0 SINDEC apresentava, no entanto, fragilidades no que tange a atuacéo dos 6rgaos

subnacionais. As CEDECs e as COMDECs, por exemplo detinham pouca autonomia e recursos
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para executar suas atribuicdes, além de ser composta, em geral, por funcionarios que nédo

possuiam vinculo permanente, o que prejudicava acGes de capacitacdo e fortalecimento

institucional (Back, 2016).

Atualmente, o marco regulatério de gestdo de desastres no Brasil é regido por um

conjunto de leis que foram sendo atualizadas ao longo das décadas, em paralelo com a evolugéo

dos debates e de novas evidéncias cientificas acerca dos impactos da mudanca do clima. O

Quadro 2 apresenta um resumo do historico das principais leis do marco regulatorio.

Quadro 2 — Evolucgao dos principais dispositivos do marco regulatdrio de gestdo de desastres no

Brasil

Legislacdo

Descricdo

PNPDEC e SINPDEC

Decreto n° 97.274/1988

Estrutura o Sistema Nacional de Defesa Civil — SINDEC

Lei n® 12.340/2010

Dispde sobre o Sistema Nacional de Defesa Civil — SINDEC,
sobre as transferéncias de recursos para agdes de socorro,
assisténcia as vitimas, restabelecimento de servigos essenciais e
reconstrucdo nas areas atingidas por desastre, e sobre o Fundo
Especial para Calamidades Publicas, e da outras providéncias.

Lei n® 12.608/2012

Institui a Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil —
PNPDEC,; dispGe sobre o Sistema Nacional de Protegdo e Defesa
Civil — SINPDEC e sobre o Conselho Nacional de Protecéo e
Defesa Civil - CONPDEC, além de autorizar a criacdo de sistema
de informacdes e monitoramento de desastres.

Decreto n° 10.593/2020

Dispbe sobre a organizacdo e o funcionamento do Sistema
Nacional de Prote¢do e Defesa Civil e do Conselho Nacional de
Protecdo e Defesa Civil e sobre o Plano Nacional de Protegéo e
Defesa Civil e o Sistema Nacional de Informacgdes sobre
Desastres.

Decreto n® 11.774/2023

Altera o Decreto n° 10.593, de 24 de dezembro de 2020, para
dispor sobre o Sistema Nacional de Protecéo e Defesa Civil.

Lei n°® 14.750/2023

Altera as Leis n° 12.608, de 10 de abril de 2012, e 12.340, de 1°
de dezembro de 2010, para aprimorar 0s instrumentos de
prevencdo de acidentes ou desastres e de recuperacao de areas por
eles atingidas, as acfes de monitoramento de riscos de acidentes
ou desastres e a producdo de alertas antecipados.

Reconhecimento federal e transferéncia de recursos

Instrucdo Normativa GM/MI
n°1 de 2012

Estabelece procedimentos e critérios para a decretacdo de situagdo
de emergéncia ou estado de calamidade publica pelos Municipios,
Estados e pelo Distrito Federal, e para o reconhecimento federal
das situacdes de anormalidade decretadas pelos entes federativos.

Lei n®12.983/2014

Disp0e sobre as transferéncias de recursos da Unido aos 6rgéos e
entidades dos Estados, Distrito Federal e Municipios para a
execucdo de acOes de prevencdo em areas de risco de desastres e
de resposta e de recuperacdo em &reas atingidas por desastres e
sobre o Fundo Nacional para Calamidades Publicas, Protecéo e
Defesa Civil; e da outras providéncias
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Estabelece procedimentos e critérios para o reconhecimento
Instrucdo Normativa MDR n° 36 | federal e para declaragéo de situacdo de emergéncia ou estado de
2020 calamidade publica pelos municipios, estados e pelo Distrito
Federal.
Estabelece rito especifico para o reconhecimento federal das
situacBes de anormalidade decretadas pelos entes federados,
decorrentes de desastre relacionado a contaminacdo pelo novo
coronavirus (Covid-19).
Define procedimentos a serem adotados pela Secretaria Nacional
de Protegéo e Defesa Civil para as transferéncias de recursos da
Unido aos 6rgdos e entidades dos estados, Distrito Federal e
municipios para a execucdo de acdes de prevencdo em areas de
risco de desastres e de recuperacdo em areas atingidas por

Portaria MDR n° 743 de 2020

Portaria n® 3.033 de 2020

desastres.
Estabelece procedimentos e critérios para a declaracdo de
. situacdo de
Portaria MDR n° 260 de 2022 e A . - .
Portaria MDR n° 3646 de 2022 Er;:[jgoezsnga ou estado de calamidade publica pelos Municipios,

Distrito Federal e para o reconhecimento federal.

Altera a Lei 12.340/2010 para dispor sobre as transferéncias
obrigatérias de recursos financeiros da Unido aos Estados, ao
Decreto n°® 11.219/2022 Distrito Federal e aos Municipios para a execucdo de agdes de
prevencdo em dareas de risco de desastres e de resposta e
recuperacao em areas atingidas por desastres.

Dispde sobre as transferéncias obrigatdrias de recursos
financeiros da Unido aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Decreto n°® 11.655/2023 Municipios para a execugdo de agdes de prevencdo em areas de
risco de desastres e de resposta e recuperacdo em areas atingidas
por desastres.

Fundo Nacional para Calamidades Publicas, Prote¢ado e Defesa Civil - FUNCAP
DispGe sobre a modalidade lotérica denominada apostas de quota
fixa; altera as Leis n°% 5.768, de 20 de dezembro de 1971, e
13.756, de 12 de dezembro de 2018, e a Medida Provisoria n°
2.158-35, de 24 de agosto de 2001; revoga dispositivos do
Decreto-Lei n° 204, de 27 de fevereiro de 1967; e da outras
providéncias.

Altera as Leis n°s 12.340, de 1° de dezembro de 2010, e 9.605, de
12 de fevereiro de 1998, para destinar parcela das arrecadagdes de
recursos financeiros advindos do pagamento de multas por crimes
e infracGes ambientais e de acordos judiciais e extrajudiciais de
reparacdo de danos socioambientais para o Fundo Nacional para
Calamidades Publicas, Protecéo e Defesa Civil (Funcap).

Lei n® 14.790/2023

Lei n° 14.691/2023

Fonte: Elaboragdo propria (2024).

Dentre o marco regulatorio assinalado acima, destacam-se o Decreto n® 11.219/2022 e
0 Decreto n° 11.774/2023, os quais atualizam o SINPDEC e os procedimentos de
descentralizagdo de recursos financeiros da Unido aos entes subnacionais para acdes de

prevencado e resposta em areas afetadas por desastres.
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O decreto n®11.774, de 9 de novembro de 2023, alterou o Sistema Nacional de Protecédo
e Defesa Civil aumentando a participacdo do Conselho Nacional de Protecdo e Defesa Civil —
CONPDEC de 14 conselheiros para 26. Destaca-se 0 aumento de representantes dos 6rgaos
municipais de protecdo e defesa civil e de representantes de organizacGes da sociedade civil
com atuacdo reconhecida na area de protecdo e defesa civil, de 1 para 5, assim como o0 aumento
de representantes de instituicbes de ensino e pesquisa com notdrio saber na area de gestdo de
riscos e de desastres de 1 para 2. Entre as atribuicdes do CONPDEC, foi incluido o
estabelecimento de diretrizes para o atendimento de animais domésticos e silvestres em
situagdes de riscos e desastres, além de expandir 0s grupos vulneraveis em situacao de desastres
para populacdo em situagdo de rua, comunidades tradicionais e povos indigenas, além dos
grupos ja considerados pelo decreto n® 10.593 (criangas, adolescentes, gestantes, nutrizes,
pessoas idosas, pessoas com deficiéncia).

Em 2010 algumas alteragdes foram aprovadas no SINDEC, por meio da Lei n® 12.340,
principalmente no que concerne o processo de reconhecimento, pelo governo federal, da
Situacdo de Emergéncia — SE e do Estado de Calamidade Publica — ECP de municipios afetados
gravemente por desastres climaticos. Antes, o processo de reconhecimento passava pela
homologacdo dos estados, e a partir da promulgacdo da Lei os municipios passaram a fazer a
solicitacdo de recursos diretamente a Unido. Esta mudanca teve como objetivo a celeridade no
processo de aprovacdo dos recursos necessarios para acdes de resposta e reconstrucdo. No
entanto, como destaca Back (2016), o resultado da eliminagdo dos estados no reconhecimento
de SE e ECP “[...] gerou uma profunda desarticulagdo do sistema, pois gerou uma quebra no
fluxo de informacdes, além de inviabilizar o controle e dificultar a colaboragdo do estado aos
municipios nessas situacdes” (Back, 2016, p. 95). A falta de coordenacdo federativa, neste caso,
comecava na propria formulacdo da Lei n® 12.340/2010, uma vez que a mesma ndo define as
atribuicbes de cada 6rgdo do SINDEC de forma explicita, gerando desarticulacfes entre a
defesa civil federal, dos estados e municipios (Back, 2016).

Da legislacdo destacada no Quadro 2, o pais tem como principais marcos referenciais
0S conceitos e estratégias adotados em duas principais politicas nacionais: A Politica Nacional
de Mudancas Climaticas — PNMC (Lei n° 12.187/2009) e a Politica Nacional de Protecdo e
Defesa Civil —PNPDEC (Lei n®12.608/2012). Como sera apresentado a seguir, em linhas gerais
a PNMC aborda a questdo dos desastres através da necessidade de adaptacdo aos impactos das
mudancas climaticas, em especial com relagdo aos eventos extremos, tais como secas, estiagens,

tempestades, enxurradas, entre outros. Isto €, através da adocdo de medidas preventivas a
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ocorréncia de desastres. A PNPDEC, por sua vez, buscou tracar estratégias de prevencao e de
resposta aos desastres, atuando ndo apenas na redugéo das vulnerabilidades de determinado
territério ou populacdo aos impactos das mudancgas climaticas, mas também nas acdes de
socorro e reconstrucdo (Ganem, 2012; Freire, 2014). Por este motivo, de maneira distinta dos
objetivos almejados pela PNMC, a atuacdo da PNPDEC tem se voltado para a ocorréncia de
desastres ligados aos movimentos de massa (deslizamentos, corridas de massa e inundagoes),
enguanto os fendmenos associados as secas e estiagens ndo foram historicamente tratados como
prioridade de acdo (Freire, 2014).

Nesta secdo, foi apresentado o historico que culminou na promulgagdo da principal
politica pablica responsavel por estruturar institucionalmente a resposta da sociedade brasileira
a ocorréncia de desastres. Em 2009, com a instituicdo da Politica Nacional de Mudancas
Climaticas — PNMC (Lei n°® 12.187/2009), surgem sobreposi¢des de atuacdo entre as politicas
com relacdo a medidas de prevencédo de desastres. A falta de integracdo entre as duas Politicas
ndo é exclusividade brasileira: a UNFCCC destaca que apenas duas das NDCs fazem
referéncias explicitas ao Marco de Sendai (india e Colémbia), embora aproximadamente 50
paises facam mencdo a politicas de reducdo de riscos de desastres ou de gestdo de riscos de
desastres (UNFCCC, 2017). Por outro lado, ambas as politicas apresentam importantes
sinergias de atuacdo, principalmente com relacdo a necessidade de a¢Bes preventivas, como a
elaboragdo de mapeamento de riscos, a constru¢do de cidades resilientes através das “Solucdes
Baseadas na Natureza”, criacdo de sistema de alertas, entre outras medidas (UNFCCC, 2017;
Brasil, 2021). A seguir, serdo apresentados 0s principais objetivos e instrumentos de

implementacdo do marco regulatério atual da PNMC e da PNPDEC.

3.1.1. A Politica Nacional de Mudancas Climaticas — PNMC (Lei n° 12.187/2009)

Instituida ha quase 10 anos, a Politica Nacional de Mudancas Climaticas — PNMC (Lei
n° 12.187/2009) representa um marco das politicas ambientais brasileiras, sendo a primeira
politica climatica nacional da America Latina, criada paralelamente as primeiras iniciativas dos
paises da OCDE (Franchini; Mauad; Viola, 2020). A criacdo da PNMC foi um esforco de
nacionalizagdo dos compromissos climaticos assumidos pelo Brasil nas conferéncias

internacionais de clima, que ja vinham ocorrendo desde a década de 1970, mas ganham forca
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com a Rio-92 e com a consequente adocdo do Protocolo de Quioto em 1997 (Viola, 2002;
PBMC, 2014). Além disso, a politica marcou o primeiro compromisso voluntario do Brasil em
reduzir emissdes de GEE entre 36,1% e 38,9% em 2020 em relacdo a linha de base. As
disposicdes da PNMC foram, posteriormente, incorporadas pelo Plano Plurianual — PPA.

Os objetivos definidos na PNMC, assim como seus desdobramentos em termos da
construcdo de uma governanca climatica, representam um grande avango na politica ambiental
brasileira, principalmente no contexto de um pais em desenvolvimento (De Carvalho, 2012).
Tal fato decorre da criacdo do arcabouco a partir de uma participacdo voluntaria do Brasil nos
acordos internacionais, 0 que resultou em uma posicdo de protagonismo na redugdo das
emissdes de GEE (Viola, 2002; Gamba, 2015; Kiessling, 2018) e com contribuicoes
importantes, como o conceito de responsabilidades historicas adotada no Protocolo de Quioto
(1997) e a criacdo do Mecanismo de Desenvolvimento Limpo — MDL (Viola, 2002).

De forma geral, a PNMC tem como objetivos: a compatibilizacdo do desenvolvimento
econdmico-social com a protecao do sistema climatico; a reducao das emissdes antropicas de
GEE; o fortalecimento das remog¢des antropicas por sumidouros de gases de efeito estufa no
territério nacional; a implementacdo de medidas para promover a adaptacdo a mudanca do
clima pelas trés esferas da Federacdo; a preservacgdo, conservagao e recuperacao dos recursos
ambientais; a consolidacdo e expansdo das areas legalmente protegidas e o incentivo aos
reflorestamentos e recomposicdo da cobertura vegetal; e o estimulo ao desenvolvimento do
Mercado Brasileiro de Reducdo de Emissdes (Freitas; Gussi, 2021).

Além dos objetivos, o Art. 3° da PNMC enumera 0s principios que norteardo as acdes.
Dentre eles, destacam-se: os principios da precaucdo, da prevencdo, da participacdo cidada, do
desenvolvimento sustentavel e das responsabilidades comuns, porém diferenciadas. Para o
alcance dos objetivos, sdo previstos instrumentos, integrados principalmente por meio dos
planos setoriais. Além dos planos setoriais, 0 Plano Nacional de Mudancas Climaticas busca
elaborar as estratégias e metas brasileiras de mitigacdo de GEE e adaptacéo (Freitas; Gussi,
2021).

Os instrumentos da Politica correspondem aos meios de implementacdo, e incluem
planos estratégicos, como o Plano Nacional sobre Mudanga do Clima, Planos de Acdo para a
Prevencao e Controle do Desmatamento nos biomas e de demais planos setoriais, mecanismos
financeiros, os quais serdo aprofundados a seguir, a internalizacdo dos compromissos de
cooperacdo internacional, como a Comunicac¢do Nacional do Brasil & Convencdo-Quadro das

Nacoes Unidas sobre Mudanga do Clima, instrumentos que estimulem o desenvolvimento de
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processos e tecnologias, instrumentos de divulgagéo, educagéo e divulgacao, e instrumentos de
monitoramento e avaliacdo, entre outros.

Dentre 0s mecanismos de financiamento da PNMC estdo o Fundo Nacional sobre
Mudanga do Clima — FNMC), as linhas de crédito voltadas para o financiamento de projetos
relacionados com a PNMC, a dotacdo orgamentéria prevista no Plano Plurianual, mecanismos
de cooperagdo internacional, entre outros instrumentos. A Figura 10 apresenta 0os a
categorizacdo dos mecanismos de financiamento da PNMC de acordo com a fonte de
financiamento (publico ou privada), e o tipo de instrumento (voltado para investimentos diretos
ou inducdo dos agentes privados por meio de mecanismos financeiros, medidas fiscais e
tributarias, entre outras.

Com relacdo aos recursos orcamentarios, a politica também prevé outros mecanismos
fiscais, financeiros e econdmicos, conforme Art. 6° da Lei 12.187/2009, como linhas de crédito
e financiamento de agentes financeiros, linhas de fomento para pesquisas, medidas fiscais e
tributérias (aliquotas diferenciadas, isen¢des, compensagdes e incentivos), além dos
mecanismos financeiros previstos no ambito da Convencdo-Quadro das Na¢fes Unidas sobre

Mudanca do Clima e do Protocolo de Quioto.

Figura 10 - Mecanismos de financiamento da PNMC
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Fonte: Elaboracédo propria (2024) com base na PNMC (Lei n° 12.187/2009).
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Cabe destacar que a principal fonte de financiamento da PNMC corresponde ao Fundo
Clima, que atua tanto na alocacdo de recursos para investimentos publicos diretos quanto na
oferta de condicBes especiais para o desenvolvimento de atividades que visem a mitigacéo e
adaptacdo. No ambito da PNMC, o Fundo Clima foi instituido na propria Lei n® 12.114/2009,
com o objetivo de apoiar projetos ou estudos que visem a mitigacao e adaptacdo das mudangas
climaticas e seus efeitos. Os recursos reembolsaveis do Fundo Clima sdo geridos pelo BNDES,
enquanto os recursos ndo-reembolsaveis sdo geridos pelo MMA. A lei define, ainda, a fonte e
aplicacéo de recursos (Brasil, 2019). O Fundo conta com fontes de financiamento publicas e

privadas, conforme Quadro 3.

Quadro 3 — Principais fontes de financiamento do Fundo Clima

Fonte de financiamento

Privada Publica
e DoagbOes de entidades nacionais e e DoagOes de entidades nacionais e
internacionais; internacionais;
e Empréstimos de instituicbes financeiras e 60% da participacdo especial de
nacionais e internacionais exploracdo de petréleo, gas natural e

outros hidrocarbonetos;

e Acordos, contratos, convénios, entre
0rgdos e entidades das administracdes
publicas federais, estaduais e municipais.

Fonte: Decreto n°® 9.578, de 22 de novembro de 2018 e Decreto n® 11.549/2023.

Séo fontes de financiamento também a reversdo dos saldos anuais ndo aplicados;
recursos oriundos de juros e amortizacGes de financiamentos; rendimentos auferidos com a
aplicacao dos recursos do Fundo Clima; e recursos de outras fontes. Cabe destacar o langamento
do Arcabouco Nacional para Titulos Soberanos Sustentaveis, em 2023, assim como a cria¢do
do Comité de Finangas Sustentaveis Soberanas, que permitiram a mobilizacao de cerca de R$2
bilhdes entre 2023 e 2024 para o Fundo Clima através de operagdes de emissdo de titulos
soberanos sustentaveis.

Cabem, ainda, alguns destaques com relacdo a evolugdo do desenho do Fundo ao longo
das décadas. Inicialmente, a fonte dos recursos seria a participagdo especial na exploragdo de
petroleo. No entanto, a Lei n° 12.734/2012 alterou esta disposi¢éo e redirecionou este percentual

para o Fundo Social (que contava com programas de combate a pobreza e de desenvolvimento,
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incluindo ac¢Bes de mitigacdo e adaptacdo a mudanca do clima) (Freitas; Gussi, 2021). Dessa
forma, a amplitude do direcionamento dos recursos reduziu a prioridade da acao climatica.

Dentre as atividades a serem financiadas previstas no ambito do Fundo Clima, dispostas
no Art. 7° da Lei 9.578/2018, constata-se que o desenho do Fundo tem como enfoque as a¢bes
de mitigacdo. So apontadas apenas trés grupos de atividades voltados para a adaptacéo (Brasil,
2018): | - educacdo, capacitagdo, treinamento e mobilizacdo na area de mudancas climaticas; Il
- ciéncia do clima, analise de impactos e vulnerabilidade; e 11l - adaptacdo da sociedade e dos
ecossistemas aos impactos das mudancas climaticas. O Decreto n°® 10.143, de 2019 incluiu
projetos prioritarios que visem ao cumprimento das atividades relacionadas com a mitigacéo e
adaptacdo. Foram incluidas as atividades associadas a destinacdo final ambientalmente
adequada de residuos sélidos; saneamento basico, incluidos o abastecimento de agua potavel,
0 esgotamento sanitario, 0 manejo de residuos solidos, a drenagem e 0 manejo das aguas
pluviais e a limpeza e a fiscalizagdo preventiva das respectivas redes urbanas; e a criagéo,
recuperacdo e ampliacdo das areas verdes urbanas (Brasil, 2019), que podem ter efeitos
positivos sobre o aumento da resiliéncia dos sistemas naturais e da sociedade frente as
mudancas climaticas.

Atualmente, as operacdes do Fundo Clima sdo reguladas pelo Decreto n° 11.549/2023.
Dentre as atualizagBes regulatérias destaca-se a inclusdo de outros agentes financeiros ou
Financial Technologies - Fintechs, publicos ou privados, para atuar nas operacGes de
financiamento com recursos do FNMC. Anteriormente eram habilitados apenas o Banco do
Brasil S.A., a Caixa Econdmica Federal, o0 Banco do Nordeste do Brasil S.A., 0 Banco da
Amazénia S.A. e outros agentes financeiros publicos.

O Fundo Amazonia, criado no ambito do PPCDAm, foi uma importante fonte de
recursos privados e internacionais para a¢es de mitigacdo, principalmente no combate ao
desmatamento (Brasil, 2019; De Carvalho, 2012). As carteiras do Fundo Clima e do Fundo
Amazonia sdo geridas pelo BNDES e por comités especificos. Além dos recursos
orcamentarios, as linhas de crédito especificas, como o Programa de Crédito ABC, as operacdes
do Fundo Amazdnia, linhas especificas do BNDES, Programa Inova Sustentabilidade e Inova
Energia da FINEP sdo apontados por importantes fontes de recursos para apoiar paises em
desenvolvimento no combate a mudancga do clima, e estdo previstos na PNMC (Speranza et al.,
2017).

Segundo o antigo Decreto n°® 7.390/2010, todos os planos setoriais previstos pela PNMC

deveriam conter o conteldo minimo de: meta de redugéo de emissdes em 2020, incluindo metas
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gradativas com intervalo maximo de trés anos; acdes a serem implementadas; definicdo de
indicadores para 0 monitoramento e avaliacdo de sua efetividade; proposta de instrumentos de
regulacdo e incentivo para implementacdo do respectivo Plano; e estudos setoriais de
competitividade com estimativa de custos e impactos. Entretanto, ndo foi criado, ainda, um
sistema de monitoramento da politica climatica brasileira (Speranza et al., 2017; Freitas; Gussi,
2021). O unico esforco de monitoramento da politica climética que avancou ao longo da Gltima
década esté relacionado as metas de reducdo de GEE, por meio dos inventarios de emissoes e
da criacdo do Sistema Nacional de Registro de Emissdes - SIRENE. Isto é, ficaram de fora
elementos como o poder de articulagdo entre os diversos setores, atores, entes federativos,
fundamentais para o bom funcionamento da Politica, assim como as a¢des da adaptacdo a
mudanca do clima (Unterstell, 2017; Freitas; Gussi, 2021).

Dentro da estratégia de adaptacdo brasileira, a elaboracdo do Plano Nacional de
Adaptacdo as Mudangas Climaticas — PNA, instituido em 10 de maio de 2016 por meio da
Portaria n® 150 do governo federal, representa a abordagem integrada proposta pela politica
nacional. Com base em uma perspectiva sistémica, o Plano conta com medidas de adaptacédo

nas estratégias setoriais e tematicas:

[...] esta organizado em 11 estratégias de adaptacdo para os setores e temas
elencados como potencialmente vulneraveis & mudanga do clima e ao mesmo
tempo prioritarios para o desenvolvimento do pais: Agricultura,
Biodiversidade e Ecossistemas, Cidades, Desastres Naturais, IndUstria e
Mineracdo, Infraestrutura (Energia, Transportes e Mobilidade Urbana), Povos
e Comunidades Vulneréveis, Recursos Hidricos, Saude, Seguranga Alimentar
e Nutricional e Zonas Costeiras. As estratégias discutem sobre as principais
vulnerabilidades, lacunas de conhecimento, gestdo de cada setor e tema frente
as mudangas do clima e apresentam as diretrizes para implementacdo de
medidas adaptativas visando o incremento da resiliéncia climatica. (Brasil,
20164, p. 8).

O eixo de Gestdo de Risco de Desastres Naturais do Plano busca desenvolver
capacidades para a reducéo de riscos, preparacao e resposta a desastres no contexto da mudanca
do clima, tornando dever da Unido, dos Estados e dos Municipios adotarem medidas para
reducdo dos riscos de desastres (Brasil, 2016a). Em 2017 foi lancado o 1° Relatério de
Monitoramento e Avaliagdo do PNA (Brasil, 2017), e ao final do primeiro ciclo do Plano (2016-
2020), o MMA coordenou a elaboracéo do Relatorio Final de Monitoramento e Avaliagdo do
Plano Nacional de Adaptagdo a Mudanca do Clima — Ciclo 2016-2020 (Brasil, 2021b), que
servira de insumo para a elaboracdo do proximo Plano. O Relatorio Final tem como finalidade

apresentar os principais avancos obtidos durante a implementacdo do primeiro ciclo do PNA, e
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concomitantemente levantar informagGes para subsidiar a revisdo e elaboracdo do proximo
Plano.

As disposicdes sobre mitigacdo, adaptacdo e gestdo de riscos de desastres da PNMC
foram, posteriormente, incorporadas no PPA 2012-2015. No PPA 2016-2019, séo elencadas
algumas acdes e programas multissetoriais ligados a mitigacdo e adaptagdo as mudangas
climéticas, com énfase nas a¢Ges de prevencdo a desastres, por meio da diretriz estratégica de
“ampliacao das capacidades de prevencao, gestao de riscos e resposta a desastres e de mitigacao
¢ adaptagdo as mudangas climaticas” (Brasil, 2016b, p. 173).

Para os proximos anos, a NDC brasileira reafirma o compromisso brasileiro em
aumentar a capacidade da populagdo em lidar com os efeitos dos eventos climaticos extremos
previstos. Os sistemas de alerta antecipado e planos de acdo para responder a desastres dos
eventos extremos sdo ressaltados como estratégia para 0s anos seguintes. Assim como ressalta
o documento, o Brasil monitora eventos de precipitacdo extrema em pelo menos 888 municipios
(Brasil, 2015), e esta é uma das formas de atuacdo destacadas pela estratégia nacional para os
préximos anos.

A estratégia de adaptacdo do Brasil prevista na 22 revisdo da 1* NDC (Brasil, 2022b)
tem por objetivo reduzir as vulnerabilidades com relacdo aos recursos hidricos, energia,
alimentos, seguranga social e ambiental e preveem sinergias com a Agenda 2030 da ONU. O
segundo ciclo do PNA abrange como medidas adaptativas o fortalecimento da gestdo de
recursos hidricos, a diversificacdo das fontes de energia, o desenvolvimento de estratégias de
adaptacdo no setor agropecuario com vistas a garantir a seguranca alimentar, bem como planos
de adaptacdo da paisagem urbana no Brasil para garantir a resiliéncia da populacdo e

infraestrutura.

3.1.2. Politica Nacional de Protecéo e Defesa Civil - PNPDEC (Lei n° 12.608/2012)

O marco legal de protecdo e defesa civil é relativamente novo no Brasil. Em 2010, foi
promulgada a Lei n® 12.340/2010, que dispde sobre as transferéncias de recursos da Unido aos
orgaos e entidades dos entes subnacionais para a execuc¢do de agdes de prevencdo em areas de

risco de desastres e de resposta e de recuperacdo em areas atingidas por desastres; assim como
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cria 0 Fundo Nacional para Calamidades Publicas, Protecdo e Defesa Civil - FUNCAP (Cardeal
e Barcelos, 2016).

Em 2012, e principalmente a partir da ocorréncia dos desastres de fortes chuvas em
Santa Catarina (2008) e na regido serrana do Rio de Janeiro (2011), o marco regulatério foi
atualizado pela Lei n° 12.608/2012, a qual institui a Politica Nacional de Protecdo e Defesa
Civil — PNPDEC,; cria o Sistema Nacional de Protecdo e Defesa Civil — SINPDEC; e autoriza
a criacao de sistema de informacgdes e monitoramento de desastres, entre outras disposi¢oes
(Almeida, 2015; Back, 2016; Rodrigues, 2020). A Lei 12.983/2014 autoriza a liberagdo de
recursos para acoes de socorro e assisténcia antes do reconhecimento federal; inclui a Prevencéo
na modalidade de transferéncia obrigatdria; e amplia a responsabilidade dos entes federativos
no processo de gerenciamento de riscos de desastres. Por fim, a mais recente atualizacdo do
marco regulatdrio de gestdo de desastres corresponde a promulgacao da Lei n® 14.750, de 12 de
dezembro de 2023, segundo a qual as Leis n® 12.608/2012, e n® 12.340/2010 sdo alteradas, com
vistas ao aprimoramento dos instrumentos de prevencao de desastres e de recuperacgdo de areas
por eles atingidas, as ac6es de monitoramento de riscos de desastres e a producdo de alertas
antecipados.

Nesse sentido, a Politica apresenta avancos em termos da criacdo de instrumentos
relacionados com a prevencdo, visando a criacdo de uma cultura nacional de prevencdo a
desastres, uma vez que a norma anterior (Lei 12.340/10) tinha como principal enfoque de
atuacdo as acOes de resposta e reconstrucdo (Freire, 2014; Back, 2016; Silva; Samora, 2023).
Esta progressdo € enfatizada, inclusive, na prépria nomenclatura da Politica, que ndo somente
se tratava de defesa civil, mas agora destacava a nogao de protecéo e defesa civil por meio de
medidas preventivas. A Lei °12.983, de 2 de junho de 2014 atualiza os procedimentos de
transferéncia de recursos federais para os estados e municipios, incorporando as acdes de
prevencdo em &reas de risco além das acBes de resposta e recuperagdo entre 0S repasses
obrigatorios.

A Lei n® 12.608/2012 amplia, ainda o antigo SINDEC, o qual, seguindo a tendéncia da
PNPDEC, agora se chamaria Sistema Nacional de Protecdo e Defesa Civil. O Conselho
Nacional de Protecdo e Defesa Civil - CONPDEC foi aprimorado. Com relacdo as fragilidades
institucionais presentes nas organizagdes da defesa civil, foi autorizado o refor¢o do quadro de
funcionarios do CENAD, que agora passaria por um processo de aprimorando do

monitoramento de desastres a partir de sistemas de informagéo (Back, 2016).
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3.1.2.1.  Sistema Nacional de Protecéo e Defesa Civil

Instituido pela Lei n® 12.608/2012, o Sistema Nacional de Protecdo e Defesa Civil tem
por objetivo institucionalizar as competéncias definidas na PNPDEC para a gestdo dos riscos e
desastres, com énfase na prevencédo. Para isso, 0 SINPDEC é organizado a partir de sistemas
locais presentes em cada ente da federagdo. O arranjo institucional do Sistema busca dar énfase
na implementacdo das acbes de prevencdo e resposta a desastres pelos governos
locais/regionais, sob a l6gica de que os impactos dos desastres sdo sentidos pela populacdo
local, o que exige determinada proximidade dos tomadores de decisdo com a ocorréncia do
evento (Back, 2016). Logo, o SINPDEC ¢é composto por 6rgdos e entidades da administracdo
publica federal, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, assim como por entidades
publicas e privadas que atuam na area de protecéo e defesa civil e por organizagdes da sociedade
civil. A Figura 11 apresenta a governanga institucional do SINPDEC.

Desde a sua primeira formulacao, em 1988, o Sistema contou com sucessivas alteracoes.
Em 2010, especificamente, o Sistema passou por um processo de simplificacdo, de forma que
foram excluidas as coordenadorias regionais e érgdos setoriais. Na transi¢cdo do SINDEC para
0 SINDPEC, em 2012, as atribui¢des do Sistemas foram ampliadas, dando enfoque as a¢des de

prevencdo, de forma que estes 6rgdos voltaram a constar no Sistema (Ganem, 2012).

Figura 11 - Sistema Nacional de Protegdo e Defesa Civil - SINPDEC
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O sistema conta, ainda, com 0 CONPDEC, que atua enquanto 6rgao consultivo. O
Conselho tem papel ativo na formulacdo e monitoramento da PNPDEC, tendo por atribuicdes
auxiliar na formulacdo, implementacéo e execucdo do Plano Nacional de Protecdo e Defesa
Civil; propor normas para implementagao e execugdo da PNPDEC; expedir procedimentos para
implementacdo, execugdo e monitoramento da PNPDEC; acompanhar o cumprimento das
disposicdes legais e regulamentares de protecéo e defesa civil, entre outras atribuicdes (Brasil,
2012).

Ao 6rgdo central do Poder Executivo federal, atualmente sob a forma da Secretaria
Nacional de Protecéo e Defesa Civil, cabe a coordenacdo do SINPDEC, a articulagdo com e
entre 0s 6rgdos e entidades federais para a implementacao de a¢cdes de gerenciamento de riscos
e desastres e a formulacdo de politicas publicas no setor. Os drgdos subnacionais, por sua vez,
sdo responsaveis pela articulagdo e implementacdo da PNPDEC, assim como a coordenacao do
Sistema Estadual e Distrital de Protecdo e Defesa Civil e do Sistema Municipal de Protegéo e
Defesa Civil (Brasil, 2023b).

Em sintese, a Constituicdo Federal institui a atuacao dos corpos de bombeiros militares,
0s quais sédo vinculados aos governos estaduais, a funcéo de socorro e assisténcia da populagao
na ocorréncia de desastres. Os instrumentos de planejamento e a coordenacdo das acdes de
gestdo de desastres, por sua vez, sdo de competéncia das trés esferas federativas, e abrangem o
planejamento de acGes ligadas a defesa civil, ao planejamento ambiental e ao enfrentamento
climatico. No entanto, as normas do SINPDEC estabelecem que 0s municipios sdo 0s primeiros
responsaveis pelas acbes de resposta no caso da ocorréncia de desastres, estando os estados
responsaveis pela cooperagcdo com os municipios caso a capacidade do municipio se esgote
(CEPED, 2014; Ganem, 2012). Portanto, a execucdo da gestdo de desastres envolve a
articulacdo dos trés entes da federacdo, alem dos 6rgdos de monitoramento e controle de
desastres, como sera discutido mais adiante (Assumpcdo et al., 2017). Por este motivo, um dos
avancos da Lei n®12.608/2012 com relacdo a Lei 12.340/2010 em termos de desenho de politica
publica corresponde a definicao clara das competéncias de cada ente da federacdo na gestéo de

desastres. Nesse sentido, 0 Quadro 4 apresenta as competéncias federativas:
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Quadro 4 - Competéncias federativas na gestdo de desastres no Brasil

Prevencdo/Mitigacao

Preparacao

Resposta/Reconstrucao

- Coordenar o sistema

- Expedir normas

- Promover estudos referentes as
causas e possibilidades de
ocorréncia de desastres

- Apoiar Estados, Distrito Federal
e Municipios ho mapeamento das
areas de risco e demais agOes de

prevengéo, mitigacéo,
preparacao, resposta e
recuperacdo;

- Instituir e manter cadastro
nacional de municipios com areas
suscetiveis a deslizamentos de

- Coordenar o
sistema

- Expedir normas

- Instituir  plano
nacional de protecéo
e defesa civil,

- Apoiar Estados,
Distrito Federal e
Municipios no
mapeamento das
areas de risco e
demais acbes de
prevencéo,
mitigacéao,

- Coordenar o sistema

- Expedir normas

- Instituir plano nacional
de protecédo e defesa civil,
- Apoiar Estados, Distrito
Federal e Municipios no
mapeamento das areas de
risco e demais acbes de

prevencéo, mitigacéo,
preparagdo, resposta e
recuperacao;

- Instituir e manter sistema
para declaracdo e
reconhecimento de

grande impacto, inundagOes | preparacdo, resposta | situacdo de emergéncia e

bruscas ou processos geoldgicos | e recuperacao; estado de calamidade
Uniado ou hidrolégicos correlatos; - Instituir e manter | pablica (Sistema

- Instituir plano nacional de | cadastro nacional de | Integrado de Informagoes

protegéo e defesa civil; municipios com areas | sobre Desastres (S2ID));

- Fazer monitoramento | suscetiveis a | - Incentivar a instalacdo de

metereolégico, hidrolégico e | deslizamentos de | centros universitarios de

geoldgico das areas de risco; grande impacto, | ensino e pesquisa sobre

- Incentivar a instalacdo de | inundagBes bruscas | desastres;

centros universitarios de ensino e | ou processos

pesquisa sobre desastres; geoldgicos ou

- Apoiar desenvolvimento de | hidrologicos

material didatico-pedagbgico | correlatos;

relacionado ao desenvolvimento | - Incentivar a

de uma cultura de prevencgdo de | instalacdo de centros

desastres. universitarios de

ensino e pesquisa
sobre desastres;

- Coordenar as acGes do Sistema | - Coordenar as acles | - Coordenar as acgdes do

em articulacdo com a Unido e os | do  Sistema  em | Sistema em articulacdo

Municipios; articulaggo com a|com a Unido e os

- Instituir o Plano Estadual de | Unido e 0s | Municipios;

Protecéo e Defesa Civil, Municipios; - Instituir o Plano Estadual

- Identificar e mapear as areas de | - Instituir o Plano | de Protecdo e Defesa

risco em articulagdo com a Unido | Estadual de Protecdo | Civil,

e Municipios; e Defesa Civil; - Apoiar a Unido, quando
Estados - Realizar o monitoramento | - Apoiar os | solicitado, no

meteoroldgico, hidroldgico e | Municipios, sempre | reconhecimento de

geoldgico das areas de risco, em | que necessario, no | situacdo de emergéncia e

articulagdo com a Unido e os | levantamento das | estado de calamidade

Municipios; areas de risco, na | publica;

- Apoiar os Municipios, sempre | elaboragdo dos | - Declarar, quando for o

que necessario, no levantamento | Planos de | caso, estado de

das &reas de risco, na elaboracéo | Contingéncia de | calamidade publica ou

dos Planos de Contingéncia de

Protecdo e Defesa

situacdo de emergéncia,;
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Protecdo e Defesa Civil e na
divulgacdo de protocolos de
prevencdo e alerta e de acles
emergenciais.

Civil e na divulgacéo
de protocolos de
prevencdo e alerta e
de acoes
emergenciais.

Municipios

- Incorporar as agdes de protecdo
e defesa civil no planejamento
municipal,

- Identificar e mapear as areas de
risco de desastres;

- Elaborar plano de implantagéo
de obras e servigos para a reducdo
de riscos de desastre e, no caso de
verificada a existéncia de
ocupacgdes em areas suscetiveis a
ocorréncia de deslizamentos de
grande impacto e inundacGes

bruscas, o Municipio devera
adotar as providéncias para
reducdo do risco, incluindo,

quando necessario, a remocao de
edificagcbes e 0 reassentamento
dos ocupantes em local seguro;

- Fiscalizar as éreas de risco de
desastre e vedar novas ocupagoes
nessas areas (plano diretor);

- Vistoriar edificacdes e areas de
risco;

- Promover a intervencéao
preventiva e a evacuagdo da
populacdo das areas de alto risco
ou das edificacOes vulneraveis;

- Organizar e administrar abrigos
provisorios;

- Manter a populagdo informada
sobre &reas de risco, ocorréncia
de eventos extremos, protocolos
de prevengdo e alerta, e agdes
emergenciais em circunstancias
de desastres;

- Incorporar as agdes
de protecdo e defesa
civil no planejamento
municipal,

- Elaborar Plano de
Contingéncia de
Protecdo e defesa
Civil;

- Realizar
regularmente
exercicios simulados
conforme plano de
contingéncia;

- Incorporar as acgbes de
protecdo e defesa civil no
planejamento municipal,

- Declarar situa¢do de
emergéncia e estado de
calamidade publica;

- Manter a populagdo
informada sobre areas de

risco, ocorréncia de
eventos extremos,
protocolos de prevengdo e
alerta, e acoes
emergenciais em
circunstancias de
desastres;

- Prover solucdo de
moradia temporaria as
familias atingidas por
desastres.

Fonte: Elaboragdo propria (2023) com base em Back (2016).

Adicionalmente, entre os avangos observados com a instituicdo da PNPDEC destaca-se
a integracdo com as politicas setoriais, como politicas de desenvolvimento urbano,
ordenamento territorial, meio ambiente, mudancas climaticas, gestdo de recursos hidricos,
salde, educacdo, geologia, entre outros segmentos (Assumpcao et al., 2017; Rodrigues, 2020;
Silva; Samora, 2023). Nesse sentido, uma das principais sinergias de atuagdo da politica de
protecdo e defesa civil tem sido a identificacdo dos padrbes de ocupacdo do solo enquanto

determinante do nivel de vulnerabilidade dos desastres associados aos eventos extremos
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climaticos. O mapeamento de areas de risco se constitui de um importante instrumento de
planejamento urbano para atuar na reducgéo da vulnerabilidade da populacéo (Rodrigues, 2018).

Por outro lado, a implementacdo conjunta de acdes intersetoriais demanda uma
capacidade de articulacdo institucional que ainda estd em fase de desenvolvimento. Nesse
sentido, ao analisar a integracdo da PNPDEC com a Politica Nacional de Recursos Hidricos
(Lei n®9.433/1997) e a Politica Federal de Saneamento (Lei n® 11.445/2007), Assumpcdo et al.
(2017) destacam que, embora a atualizacdo das politicas dé énfase na cooperacgéo intersetorial
para o alcance dos objetivos pactuados, ainda ha espaco para avancos no que tange sua
implementacdo. A integracdo destas politicas é fundamental para o gerenciamento de desastres
associados a inundacdes severas acompanhadas por deslizamentos de terra, por meio de
planejamento urbano acompanhado de infraestrutura de drenagem e manejo adequado das
aguas pluviais.

Por fim, a PNPDEC avancou na gestdo de desastres ao introduzir os estados e
municipios no planejamento e execucao da politica (Ganem, 2012; Freire, 2014), na perspectiva
em que os governos locais tém papel fundamental tanto na implementacdo de medidas de
adaptacdo as mudancas climaticas, quanto na gestdo de riscos de desastres (Liberato, 2016;
Freitas, 2018).

O Decreto n° 10.953/2020 atualiza e regulamenta o novo Sistema Nacional de Prote¢éo
e Defesa Civil — SINPDEC, instancia responsavel por articular a implementacdo da PNPDEC
por meio de acBes de gerenciamento de riscos de desastres entre a Unido, os estados, o Distrito
Federal e os municipios. O Decreto prevé, ainda a elaboracdo de Plano Nacional de Protecédo e
Defesa Civil, que deve servir de subsidio para a elaboracdo dos planos estaduais e municipais
de Protecdo e Defesa Civil.

A atuacdo estadual nas medidas de prevencdo e resposta a desastres ainda € incipiente,
mas j& existem algumas formas de atuacéo consolidadas. Por outro lado, conforme destacam
Speranza e Resende (2015), muitas das iniciativas de adaptacéo subnacionais surgem por meio
de um vies reativo aos efeitos negativos das mudancas climaticas, na medida em que tais
eventos comecaram a ocorrer dentro de sua competéncia, e ndo decorrem de um planejamento
solido:

[...] Ademais, sdo poucas aquelas voltadas a criar capacidade adaptativa e de
resiliéncia. A sua maioria foi criada como resposta a efeitos negativos
frequentes e recorrentes que os governos estaduais estavam precisando lidar

com o advento da mudanca climatica global. Em reacdo a perdas econémicas,
materiais e de vidas, alguns governos estaduais implementam mudancas para
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diminuir a sensibilidade aos efeitos das mudangas climéticas através de
melhorias na gestdo dos recursos hidricos, zoneamento costeiro, uso e
ocupacao irregular do solo, manutencgdo da cobertura florestal, etc. (Speranza;
Resende, 2015, p. 11).

De fato, Almeida (2015) destaca que tanto no meio internacional quanto no caso
brasileiro a evolucdo das concepgdes acerca do tema de desastres, assim como o
estabelecimento de medidas e criacdo de instrumentos e mecanismos de gestdo de desastres
estiveram atreladas, na maioria das vezes, a ocorréncia de tragédias de grande magnitude. N&o
obstante, os desastres climaticos sdo regidos por uma abordagem com grande enfoque no
planejamento contingencial ou de emergéncia. Embora tenha avangado na normatizagao na area
de gerenciamento de riscos de desastres, a politica de protecao e defesa civil brasileira, a qual
atribui aos municipios grande parte de sua atuacdo, ainda ha espaco para avangos com relacao
a prevencdo de desastres (Garcias; Pinheiro, 2013; Almeida, 2015).

Os principais avangos se constituem na introducdo de disposi¢fes de gestdo de riscos
no Estatuto da Cidade, a partir da instituicdo da PNPDEC em 2012. Foram incluidas medidas
preventivas e de amparo a populacdes expostas a situacdes ligadas a desastres como inundacdes,
deslizamentos, entre outros. Ademais, em seu art. 42-A, a lei n® 12.608 prevé a obrigatoriedade
de Plano Diretor dos municipios com &reas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande
impacto, inundagbes bruscas ou processos geoldgicos ou hidrolégicos correlatos contendo,
entre outros elementos (Brasil, 2012; Klug; Marengo; Luedemann, 2016; Assumpcao et al.,
2017): (i) o mapeamento de &reas suscetiveis & ocorréncia de deslizamentos ou inundacdes
bruscas e demais processos geoldgicos ou hidroldgicos correlatos; (ii) o planejamento de a¢des
de prevencao e realocacdo de populacéo de areas de risco de desastre; (iii) medidas de drenagem
urbana necessarias a prevencao e a mitigacao de impactos de desastres.

Em 2015, por sua vez, foi instituido o Estatuto das Metropoles, por meio da Lei n°
13.089, o qual determina instrumentos de desenvolvimento urbano integrado, tais como 0s
Planos de Desenvolvimento Urbano Integrado — PDUI. Os PDUIs devem conter o
macrozoneamento da unidade territorial urbana; as diretrizes quanto a articulagdo dos
Municipios no parcelamento, uso e ocupagdo no solo urbano; assim como a delimitacdo das
areas com restri¢Oes a urbanizacao visando a protecéo do patriménio ambiental ou cultural, bem
como das areas sujeitas a controle especial pelo risco de desastres naturais, se existirem
(Assumpcdo et al., 2017; Rodrigues, 2020). A integracdo da PNPDEC com os demais

instrumentos de planejamento urbano se tornou uma prioridade na medida em que, embora a
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maior ocorréncia de desastres climaticos no Brasil esteja associada a eventos de secas e
estiagem, tipicamente de regides rurais do pais, os desastres urbanos envolvendo movimentos
de massa (deslizamentos, enxurradas) ou alagamentos correspondem ao maior nimero de
obitos ao longo dos anos. Além disso, as regiGes urbanas concentram grandes contingentes
populacionais (Rodrigues, 2020).

De fato, conforme aponta Rodrigues (2020), o desenho da PNPDEC através de seus
principios, objetivos e instrumentos tem estreita relacdo com a politica urbana. Os objetivos da
Politica envolvem “incorporar a redugdo de risco de desastres e as agdes de protecao e defesa
civil entre os elementos da gestdo territorial e do planejamento de politicas setoriais; estimular
o desenvolvimento de cidades resilientes e 0s processos sustentaveis de urbanizagéo; estimular
o0 ordenamento da ocupacao do solo urbano e rural, tendo em vista sua conservacao e a protecdo
da vegetacdo nativa, dos recursos hidricos e da vida humana; combater a ocupacdo das areas
ambientalmente vulneraveis e de risco e promover a realocacdo da populagdo residente nessas
areas; estimular iniciativas que resultem na destina¢do de moradia em local seguro” (Rodrigues,
2020, p. 13)

Um exemplo da atuacdo da defesa civil na questdo urbana € a proibicdo de concessédo
de alvara de construcdo civil em locais que representam &reas de risco ndo edificaveis pelo
plano diretor. No entanto, como ressalta Assumpcéo et al. (2017), o processo de fiscalizacdo
fundiaria é falho e apresenta fragilidades no que tangem interesses difusos do mercado
imobiliario:

No entanto, sabe-se que a maior parte das construgdes em areas de risco ndo
passa pelo licenciamento e nem mesmo ha uma preocupagdo com a sua
legalizacdo, dado que a maior parte ndo tem sequer a posse do terreno, que é
oriundo de invasdo ou grilagem (SEGUIN, 2013). O problema fundiario nos
municipios vai de encontro a seguranga dos moradores. Atualmente, poucos
sdo os terrenos em areas urbanas proximas ao mercado de trabalho em
condicdes de edificacdo, as que existem possuem um valor altissimo no
mercado imobiliario. Assim, a populagcdo menos privilegiada se obriga a
morar longe ou se arrisca ao morar em areas de risco (Assumpgdo et al., 2017,
p. 45).

Nesse sentido, a PNPDEC prevé programas habitacionais que priorizem a realocacao
de comunidades atingidas ou pertencentes a areas de risco. No entanto, a politica encontra

fragilidades no que tange a seguranca da populacéo:

[...] apesar da expressa previsdo na PNPDEC que os programas habitacionais
devem priorizar a realocacdo de comunidades atingidas e de moradores de
areas de risco, a remoc¢do € um problema sério posto que as pessoas, mesmo
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reconhecendo o risco, em geral, se recusam a sair. Para essa autora, muitos
s80 0s motivos dessa recusa, ‘aparentemente incompreensivel’, mas ao se
observar com mais acuracia, entende-se a desconfianca que permeia as
comunidades em areas de risco, dado que muitos, ao abandonar suas casas,
tém os seus pertences saqueados, mesmo durante a ocorréncia do desastre.
Outra inseguranca identificada € ndo haver um prazo para que ocorra a
realocacdo, pois ndo existem unidades habitacionais prontas para servir a este
fim, 0 que em muitos casos perpetua o aluguel social. (Assumpcdo et al., 2017,
p. 45)

A inclusdo dos objetivos tracados na PNPDEC nos instrumentos de planejamento
urbano e territorial refletem os esforcos conjuntos da Unido, estados e municipios na direcao
de uma acdo preventiva aos desastres. Por outro lado, os desafios de cooperagédo
intergovernamental a partir da descentralizacdo da Politica sdo robustos, uma vez que 0s
desastres climaticos, assim como outros problemas ambientais, ndo circunscrevem aos limites
politico-administrativos de um Unico ente federado, criando-se sobreposi¢des nas competéncias
federativas com relacdo a matéria. Por este motivo, a articulacdo e a cooperacao sao elementos
fundamentais para o sucesso do alcance dos objetivos da PNPDEC. A Lei n° 12.608/2012 ja
tratou algumas destas questfes em seu Art. 4°, o qual trata da “adocdo da bacia hidrografica
como unidade de andlise das a¢des de preven¢do de desastres relacionados a corpos d’agua”
(Brasil, 2012, art. 4), no entanto, sua implementacdo apresenta desafios (Almeida, 2015).

Ademais, o préprio desenho da PNPDEC, assim como sua implementacéo, encontra
problemas com relacdo a natureza dos problemas ambientais, que se constitui na incerteza. A
cada década a ciéncia evolui de tal forma a trazer novas evidéncias cientificas que reduzem as
incertezas acerca dos fendbmenos da natureza, no entanto, de forma geral estas questdes sdo
vistas pelos tomadores de decisdo como alfo pertencente as geracdes futuras, com certo grau de
incerteza de se materializar. O componente da imprevisibilidade reduz a capacidade de
gerenciamento dos desastres (Almeida, 2015).

Em sintese, em termos de planejamento a PNPDEC mostra avang¢os no que concerne o
carater multifacetado e complexo do enfrentamento de desastres climaticos, por meio de sua
integracdo com as politicas de ordenamento territorial, desenvolvimento urbano, saude, meio
ambiente, entre outras. Além disso, ainda que a implementacdo de politicas de prevengdo néo
tenha sido adotada com a celeridade esperada, o maior enfoque em acdes de prevencao também
constitui um aperfeicoamento da Politica em linha com os objetivos pactuados no Marco de

Sendai e demais acordos de cooperagéo internacional. Por outro lado, como ressalta Almeida
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(2015), a natureza dos desastres levanta questdes temporais e questdes ligadas a territorialidade,
que correspondem a obstaculos para o sucesso da Politica.

3.1.2.1.  Instrumentos de implementacdo e Mecanismos de financiamento

Ao longo da ultima década foram criados instrumentos que visavam viabilizar os
objetivos da PNPDEC. Nesse sentido, em 2011, foi criado o Centro Nacional de Monitoramento
e Alertas de Desastres Naturais— CEMADEN, através do Decreto n® 7.513/2011, sendo unidade
integrante do Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo — MCTI. O CEMADEN, hoje, é a
principal instituicdo de monitoramento e gerenciamento de riscos de desastres, e sua atuacao se
insere no contexto do Plano Nacional de Gestdo de Riscos e Respostas a Desastres Naturais —
GRRD por meio de quatro eixos: Mapeamento (producdo de mapas de suscetibilidade,
setorizacdo de riscos e cartas geotécnicas); Monitoramento e Alerta (Rede Nacional de
Monitoramento e Alertas de Desastres Naturais); Prevencao/Infraestrutura (atividades voltadas
a execucdo de obras, que foram incorporadas ao Programa de Aceleracdo do Crescimento e
configuram a carteira PAC-Prevencéo); e Resposta a Desastres (agdes direcionadas ao socorro,
assisténcia e reconstrucao das areas atingidas pelos desastres naturais). Um dos principais focos
de atuacdo do CEMADEN se constitui na atuacdo no Sistema Nacional de Monitoramento e
Alertas de Desastres Naturais, criado em 2012,

O langamento do projeto “Mapeamento de Riscos e Desastres”, iniciado a partir da
publicacdo do “Plano Nacional de Gestdo de Riscos e Resposta a Desastres Naturais”, em
agosto de 2012, resultou no mapeamento dos setores de alto e muito alto risco e suas
vulnerabilidades em 821 municipios prioritarios, indicando, ainda, medidas preventivas e suas
respectivas estimativas de custos. Ainda com relacéo as medidas preventivas, um dos principais
avancgos capitaneado pelo Servigo Geoldgico do Brasil — CPRM foi a construgdo das “Cartas
de Perigo Geologico”, no ambito do Projeto de Fortalecimento da Estratégia Nacional de Gestao
Integrada de Riscos em Desastres Naturais — GIDES. O GIDES é resultado de um acordo de
Cooperacdo Técnica Internacional entre o governo japonés e o Governo Federal, segundo o
qual buscou-se desenvolver a gestdo de riscos de desastres baseada em 5 eixos de atuacao:
avaliacdo e mapeamento de &reas de perigo e risco; monitoramento e alerta (sistemas de

monitoramento e alerta antecipado de risco); obras de prevencéo e reabilitacdo; planejamento
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da expansdo urbana em éareas com suscetibilidade a movimentos de massa e planejamento dos
planos de contingéncia.

Dentre os instrumentos de implementacao previstos no marco regulatorio de gestao de
desastres, o Plano Nacional de Protecdo e Defesa Civil corresponde ao seu principal
desdobramento. Instituido pela primeira vez no ambito da PNPDEC, a Lei 14.750/2023 prevé
a instituicdo do novo Plano em até 18 meses a partir da publicacdo da lei. O Plano serd
submetido a avaliacdo e a prestacdo de contas anuais, por meio de audiéncia publica com ampla
divulgacéo; e atualizado a cada 3 (trés) anos, mediante processo de mobilizagéo e participacao
social, incluida a realizacdo de audiéncias e consultas publicas. Apds a aprovacao do Plano, o
Plano Estadual de Protecdo e Defesa Civil deverd ser formulado em 24 meses, em
conformidade, e devera ser atualizado a cada 2 (dois) anos.

Apesar de instituida desde 2012, parte dos instrumentos estabelecidos na PNPDEC
enfrentou atrasos na implementacdo ou nao foram, até o momento, implementados. O Cadastro
Nacional de Municipios com Areas Suscetiveis a Ocorréncia de Deslizamentos de Grande
Impacto, Inundacgdes Bruscas ou Processos Geologicos ou Hidroldgicos Correlatos, previsto no
Art. 3° da PNPDEC, foi instituido quase dez anos depois da promulgacdo da Politica, a partir
do Decreto n° 10.692, de 3 de maio de 2021. Nesse sentido, a PNPDEC prevé que é dever dos

municipios a inscri¢cdo no cadastro, o que os condiciona a aderir a seis critérios:

“l- elaborar mapeamento contendo as areas suscetiveis a ocorréncia de
deslizamentos de grande impacto, inunda¢Bes bruscas ou processos
geoldgicos ou hidrolégicos correlatos;

Il - elaborar Plano de Contingéncia de Protecdo e Defesa Civil e instituir
6rgdos municipais de defesa civil, de acordo com o0s procedimentos
estabelecidos pelo 6rgdo central do Sistema Nacional de Protecdo e Defesa
Civil - SINPDEC;

Il - elaborar plano de implantagdo de obras e servicos para a reducdo de
riscos de desastre;

IV - criar mecanismos de controle e fiscalizacdo para evitar a edificacdo em
areas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto,
inundacgdes bruscas ou processos geoldgicos ou hidroldgicos correlatos; e
V - elaborar carta geotécnica de aptiddo & urbanizacdo, estabelecendo
diretrizes urbanisticas voltadas para a seguranca dos novos parcelamentos do
solo e para o aproveitamento de agregados para a construcao civil.  (Incluido
pela Lei n® 12.608, de 2012)

VI - manter cadastro da populacdo em areas identificadas na forma do inciso
| do caput deste parégrafo (Brasil, 2012, Art. 3°, § 2°)

As aces de defesa civil para enfrentamento de desastres demandam capacidade técnica

especializada para implementar as a¢des de gestdo de desastres. Em 2021 foi instituido o Grupo
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de Apoio a Desastres — GADE, que reune agentes de protecdo e defesa civil do SINPDEC e
profissionais com formacdo nas areas de conhecimento cientifico relevantes para o
gerenciamento de cada espécie de riscos e de desastres. Coordenado pelo CENAD, o GADE
foi instituido com o objetivo de auxiliar as acbes do SINDPEC por meio da intensificacdo da
capacidade técnica da defesa civil para a gestdo de desastres (Brasil, 2021). A Portaria n°
2.216/23, por sua vez, instituiu o envio de alertas a populacdo sobre a possibilidade de
ocorréncia de desastres, a ser implementada em articulacdo com os 6rgaos e entidades estaduais
e municipais de protecédo e defesa civil.

A PNPDEC instituiu, ainda, o Sistema Integrado de Informacgfes sobre Desastres —
S2ID, que retine ferramentas destinadas a apoiar os 6rgdos de protecéo e defesa civil nos trés
ambitos da administracdo publica. O S2id foi criado em 2012 a partir de colaboracdo entre a
SEDEC e o Centro Universitario de Estudos e Pesquisas sobre Desastres de Santa Catarina
CEPED/UFSC.

Entre os instrumentos de socorro e assisténcia a populacdo apds a ocorréncia de
desastres, existem programas especiais que buscam orientar o Poder Publico em Situacdes de
Emergéncia e Estado de Calamidade Publica, como o0 a instituicdo do Cartdo de Pagamento de
Defesa Civil — CPDC, a operagdo Carro-Pipa, instituido em 2015, e o estabelecimento de
diretrizes e procedimentos para atendimento a demanda habitacional, por meio do Programa
Minha Casa, Minha Vida.

Os instrumentos de implementacdo da PNPDEC visam fornecer capilaridade aos
objetivos pactuados na Politica. Neste ambito, 0s municipios e o0s estados possuem importante
participacdo tanto no processo de elaboracdo dos Planos quanto em sua implementagdo. Uma
das iniciativas municipais desenvolvidas em contexto de cooperacao internacional corresponde
ao lancamento de uma das iniciativas gestadas pelo UNDRR, o projeto “Construindo Cidades
Resilientes”, em 2010. A agdo tinha como horizonte a formulagdo e implementacédo de
instrumentos de planejamento que almejem a resiliéncia urbana como forma de prevencao de
desastres. Em parceria com o governo federal, a iniciativa tem como objeto os municipios e
estados que tém como objetivo aumentar a resiliéncia de seu territorio, mas nao possuem a
capacidade técnica necessaria. Até o momento, 343 municipios brasileiros aderiram a

iniciativa®.

8 Fonte: MDR, 2024. Disponivel em: https://www.gov.br/mdr/pt-br/assuntos/protecao-e-defesa-civil/cidades-
resilientes. Acesso em 25 Ago 2023.
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Os instrumentos de financiamento da PNPDEC também apresentam histérico de
fragilidades em sua formulacdo e implementacdo. O principal mecanismo de financiamento das
politicas de gestdo de desastres no Brasil corresponde ao FUNCAP. Criado em 1969, o
instrumento foi regulamentado apenas em 1994, porém, ainda contando com elementos que
restringem seu funcionamento (Back, 2016). A partir da regulamentacédo da Lei n® 12.340/2010,
0 Fundo passou por alteracdes, principalmente no que concerne a integralizacdo de cotas por
parte tanto da Unido, como dos estados, distrito federal e municipios (sendo apenas as cotas da
Unido obrigatorias). Tal fato denota o carater publico do fundo, no entanto, mostra fragilidades
no sentido de ndo aportar cotas obrigatdrias suficientes para as atribuices de todos os entes
federativos envolvidos nas politicas de gestdo de desastres. Consequentemente, neste periodo
0s estados e 0s municipios ndo aportaram recursos suficientes para o Fundo, tornando o
financiamento da defesa civil quase que exclusivamente a partir de medidas provisorias
aprovadas ap6s a ocorréncia de desastres (Back, 2016).

A partir da lei n. 12.983, de 2 de junho de 2014, houve algumas altera¢des nesse sentido
na estrutura de financiamento da Politica de Protecdo e Defesa Civil, visando a resolucdo da
inoperancia do FUNCAP. O FUNCAP permaneceu com a mesma estrutura de captacdo de
recursos e aplicacdo durante todas as transformacdes pelas quais passou a estrutura da Defesa
Civil brasileira, mesmo as alteracGes dadas pela lei n°12.340/2010 e n°12.608/2012. Ou seja, 0
Fundo se manteve sendo integralizado por cotas compartilhadas entre Municipios, Estados e
Unido, sendo que para cada parte integralizada por Estados e Municipio a Unido deve
integralizar trés partes. Essa sistematica, no entanto, se mostrou indcua, afinal, sendo a
integralizacdo de cotas voluntéria e tendo recursos escassos, nenhum Municipio ou Estado
realizou tais aportes ao Fundo (Back, 2016).

Em sintese, com a promulgacdo da lei que estabelece a PNPDEC, nos ultimos dez anos
houve avancos nos 0rgéos e sistemas de defesa civil com o objetivo de tornar os processos de
gestdo de desastres mais simplificados e informatizados. Ainda que a institucionalizacdo da
PNPDEC tenha gerado avancos na gestdo de desastres no Brasil, a literatura indica que
permanecem desafios e pontos de atengdo, principalmente associados & sua operacionalizagao.
Em primeiro lugar, o arranjo federativo brasileiro dificulta a cooperacéao intergovernamental na
adocdo de instrumentos da Politica (Almeida, 2015). Além disso, parte dos municipios
brasileiros apresenta fragilidades em sua capacidade institucional, assim como baixa
capacidade de arrecadacdo para operacionalizar a Politica (Almeida, 2015; Back, 2016). Ao

analisar a as interseccionalidades da gestdo de desastres no Brasil, Silva e Samora (2023)
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destacam que a resposta institucional do governo brasileiro as acbes de gestdo de desastres
formalizadas na PNPDEC apresenta natureza essencialmente técnica, o que gera lacunas no que
tange a complexidade inerente as diversas comunidades afetadas pelos desastres. Segundo as
autoras, este € um ponto relevante para a falta de alcance dos objetivos pactuados na Politica.

Aspectos associados a governanga institucional da Politica também séo apontados como
elementos criticos a implementacdo. Nesse sentido, parte dos municipios brasileiros ainda ndo
contam, em sua estrutura, com os Nucleos Comunitarios de Defesa Civil — NUDECs ou mapas
de areas de risco (inundacéo ou deslizamento), no caso de areas urbanizadas. Este ponto mostra
a fragilidade da Defesa Civil enquanto 6rgdo publico central do enfrentamento de desastres no
que tange os desafios estruturais e de recursos, 0 que gera entraves em sua atuacao (Londe;
Soriano; Coutinho, 2015; Bravo, 2022; Back, 2016).

Este capitulo apresentou aspectos associados ao financiamento e governanca da gestao
de desastres no Brasil, em especial com relagdo as politicas publicas que envolvem as medidas
de gestdo de riscos de desastres, nominalmente a PNMC, que lida com a questdo sob a
perspectiva climética, e a PNPDEC, que institui a estratégia brasileira de enfrentamento dos
desastres. Um dos pontos ressaltados ao longo do capitulo corresponde a dificuldade de
implementacdo das politicas, seja por elementos institucionais e de governanca, por questdes
estruturais e de recursos, e componentes estratégicos. O capitulo também destacou as alteracdes
na governanca da PNPDEC ao longo dos anos, e a dificuldade dos atores da politica em
implementar acdes de prevencdo aos desastres. Com relacdo a PNMC, destaca-se a baixa
participacdo histérica das medidas de adaptacdo com foco na prevencdo de desastres, se
comparadas com a implementacdo de medidas de mitigacdo. Devido ao seu carater difuso e
multissetorial, o que implica na necessidade de alta articulacdo intersetorial, além da
necessidade de recursos altamente técnicos para sua implementacdo, a gestdo de riscos de
desastres demanda mecanismos que permitam o0 monitoramento dos impactos e das medidas a
serem tomadas no ambito das politicas publicas de reducdo de desastres. O capitulo a seguir
apresentara como o arcabouco das Contas Econdmicas Ambientais tém contribuido para ajustar
variaveis econdmicas — como o0 gasto publico — tradicionalmente utilizadas a contextos
liderados pelas principais preocupac@es da sociedade e transformag¢es do mundo, como € o

caso dos desastres climaticos.
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4. CONTAS ECONOMICAS AMBIENTAIS, GASTOS DEFENSIVOS E A GESTAO
DE DESASTRES

4.1. A evolucéo do Sistema de Contas Nacionais e critica ambiental

4.1.1. Origem e evolugéo das contas nacionais

A criacdo de estatisticas relativas as atividades econdmicas que formam uma economia,
e como 0s agentes econdbmicos se relacionam e interagem nos mercados acompanhou as
necessidades da formacao econémica das na¢fes, com o objetivo de responder a determinados
desafios encontrados ao longo das décadas. Consequentemente, as bases para a criagdo do
Sistema de Contas Nacionais — SCN decorrem da necessidade de estatisticas que refletissem a
realidade e as demandas historicas acerca das relagdes econdmicas de cada periodo, resultando
no desenvolvimento e evolucdo de conceitos, definicBes, metodologias de calculo e modelos
econémicos que contribuiram para a fundamentacao inicial da mensuracdo da renda nacional
(Neto; Forte, 2016).

O desenvolvimento das bases conceituais para as contas nacionais remonta periodos
anteriores ao século XV. No entanto, é principalmente a partir da formulacdo do método
contabil de partidas dobradas pelo matematico Luca Pacioli (1455-1510) que foram recebidas
as contribuicdes mais significativas com relacdo ao conceito moderno de renda nacional,
influenciando, posteriormente, contribuicdes de William Petty (1693) a Richard Stone (1952)
para as estatisticas econdmicas (Souza, 2021). Segundo Neto & Forte (2016), as contribuicdes
iniciais de modelos explicativos para as contas nacionais sofrem um periodo de estagnagédo
entre 0 século XI1X e a Grande Depressao de 1929, periodo marcado pela énfase nas analises de
equilibrio dos mercados, em que aspectos associados a macroeconomia aparecem de forma
secundaria no cenario mundial.

No século XIX, o debate que demandava as estatisticas nacionais tinha por pano de
fundo a predominéancia da concepcao do laissez-faire, limitando a atuacéo do Estado a questdes

como a defesa nacional, poderes de policia e administracdo. Estes fariam parte da funcéo
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alocativa do Estado. Por volta de 1870, os gastos publicos médios representavam apenas cerca
de 10% do Produto Interno Bruto — PIB. Em alguns paises, como os Estados Unidos, ndo se
chegava a este patamar (Tanzi; Schuknecht, 2000). No entanto, no final do século XI1X, questdes
relacionadas a funcéo distributiva do Estado comegam a ser consideradas com maior aderéncia
pela sociedade. Um exemplo desta mudanca de visdo esta na ideia de escola priméaria como uma
das responsabilidades do governo, e um inicio ainda incipiente de programa de seguridade
social na Alemanha na década de 1880 (Tanzi & Schuknecht, 2000). Ainda segundo Tanzi e
Schuknecht (2000), a composicéo dos gastos publicos globais do final do século XIX envolvem
principalmente a educacao publica e gastos com infraestrutura.

No final da década de 1920, e principalmente a partir dos primeiros sinais da Grande
Depressdo, ha uma tendéncia mundial de politicas de gastos governamentais expansionistas,
cobrindo sistemas de seguranca social e programas sociais. Os impactos da Grande Depressado
sdo interpretados como o fracasso do laissez-faire e a necessidade de uma intervengéo
governamental mais robusta (Tanzi; Schuknecht, 2000). No entanto, entre a primeira e a
segunda guerra mundial o mundo vivenciou um hiato nos esforcos censitarios realizados até

entdo, principalmente com relacdo a uma incipiente integracdo e padronizacdo internacional:

Iniciativas de coordenacdo metodoldgica entre 0s servigos estatisticos
nacionais, tentadas desde o final do século XIX, teriam um breve respiro nas
diretrizes fundadas pela Liga das Nagdes em 1912, bruscamente interrompidas
pela Guerra de 1914 — 1918, o que ndo impediria uma série de censos — muitos
deles tardios — realizados pelo mundo durante a década de 1920. A crise de
1929 e a escalada de tensBes mundiais que resultariam na Segunda Guerra
Mundial (1939 — 1945) abririam outro hiato (Souza, 2021, p.158).

E, entdo, a partir da década de 1930 e 1940, e em parte por consequéncia da Grande
Depressdo e da Il Guerra Mundial que as contribuicdes para 0 pensamento econdémico séo
direcionadas a uma embrionaria teoria macroeconémica (Neto & Forte, 2016). Acreditava-se,
ainda em meio as tensbes geradas pela Grande Depressao, que 0 mercado, por si s6, ndo seria
capaz de garantir altos niveis de emprego, estabilidade de precos e altas taxas de crescimento
econémico. Desta forma, as politicas de demanda keynesianas seriam uma alternativa capaz de
reduzir os ciclos de desemprego, e a intervencdo do governo seria uma importante forma de
protecdo da economia diante de tais flutuacdes. Cabe ressaltar que, nos periodos das duas
grandes guerras, 0 gasto publico global se expande liderado majoritariamente por gastos
militares. Em 1937, os gastos publicos correspondem a uma média global de 22,8% do PIB.
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Deste total, os gastos do governo representam em média 50%, explicados em parte pela
extensdo dos servigos governamentais educacionais e preparativos de guerra em diversos paises
europeus. Até a década de 1960, ha um aumento gradual para 28% (Tanzi; Schuknecht, 2000).

E somente no P6s-Segunda Guerra Mundial que as tendéncias tedricas expansionistas
ganham forca. Particularmente entre 1960 e 1970, a influéncia da Teoria Geral de Keynes gera
fortes influéncias acerca das politicas de gastos publicos, atraveés do conceito de demanda
efetiva. A proposicdo de um sistema contabil com o método de partidas dobradas e sua
desagregacdo por setores institucionais contribuiria posteriormente para a criagdo das contas

nacionais modernas (Feijéo & Ramos, 2008; Lantos, 2018. Segundo Neto e Forte (2016):

Se na Teoria geral do emprego, do juro e da moeda, 0 autor demonstrou como
as solucBes apresentadas pela escola neocléassica ndo seriam eficazes para
superar a Grande Depressao dos anos 1930, trazendo a baila a relevancia do
estudo das relagdes macroecondmicas, foi em How to Pay for the War que ele
desenvolveu um modelo de contas nacionais, com a elaboragdo de quadros
contébeis para apresentar a interligacéo entre os agregados econémicos. Para
Kaldor (1941, p. 181), a grande inovagdo metodoldgica estava, justamente,
em analisar as financ¢as publicas de forma integrada as contas nacionais para
uma melhor definicdo do planejamento econémico das agdes do governo
britanico, sobretudo, durante a 1l Guerra Mundial, mas também nos tempos de
paz (Neto & Forte, 2016, p.5).

O desenvolvimento de um conjunto de contas que buscava estruturar o planejamento
das estatisticas econémicas com base em periodos que iam além dos periodos de guerra, assim
como a inclusdo dos gastos do governo representaram um salto na evolucdo das contas
nacionais (Lantos, 2018).

A partir do desenvolvimento conceitual das bases econdmicas e contabeis, 0 esbogo do
primeiro manual de contas nacionais® é publicado em 1947, sob a coordenacéo de Richard Stone
e com contribuicOes de sua parceria com James Meade no Reino Unido (Lantos, 2018; Souza,
2021). Posteriormente, e principalmente a partir da criacdo da Divisdo de Estatistica das NacGes
Unidas — UNSD/ONU, que emergem os primeiros padrdes estatisticos internacionais de dados
econémicos e o primeiro manual do SCN amplamente adotado (Neto; Forte, 2016). Publicado
em 1953, o relatorio “A System of National Accounts and Supporting Tables”, que ficou

conhecido como SNA-53, apresentou uma série de recomendacfes e 0 conjunto e seis contas

® Referéncia ao relatorio “Measurement of National Income and the Construction of Social Accounts”, publicado
em 1947 pelo sub-comité em estatisticas de renda nacional do Comité de Especialistas em Estatistica da Liga das
Nacdes.
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consolidadas que buscavam levantar dados e informac6es acerca da producdo doméstica, conta
de capital, conta das administracfes publicas, opera¢cdes com o resto do mundo, familias e
instituicGes sem fins lucrativos (Souza, 2021). Além das contas, que constituem a espinha dorsal
do manual, foram feitas recomendacdes acerca do detalhamento dos fluxos econdmicos, em
especial com relagdo a origem da renda nacional por agente econémico (Neto; Forte, 2016).

Um dos motivos para a ampla ado¢do do manual corresponde & replicagdo da
metodologia ndo apenas nos paises desenvolvidos, mas também em paises em
desenvolvimento. A partir da ampla adogdo dos paises ao padrdo agora considerado
internacional, e do potencial de comparabilidade entre os paises, em 1968 foi publicada uma
versdo atualizada do manual. O SNA-1968 buscou aprofundar e evidenciar 0 processo
produtivo e os fluxos entre os agentes econdmicos (IBGE, 2008; Lantos, 2018). Em 1982 ¢
criado o Intersecretariat Working Group on National Accounts — ISWGNA, departamento da
ONU que contou com a contribuicdo de diversos paises e foi responsavel por revisdes
periddicas das metodologias de estatisticas econdmicas. O trabalho da unidade resultou na
publicacao do “System of national accounts 1993” (SNA-93). A nova versdo trouxe
atualizac@es robustas ao ampliar o escopo de diversos conceitos e alterar a estrutura dos quadros
anteriormente propostos nas versdes anteriores (Lantos, 2018). As novas contribuicdes se
deram principalmente na adaptacdo do manual para novos desafios econdmicos a serem
enfrentados pela sociedade, em especial a partir dos fendbmenos inflacionarios decorrentes dos
choques do petréleo (1973 e 1979). Além disso, a incorporacao das inovacdes tecnologicas que
estavam ocorrendo no periodo, e o crescimento dos mercados financeiros também precisaram
ser incorporados na publicacédo (IBGE, 2008; Neto; Forte, 2016).

A Ultima atualizacdo do manual foi publicada em 2008 (SNA-2008), trazendo
atualizacBes como questdes relacionadas com o processo de globalizacdo e os novos fluxos de
pessoas e produtos, a incluséo de atividades produtivas em bases informais, além da atualizacéo
acerca das atividades de governo e administragdes publicas, entre outras modificagdes. (Lantos,
2018). Nesse sentido, em sintese, a contribuicdo principal da criacdo das contas nacionais
consiste em um conjunto de dados e informacdes a respeito das transagdes econdmicas que, de
forma integrada e articulada, resultam em uma sequéncia de contas que descrevem uma
economia e seus agentes sob o ponto de vista dos conceitos, defini¢des, classificacdes e normas
contabeis (Neto; Forte, 2016). O padrdo estatistico internacional traz uma estrutura contabil

inter-relacionada que permite a descrigdo e mensuracao das atividades econdmicas em termos
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de consumo, producdo, acumulacdo de ativos, entre outras informacdes desagregadas por
atividades econémicas ou pelos setores institucionais.

Conforme apresentado nesta secao, a criacdo e evolucdo das contas nacionais no mundo
acompanhou os fendmenos de natureza econdmica de cada periodo, assim como foi alimentada
pelas consequentes disputas no campo da teoria economia. No Brasil, a criacdo das estatisticas
referentes as contas nacionais também convergiu para esta evolugcdo, embora seu processo tenha
particularidades importantes. A seguir, sera apresentada a origem e historico de criacdo do
Sistema de Contas Nacionais brasileiro, suas similaridades com o SNA, suas particularidades e

sua estrutura contabil.

4.1.2. O Sistema de Contas Nacionais brasileiro

No Brasil, as estatisticas associadas as contas econdémicas nacionais foram organizadas
e publicizadas em um sistema de contas nacionais apenas em 1986. Embora o primeiro Censo
brasileiro tenha ocorrido em 1920, segundo o qual obtinha-se informac6es sobre a producao
agricola e industrial, variagdes de volume de importacdo e exportacdo, consumo de energia
elétrica, entre outros elementos, os primeiros debates acerca da mensuracao da renda nacional
remontam a 1948, a partir do cenario internacional de contribuicGes de autores como Keynes e
Richard Stone!® que geraram a primeira versio do SNA-1953. Nesta época, duas instituicoes
geravam estatisticas econémicas, a Fundacdo Getulio Vargas — FGV e o Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica — IBGE, 0 que gerava uma desarticulacdo entre os resultados publicados
em dois subsistemas com metodologias distintas — uma vez que um tinha como objetivo
principal a desagregacdo dos dados por setor institucional e outro por atividade econdmica,
panorama este que se estendeu até meados da década de 1980 (Neto; Forte, 2016; Nunes, 1998;
Souza, 2021).

Em 1986 o IBGE assume oficialmente a funcdo de elaborar o SCN brasileiro. Para fins
de adaptacdo as recomendagdes do padrdo internacional estabelecido pela versdo mais recente
do manual da ONU na época (SNA-93), em 1997 foi langada uma nova verséo, denominada
Novo Sistema de Contas Nacionais do Brasil — NSCN. O NSCN trouxe relevantes alteragdes

10 Segundo Neto e Forte (2016), “O livro ‘Renda Nacional’, de Anténio Dias Leite Jinior, de 1948, é considerado
o primeiro trabalho realizado no Brasil sobre a tematica das contas nacionais”.
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na estrutura das estatisticas econémicas brasileiras, que de modo geral se traduzia na ampliacéo
da estrutura vigente até entdo (Neto; Forte, 2016; Nunes, 1998). Segundo Forte e Neto (2016),
as atualizacbes que o NSCN trouxe colocaram sistema de contas nacional brasileiro na
vanguarda internacional entre os paises em desenvolvimento.

Assim como no cendrio internacional, os desafios macroecondmicos que o pais
enfrentou na década de 1980, como os periodos de hiperinflacdo e alteracfes na estrutura
produtiva nacional, tornou alguns aspectos metodoldgicos da estrutura do NSCN obsoletos ou
inadequados, principalmente com relacdo a distor¢des nos indices de preco e de volume. As
revisdes resultaram em novas séries de dados, publicadas em 2007, e na revisdo metodoldgica
do NSCN para adaptagdo ao SNA-2008, em 2010. As atualizagdes metodoldgicas de 2010
abrangem a incorporacao da nova versao da Classificacdo Nacional de Atividades Econémicas
— CNAE 2.0, além dos resultados do Censo Agropecuario de 2006, da POF de 2008/09 e do
Censo Demogréafico de 2010, entre outras atualizacfes. Com relagdo ao SNA-2008, houve a

inclusdo de novas defini¢des acerca dos setores de governo geral e setor pablico:

No SNA 2008, foi introduzido também um capitulo especifico sobre governo
e setor publico. O capitulo consolida diversos conceitos espalhados pelo
manual, que se relacionam com as atividades de governo, e estabelece a
ligagdo com outros sistemas estatisticos, em particular o Government finance
statistics manual, publicado, em 2014, pelo Fundo Monetario Internacional
(International Monetary Fund - IMF). H& interesse especifico na analise do
setor pablico porque o governo frequentemente atinge seus objetivos de
politica por meio das empresas, financeiras e ndo financeiras, sob seu controle
e cujas operagdes podem ter impactos relevantes sobre sua receita e despesa
(IBGE, 2016, p. 12).

O SCN abrange as transa¢des que ocorrem entre 0s agentes econdémicos, que podem ser
representados pelas unidades institucionais (empresas ou familias), setores institucionais
(governo, empresas financeiras etc.) ou por atividades econdmicas, como pecuaria, fabricacao
de equipamentos, entre outros (Lantos, 2018). Estas transacdes sdo apresentadas nas contas
correntes, as quais apresentam dados acerca da producdo e valor adicionado das atividades
econémicas, e, consequentemente, os indicadores de Produto Interno Bruto — PIB, Renda
Nacional Liquida— RNL. As contas de capital e financeira registram as transacdes relacionadas
aos ativos, resultando no Patriménio Liquido (Lantos, 2018).

Os registros das transagdes sdo representados em cinco conjuntos de contas nacionais:
as Tabelas de Recursos e Usos — TRUs, as Contas Econdmicas Integradas — CEls, uma tabela

tridimensional das transac@es financeiras e dos estogques de ativos e passivos financeiros, uma
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tabela na qual algumas transagdes dos setores institucionais sdo apresentadas, de acordo com
sua funcgéo e as tabelas de populagdo e emprego (IBGE, 2016). Destas as CEls e as TRUs
configuram a espinha dorsal da estrutura contabil do SCN. A primeira oferece uma visdo ampla
do conjunto da economia, e se estrutura em trés subconjuntos (contas correntes, contas de
acumulacdo e contas de patrimonio). Enquanto as contas correntes evidenciam a renda
disponivel e sua divisdo entre consumo final e poupanga, as contas de acumula¢do mostram
alteracdes no patriménio liquido e as contas de patrimonio registram os estoques e variacdes de
ativos, passivos e patrimonio liquido ao final do periodo.

A segunda apresenta a analise da producéo por atividade econémica, representada pela
CNAE 2.0, e fluxos de bens e servigos por tipo de produto. E a partir das TRUs que so
mensuradas as contas de oferta e demanda por bens e servicos, de producao e geracao da renda
(IBGE, 2016). E no quarto bloco, no entanto, que as contas sio apresentadas por setores
institucionais, detalhando-se as transagdes econdmicas por funcdes de governo de tipos de
transagoes.

O SCN brasileiro, por sua vez, apresenta as CEls (apenas as contas correntes, de capital
e de patriménio financeiro, exceto a conta de patrimdnio ndo-financeiro) e as TRUS,
representadas pelas Tabela 1 e Tabela 2 abaixo.

Tabela 1 - Estrutura das Contas Econdmicas Integradas - CEIl do Sistema de Contas
Nacionais brasileiro

Contas Bens e Resto Total da Setores Transagdes Setores Total da | Resto | Bense
Servigo do Econom | institucion e saldos institucion | Econom do servig
S — mundo ia (usos) ais ais ia (usos) | mund 0s
recurs | (recurso 0 (usos)
0s S) (usos
)
l. Contas Valor
correntes adicionado
bruto renda
disponivel
bruta
poupanga
bruta
11. Contas Capacidade(
de +)/
acumulag necessidade
ao (-) liquida
De
Financiamen
to
1. Patrimonio
Contas de Liquido
patriméni
0

Fonte: Adaptado de IBGE (2016, p. 20).
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Tabela 2 - Estrutura geral das Tabelas de Recursos e Usos - TRU do Sistema de Contas
Nacionais Brasileiro

I. Tabela de Recursos de Bens e Servigos

Oferta (A) = Producgéo (A;) + Importagéo (4,)

I1. Tabela de Usos de Bens e Servigos

Oferta (A) = Consumo Intermediario (B,) + Demanda Final (B;)

Componentes do Valor Adicionado (C)

Fonte: Adaptado de IBGE (2016, p. 20).
As CEI buscam descrever as principais variaveis associadas a renda, como producao,

consumo, acumulacdo e riqueza, e suas interrelacGes. Cada umas das contas é detalhada por
unidade institucional, fornecendo uma 6tica do conjunto da economia. A TRU, por sua vez, é
dividida entre a Tabela de Recursos de Bens e Servicos, que detalha a origem da producdo entre
nacional e importacGes, enquanto a Tabela de Usos de Bens e Servicos detalha, aléem do
equilibrio entre oferta e demanda a precos de comprador, o consumo intermediario das
atividades econdmicas por produto, a demanda final (descrita pela despesa de consumo final
das familias, das instituicGes sem fins de lucro a servico das familias e do governo, formacao
bruta de capital fixo, variacdo de estoques e as exportacdes de bens e servicos) e 0s custos de
producdo associadas a remuneracdo, impostos, subsidios, valor da producédo, entre outros
(IBGE, 2016; Lantos, 2018).

Uma contribuicdo significativa das contas nacionais € a representacdo da economia
como um todo, organizada em unidades e setores institucionais. Por definicdo, as unidades
institucionais possuem autonomia de decisdo e podem possuir ativos, contrair passivos e
realizar atividades e transagGes econdmicas com outras unidades. A unidades institucionais
estdo dispostas em cinco setores institucionais que possuem funcdes, comportamento e

objetivos econdbmicos comuns, conforme quadro abaixo:

Quadro 5 - Unidades e setores institucionais do Sistema de Contas Nacionais brasileiro

Setor institucional Descricdo

S.11 - Empresas ndo | Unidades institucionais cujo objetivo é a producao de bens e servigos mercantis
financeiras ndo financeiros

S.12 - Empresas financeiras | Unidades institucionais residentes que se dedicam principalmente a prestar
servigos financeiros. A producdo de servigos financeiros é o resultado da
intermediacdo financeira, da gestdo de risco financeiro, da transformacéo da
liquidez ou das atividades financeiras auxiliares, incluindo também servicos de
seguros e fundos de penséo prestados a outras unidades institucionais
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S.13 - Governo geral

Unidades institucionais que, além de cumprirem suas responsabilidades
politicas e seu papel de reguladores da economia, produzem bens e servi¢os ndo
mercantis e redistribuem renda e patriménio

S.14 - Familias

Conjunto das pessoas fisicas da economia, sendo suas principais funces a
oferta de m&o de obra e o0 consumo e, enquanto produtores, fornecem bens e
Servicos mercantis

familias

S.15 - Instituigdes sem fins | Entidades juridicas ou sociais criadas com o fim de produzir bens ou servigos
de lucro a servico das | ndo mercantis para as familias. Seu estatuto ndo lhes permite ser uma fonte de

rendimento, lucro ou outro ganho financeiro para as unidades que as criam,
controlam ou financiam.

Fonte: Adaptado de IBGE (IBGE, 2016, p. 35).

Conforme apontado na secdo 4.1.1, uma das atualizacdes do SNA-1993 para 0 SNA

2008 alterou a estrutura contabil das contas nacionais com vistas a incluir o governo geral nos

setores institucionais, que segundo seu arcabouco, consiste em:

O governo geral consiste em unidades institucionais que, além de executar
suas responsabilidades politicas e seu papel na regulagdo econémicas, produz
servicos (e possivelmente bens) para consumo individual ou coletivo,
principalmente de base ndo-mercadolégica, e redistribui renda e riqueza
(ONU, 2008, p. 17, tradugédo nossa).

Ja as unidades governamentais sdo representadas por entidades legais estabelecidas por

um processo politico e que possuem autoridade legislativa, judiciaria ou executiva sobre outras

unidades institucionais. Segundo a ultima versdo do SCN brasileiro:

O setor institucional governo geral é constituido por unidades que tém como
funcéo principal produzir servicos ndo mercantis destinados a coletividade
e/ou efetuar transacGes de reparticdo de renda e de patrimdnio. Os servigos
sdo considerados ndo mercantis quando prestados de forma gratuita ou a
precos economicamente ndo significativos (quando ndo tém grande influéncia
nos montantes que os produtores estdo dispostos a oferecer e nos montantes
que os compradores desejam comprar) (IBGE, 2016, p. 96).

No caso brasileiro, o governo geral inclui 6rgdos governamentais da administragdo

direta e indireta (autarquias, fundacdes e fundos), nos @mbitos federal, estadual e municipal,

entidades pablicas juridicamente constituidas como empresas de controle estatal, cuja produgéo

é principalmente ofertada a precos ndo economicamente significativos e cujos recursos séo

provenientes, em grande parte, de transferéncias. Essas entidades sdo também conhecidas como

empresas estatais dependentes e entidades paraestatais, cuja principal fonte de receita € a

arrecadacdo de contribui¢cdes compulsorias (IBGE, 2016).

111



A andlise das contas associadas as transagdes entre agentes econdmicos do governo
geral abrange aspectos diferentes dos demais setores da economia. Em primeiro lugar, as
motivacOes econdmicas, refletidas nas fungdes do Poder Publico buscam atingir outros
objetivos, e afetam outros setores da economia, como a redistribuicdo de renda e riqueza através
de beneficios sociais ou taxas. Além disso, 0s bens e servicos gerados pelo governo — e 0s
precos subjacentes — possuem premissas distintas, baseadas em aspectos politicos e sociais,
alternativamente de aspectos que visam a maximizacdo do lucro (ONU, 2008). Desta forma, ao
desagregar as transacdes entre 0s agentes econdmicos em setores institucionais, é possivel
captar tais particularidades e identificar as interacOes realizadas para as tomadas de deciséo do
Poder Publico.

Neste contexto, a analise funcional das contas nacionais'?, isto é, das func@es exercidas
pelas unidades institucionais do governo geral, reflete trés tipos de despesas publicas: aquelas
que visam a provisdo de servicos coletivos a sociedade, como administracdo publica, defesa,
seguranga publica, salde, entre outras, organizadas coletivamente pelo governo e financiadas
por meio de impostos ou outras fontes de renda governamental; as que visam a provisdo de bens
e servicos por precos nao economicamente significativos (ou gratuitos) para as familias; e
despesas relativas a transferéncias para outras unidades institucionais, visando a redistribuigéo
de riquezas (ONU, 2008).

Por fim, em um panorama geral a apresentacao das estatisticas econémicas do governo
geral abrange as transacdes que aumentam (receita) ou diminuem (despesa) o patrimonio
liquido. Os principais saldos a serem apresentados correspondem o saldo operacional liquido e
a necessidade liquida de financiamento. Segundo o SNA-2008, transacdes de despesa sao
definidas como “[...] para incluir todos os usos incorridos pelo governo conforme registrados
nas contas correntes do SNA e as transferéncias de capital a pagar conforme registradas na
conta de capital” (ONU, 2008, p. 442 — tradugéo nossa).

Conforme apresentado nesta se¢do, a criagdo do SCN brasileiro tem como base
orientadora o padréo internacional de estrutura contabil com o objetivo de atender a necessidade
da formulacdo de estatisticas econdmicas nacionais. A estrutura do SCN representa um
consideravel avanco estrutural e metodoldgico na medida em que permite que as estatisticas
sejam consistentes e coerentes com outros paises por meio de principios, conceitos e elementos

metodologicos explicitos e replicaveis em diversos paises. No entanto, conforme apresentado

11 O detalhamento das contas funcionais sera apresentado na se¢do 4.2.2.1.
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no inicio deste Capitulo, a evolucdo das estatisticas econdmicas nacionais acompanhou, em
parte, a evolucéo dos principais fendmenos econdmicos enfrentados ao longo dos séculos. A
partir do século XX, e principalmente a partir da década de 1960 e 1970, surgem novas e
importantes preocupacdes da sociedade com a degradacdo ambiental gerada pelas atividades
econémicas, e como estes novos elementos podem impactar a sociedade e 0s ecossistemas. A
partir desse periodo, comegam a ser discutidas no &mbito econdmico as deficiéncias associadas
a auséncia da incorporacdo dos elementos provenientes das interagcdes entre a economia e 0
meio ambiente. A proxima secdo tem como objetivo abordar essa questdo e contextualizar o

tratamento desses aspectos nas contas nacionais.

4.1.3. Criticas ao Sistema de Contas Nacionais e a criacdo das contas econémicas
ambientais

Em sua origem, as contas nacionais foram desenhadas com o objetivo de gerar
estatisticas e demais informacBes acerca do conjunto da economia, seus atores, tipos de
transacdes, entre outras informacbes econdmicas, principalmente diante das necessidades
geradas pelos contextos de aumento de gastos, como nos casos dos periodos de guerras. Ao
longo das décadas, no entanto, o aumento com a degradacdo ambiental gerou fortes
preocupagdes na comunidade internacional e resultou em desdobramentos de cooperagéo
internacional para elencar esforcos para combater a aceleragdo da poluigédo gerada pelo processo
de industrializacdo no mundo.

Conforme apresentado no Capitulo 1, é principalmente a partir da Conferéncia das
Nacdes Unidas sobre o Desenvolvimento e Meio Ambiente Humano, realizada em Estocolmo
em 1972, que a busca pela compreensdo das relacGes entre o sistema econdémico vigente e 0s
impactos ambientais toma formas mais robustas. O reconhecimento do papel da dimenséo
ambiental nas interrelacdes entre producdo e renda tiveram dois aspectos centrais, como ressalta
Motta (1995). A primeira diz respeito a preocupacdo da escassez dos recursos naturais e
servigos ecossistémicos no atual padrao de desenvolvimento econdmico; e a segunda ressalta a
necessidade de um novo padrdo com o estabelecimento de precos relativos a tais recursos e
servigos (Motta, 1995).
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Neste contexto, a utilizacdo de recursos naturais e beneficios dos servicos
ecossistémicos se tornou, nos limites das fronteiras ambientais, ponto de preocupagéo enquanto
indice de sustentabilidade ambiental. Esta preocupacéo deriva de trés principais distor¢des do
SNA. A primeira diz respeito a auséncia de registros da perda de ativos ambientais nao
precificados pela degradacdo ambiental gerada por atividades econdémicas. Isto €, uma vez que
0s usos relacionados com 0 meio ambiente e seus recursos em geral ndo possuem valor de
mercado, a utilizacdo, exaustdo e degradacdo dos recursos naturais ndo sao imputadas nos
custos de producdo/consumo, impedindo sua incorporagdo no arcaboucgo das Contas Nacionais
(Brouwer; Leipert, 1999; Motta, 1995). Deste modo, a partir do reconhecimento da dimenséo
ambiental nas transagBes entre os agentes econdémicos e do valor intrinseco aos recursos
naturais na elaboracdo das estatisticas econémicas dos Sistemas de Contas Nacionais, a
literatura econdmica comecou a questionar as subestimacdes das perdas associadas a deple¢édo
destes ativos ambientais nos procedimentos adotados no SNA (Edens, 2013; Lantos, 2018;
Young, 2019).

Em segundo lugar, 0 SNA ndo incorpora o estoque de recursos naturais, negligenciando-
se, assim, medidas que explicitem o esgotamento dos recursos decorrentes da degradacédo
ambiental, o que pode prejudicar a disponibilidade destes recursos no futuro. Ao ndo considerar
os custos de deplecdo, os niveis de renda das contas nacionais resultam em inconsisténcias na
mensuracdo da renda referente ao uso dos recursos naturais, uma vez que o capital fixo inclui
custos de depreciacdo, mas o capital natural ndo (Edens, 2013; Rout, 2010).

Em terceiro lugar, as atividades econémicas que tem por finalidade o controle da
poluicéo, protegdo e preservacdo ambiental e a gestdo de recursos naturais sao registradas no
SCN como producdo bruta, o que superestima o PIB (Brouwer; Leipert, 1999). Este terceiro
ponto se refere ao conceito de gastos defensivos, que podem ser definidos como gastos
utilizados para mitigar, eliminar, neutralizar ou antecipar a deterioragéo gerada, principalmente,
pelo processo de crescimento da sociedade industrial sobre a sociedade em termos de condicdes
de vida, de trabalho e ambientais ou compensar danos gerados por atividades econdmicas
(Leipert, 1989a). Isto é, os gastos defensivos ndo aumentam o bem-estar da sociedade, mas
evitam a diminuicdo de bem-estar. Alguns exemplos destes tipos de gastos correspondem a
atividades de restauracdo e limpeza (por exemplo descarte adequado de residuos toxicos,
tratamento de &guas superficiais ou subterraneas, restauracdo de ecossistemas, entre outras
atividades), atividades de evasdo para reducdo de emissdes de ruido, atividades de protecdo

ambiental, atividades que possuem a finalidade de alterar os padrdes de consumo e produgéo
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intensivos em degradacdo ambiental e tecnologias integradas que reduzam ou otimizem a
utilizacdo de ativos ambientais, como o caso de tecnologias associadas a eficiéncia energeética
(Dieren, 1995).

Estas despesas podem, ainda, ser classificadas de acordo com o periodo de
implementacdo: Gastos incorridos para evitar 0 aumento da degradacdo ambiental; gastos
incorridos para restaurar as fungdes ambientais danificadas pelos efeitos das atividades
econémicas; e gastos incorridos para evitar danos ou proteger a sociedade de tais danos (que
envolvem, por exemplo, o deslocamento de populacdo para locais menos poluidos) (Cullino,
1996). Destaca-se que o0s gastos defensivos ndo envolvem apenas despesas que buscam evitar
que a degradagdo ambiental, em si, ocorra, mas também como formas de resposta aos efeitos
da degradacéo. Este Gltimo tipo de gasto ocorre nos casos em gue a degradacdo ambiental ndo
é combatida ou revertida, como no caso de gastos em saude decorrentes de doencas geradas
pela degradacdo ambiental ou por eventos extremos gerados pelas alteragdes climaticas
antropicas.

A definicdo de gastos defensivos e seus impactos macroeconémicos foram objeto de
intenso debate, especialmente ao final da década de 1990 e no inicio do século XXI. A principal
critica a0 SNA referia-se a necessidade de incorporacdo desses gastos como atividade
econdmica, o0 que poderia gerar efeitos positivos sobre o crescimento econdémico e o PIB. Nesse
contexto, havia uma falta de consenso sobre a abordagem dos gastos defensivos nas contas
nacionais. Neste contexto, a criacdo do Sistema de Contas Econémicas Ambientais — SCEA
buscou introduzir varidveis e informacdes ambientais de forma integrada com as demais
variaveis macroeconémicas, através de conceitos, definicdes e classificacdes compativeis com
o Sistema de Contas Nacionais (Edens, 2013; Vardon et al., 2018). O principal objetivo dos
ajustes propostos buscava contribuir com os esforcos de compreensao e gestao dos objetivos de
desenvolvimento econémico e objetivos de protecdo ambiental como uma ferramenta de
formulacéo e analise de politicas (Rout, 2010).

O desenvolvimento das contas ambientais foi sendo aprimorado principalmente a partir
das contas satélites, formando uma série de publica¢des que compde, atualmente, sua estrutura.
No entanto, a necessidade de ajustes dos indicadores macroeconémicos para a incorporagdo de
informagdes ambientais é recente, de forma que até meados da década de 1980 n&o houve
avancos neste topico (Comte et al., 2022; Lantos, 2018). Os questionamentos elencados a partir
da Comissdo Mundial sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento — ou Comissdo Brundtland —

(1983-1987) resultaram nas discussfes que levaram a elaboracdo da Agenda 21, aprovada na
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Ri0-1992. A partir desta conferéncia, fica explicita a necessidade de determinacdo do papel
fundamental do meio ambiente para a sociedade, gerando a solicitacdo da criacdo de um
programa para desenvolver sistemas nacionais de contas econémicas e ambientais integradas

em todos 0s paises:

Os Governos, com o0 apoio da comunidade internacional, devem fortalecer sua
capacidade institucional nacional de coletar, armazenar, organizar, avaliar e
utilizar dados na tomada de decisdes. Serd necessario treinar o pessoal de
todas as areas relacionadas ao estabelecimento dos Sistemas de Contabilidade
Ambiental e Econdmica Integrada, em todos os niveis, especialmente nos
paises em desenvolvimento (ONU, 1992, §8.54).

Paises como a Holanda e a Noruega apresentaram avangos neste aspecto, como por
exemplo a criacdo de estimativas da Renda Nacional Sustentavel, que trouxe contribuicBes para
a criacdo dos primeiros marcos metodologicos das contas ambientais (Lantos, 2018). Os
primeiros resultados dos ajustes das contas nacionais por varidveis ambientais trouxeram

resultados importantes no &mbito dos paises em desenvolvimento, como ressalta Lantos (2018):

Em 1989, um importante estudo foi elaborado pelo World Resource Institute,
o0 qual estimou os custos de depreciacao dos recursos naturais da Indonésia e
mostrou que geraria significativos ajustes descendentes de suas taxas de
crescimento. No periodo entre 1989 e 1992, o Banco Mundial e a UNSD
conduziram diversos projetos-pilotos em paises como México, Papua Nova
Guiné, entre outros. Esses estudos testavam a estrutura contabil elaborada
pelas Nac¢Ges Unidas como Contabilidade Integrada Econdmica e Ambiental
(Lantos, 2018, p. 36).

Concomitantemente, a revisdo do SNA realizada em 1993 representou uma
oportunidade para a revisdo de conceitos, classificacdes e definicdes das contas nacionais na
direcdo da inclusdo de variaveis ambientais. Essa revisdo culminou na proposta de contas
satélites para 0 SNA em areas onde o0s conceitos ainda ndo estavam suficientemente
amadurecidos para sua integracdo nas contas nacionais. Um exemplo disso € a integracdo entre
a contabilidade ambiental e econémica, cuja falta de consenso conceitual e pratico impediu
modificagfes fundamentais na estrutura contabil do novo marco das contas. O que ficou
acordado, na época, foi a incorporacdo de uma secéo dedicada as contas satélites e ambientais
integradas, introduzindo-se atualizagbes nos conceitos de custo e capital para 0s recursos
naturais (ONU, 1993). Nesse sentido, a abordagem de desenvolvimento de contas satélite para

a contabilidade ambiental expandiu a capacidade analitica sem alterar a espinha dorsal do SNA,
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abordagem esta que foi corroborada no ambito da Agenda 21 como complementar, e nédo
substitutiva, as praticas de contabilidade nacional tradicionais (ONU, 1993).

Em 1993 ¢ lancado o Handbook of National Accounting: Integrated Environmental and
Economic Accounting (ONU, 1993), com o objetivo de apresentar a base conceitual das
relagOes entre as contas econOmicas convencionais e as contas de recursos naturais para a
implementacdo de um sistema de contas econdmicas ambientais baseada na abordagem de
contas satélite (ONU, 1993). Esta primeira versdo desagregou a estrutura do SNA, destacou as
relacdes entre a contabilidade dos ativos fisicos e monetarios, 0s custos ambientais, permitiu
possiveis extensdes das contas ambientais e abrangeu questdes relativas a implementagdo da
SEEA (ONU, 1993). A base tedrica das contas satélites propostas na SEEA-1993 consiste no
Sistema Integrado de Contas Econdmicas Ambientais — SICEA e a Matriz de Contas Nacionais
incluindo Contas Ambientais — NAMEA, que serdo mais detalhados mais adiante.

Em 2003 foi publicada uma nova versdo da SEEA-1993, Handbook of National
Accounting: Integrated Environment and Economic Accounting 2003, com novos refinamentos
do marco estatistico. E, no entanto, a partir do estabelecimento do Comité de Especialistas em
Contas Econdmicas e Ambientais, pelas NacGes Unidas, que se iniciou o processo de revisdo
da SEEA-2003, resultando em diversas publicacdes como as Contas Experimentais de
Ecossistema da SCEA; AplicacGes e Extensdes do SCEA,; e as contas de agua da SCEA e no
Sistema de Contas Econdmicas Ambientais — Marco Central (SCEA — Marco Central),
publicado em 2014 (Nag¢6es Unidas, 2016).

De forma resumida, as propostas de ajustes do SCN para a correcdo das falhas
ambientais apresentadas no inicio desta se¢do tinham por objetivo central a incorporacdo das
contas fisicas, que buscam mensurar 0s estoques dos ativos ambientais e seu estado ao longo
do tempo em termos de qualidade e quantidade; a ligacdo entre as contas fisicas e as contas
monetarias, de forma a refletir as interacdes entre meio ambiente e o ambiente econémico
(como as alteragbes no estoque de determinado recursos natural); o ajuste das contas para
incorporar os custos de deplecdo/degradacéo; assim como a incorporacdo dos gastos defensivos
com protecdo ambiental, com o objetivo final de medir os gastos necessarios para compensar
ou evitar os efeitos das atividades econdmicas sobre 0 meio ambiente (Rout, 2010). Por
consequéncia, 0s ajustes propostos contribuiram para a elaboracao e mensuracgéo de indicadores
de produto e renda ambientalmente ajustados, atraveés da incorporagdo de custos de
deplecdo/esgotamento de recursos naturais e demais alteragdes na qualidade ambiental. As

contas contribuem, também, para medir a utilizacdo dos recursos naturais na producgdo e na
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demanda final, assim como impactos da produgdo e consumo na qualidade ambiental e na
necessidade de despesas de protecdo ambiental.

Na préxima secdo serd apresentado o arcabougo das Contas Econdémicas Ambientais,
sua evolucdo a partir de suas versdes, e como sua estrutura contabil busca solucionar as criticas
apontadas com relacdo a ndo incorporacdo de varidveis ambientais, tratadas nesta secdo,
principalmente com relacdo aos gastos defensivos e ao registro de gastos associados com a
atividade ambiental. Um enfoque especial sera dado as contas funcionais, segundo as quais 0s
gastos do governo sdo computados. Por fim, serdo apresentadas as novas contas-satélite que
surgiram no ambito do SCEA nos ultimos anos e como este arcabouco apresenta
potencialidades e limitagdes para a mensuracdo das atividades ligadas ao enfrentamento das

mudancas climaticas, e em especial a gestdo de desastres.

4.2. O arcabouco das Contas Econdmicas Ambientais

Em linhas gerais, o SCEA utiliza de uma abordagem sistémica para descrever e
organizar informacdes acerca das interagdes entre 0 meio ambiente e as atividades econémicas,
como os fluxos, estoques e alteracfes nos estoques dos ativos ambientais. Para isso, s&o
utilizados conceitos, regras, estruturas e principios contabeis derivados do Sistema de Contas
Nacionais (NacGes Unidas, 2016). Para atingir seu objetivo, as contas econémicas e ambientais
incluem a elaboracgdo de tabelas fisicas de recursos e usos, contas funcionais e contas de ativos
de recursos naturais, as quais serdo detalhadas mais adiante.

Além das similaridades com as contas nacionais, a construcao das contas ambientais
envolveu o intenso debate de definicdo de conceitos ndo incorporados até 0 momento no SCN,
como a definigdo de ativos ou atividades ambientais, defini¢des acerca dos fluxos e estoques
de ativos ambientais, assim como novas defini¢des acerca da fronteira de producdo (Lantos,
2018; NagOes Unidas, 2016). Nesse sentido, duas das principais diferencas entre o SCEA e 0
SCN correspondem a abordagem para o registro de fluxos de produtos (tanto em termos fisicos
guanto monetarios) e para os estoques e fluxos de ativos.

Com relacéo ao registro de fluxos de produtos, as contas ambientais incluem, além do
registro da producdo e do uso de produtos e servicos pela unidade institucional e do registro da

producdo de energia ou captacdo de agua enquanto consumo intermediério, o registro da
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producdo de bens e servigos ambientais pelo estabelecimento (para protecdo ambiental ou para
gestdo de recursos, dependendo do escopo da conta). Com relagdo aos fluxos monetérios, as
fronteiras de ativos ambientais que possuem valor econdmico (de acordo com os principios do
SCN) estdo incluidos no Marco Central do SCEA. No entanto, em termos fisicos esta fronteira
inclui todos os recursos naturais, ndo se limitando a existéncia de um valor econémico atrelado
ao ativo ambiental (Lantos, 2018; Nagdes Unidas, 2016).

Ao descever e organizar informacdes de carater ambiental, o SCEA apresenta o
potencial de contribuir com a ampliacdo e melhorias na qualidade de auditorias em temas
ambientais, uma vez que a apresentacdo de dados periddicos e calculados por meio da
metodologias padronizadas internacionalmente e confidveis simplificam o processo de
fiscalizacdo (Agra et al., 2021; Virto; Weber; Jeantil, 2018). Além disso, pode auxiliar na
tomada de decisdo acerca da gestdo ambiental dos recursos naturais, gerar subsidios para
avaliacdo do impacto de politicas publicas e demais normas nos ecossistemas, analisar a
trajetoria de politicas de desenvolvimento de forma mais integrada ao ambiente natural e tracar
novos caminhos que garantam a conservacao destes recursos no ambiente econémico (Agra et
al., 2021). A evolucdo do SCEA contou com o desenvolvimento de duas estruturas que
resultaram nas chamadas contas-satélite: a Matriz de Contas Nacionais — NAMEA e Sistema
Integrado de Contas Econdmicas Ambientais — SICEA. Este desenvolvimento metodoldgico
sera abordado na sec¢do a seguir.

4.2.1. Contas Satélite: Matriz de Contas Nacionais (NAMEA) e Sistema Integrado de
Contas Econdémicas Ambientais (SICEA)

Conforme apontado na secédo 4.1.1, uma das contribuigdes do SNA-1993 se constituiu
na dedicacdo de capitulos exclusivos para as contas satélites, que tinham como principal
objetivo abranger as particularidades analiticas das contas nacionais para areas e/ou atividades
econémicas especificas, como educacdo, saude, turismo, entre outras. Além disso, era
fundamental que a estrutura contabil das contas nacionais se adequasse a realidade de cada pais
(Lantos, 2018; Neto; Forte, 2016). Desta forma, as contas satélites permitiriam, entdo, a

extensdo analitica das contas nacionais ao introduzir informac6es especificas de cada area sem
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interferir no quadro geral da estrutura contabil. Nesse sentido, o primeiro avanco na formulagédo
das contas-satélites no Brasil corresponde a conta da salde.

A Matriz de Contas Nacionais incluindo Contas Ambientais (“National Accounting
Matrix including Environmental Accounts — NAMEA”) corresponde a estrutura que sintetiza os
dados e informagfes das contas nacionais e informacGes ambientais em uma Unica matriz
(Lantos, 2018). S&o dispostos dados de producdo e distribuicdo, assim como origem e destino
dos fluxos que se referem as variaveis ambientais, como é o caso de fluxos de emissGes. Embora
a NAMEA represente um primeiro avango das contas ambientais, na medida em que as
variaveis ambientais sdo representadas por unidades fisicas e as informacbes referentes as
transacOes associadas sdo representadas por unidades monetéarias, o que impossibilita a
agregacdo dos dados em uma unica matriz, a NAMEA acabou se constituindo uma etapa
intermediaria para o objetivo final de integracdo de informacfes ambientais no sistema de
contas nacionais. Por este motivo, a principal contribuicio da NAMEA para as contas
ambientais sdo as contas de dados fisicos ambientais enquanto extensdo das contas ambientais,
no entanto, sem fazer parte de um sistema integrado com as contas nacionais.

Lancado em 1999, o Sistema Integrado de Contas Econdmico-Ambiental — SICEA, por
sua vez, tem por objetivo a integracdo das informacbes do SCN com indicadores
ambientalmente ajustados, através da atribuicdo de valores monetarios a variaveis ambientais.
Esta integracdo visa incorporar 0s custos associados a deplecdo e degradacdo dos ativos
ambientais, isto €, sob a 6tica do uso de tais ativos e dos impactos deste uso na qualidade destes
recursos. O trabalho de desenvolvimento do SICEA envolveu a incorporacdo de metodologias
desenvolvidas na época por alguns paises, como a Noruega e a Holanda (Edens, 2013).

No entanto, devido a estrutura de contas satélites, a deplecdo e a degradacdo dos ativos
ambientais ndo foram incorporados nas contas nacionais de forma mensuravel em termos de
perdas econbmicas, uma vez que esta evolugdo ocorre apenas em unidades fisicas e ndo altera

o célculo dos agregados macroecondmicos, incluindo PIB:

Apesar de terem analisado dezenas de propostas de como modificar o Sistema
de Contas Nacionais para internalizar fatores ambientais, esse manual
concluia que as preocupagdes ambientais ndo poderiam ser consideradas
dentro dos limites de transacdes, fluxos e estoques do SCN. Assim, as contas
ambientais foram definidas como contas satélites do SCN (Lantos, 2018, p.
37).
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Alguns desenvolvimentos das contas ambientais nos anos seguintes resultaram na
publicacdo do Manual Operacional de Contabilidade Ambiental e Econdmica Integrada
(UNSD, 2000), e, em 2003, novos avangos na estrutura das contas, em especial com relacdo a
integracdo das informacdes ambientais e indicadores econémicos, resultou no Sistema de
Contas Econdmicas e Ambientais — SCEA (UN et al., 2003). Por outro lado, néo foi definido
um consenso acerca das recomendagOes para esta integracdo, inclusive com relagcdo as
atividades associadas a gestdo da protecdo ambiental. Em sintese, ndo foi apontada a
obrigatoriedade do preenchimento das contas satélites ambientais, em parte porque nédo havia
uma recomendacédo de formato definida (Lantos, 2018).

Diante da dificuldade de estabelecer um padrdo internacional consiso das contas
ambientais, a partir de 2005, estabeleceu-se um Comité de Especialistas em Contabilidade
Ambiental-Econémica — UNCEEA na Divisao de Estatisticas das Nac¢es Unidas dedicado ao
tema de desenvolvimento do SCEA para avancar na definicdo de um formato e integracao das
contas. A partir de 2012 foram lancadas uma série de publicacfes que compde 0 marco
metodoldgico do SCEA (Quadro 6): O SCEA — Marco Central (SEEA Central Framework —
SCEA CF), 0 SCEA — Contas Ecossistémicas Experimentais (SEEA Ecosystem Accounting —
SEEA EA) e 0 SCEA — Extensdes e Aplicacdes (SEEA Applications and Extensions).

O marco central do SCEA corresponde ao nivel de integracdo das contas que exige 0
maior grau de maturidade das informacBes ambientais e estatisticas econdmicas, uma vez que
estas precisam constar no padrdo internacional do SNA. As contas ecossistémicas
experimentais (SEEA-EA), embora s6 tenham tido seu padrdo internacional aprovado pelas
Naces Unidas em margo de 20212 (Agra et al., 2021; Comte et al., 2022), estdo associadas ao
estado da arte do quadro conceitual das contas ambientais nos casos em que ainda ndo ha
consenso acerca das relacGes entre 0s servigos ecossistémicos e as atividades econdmicas
(Lantos, 2018). A publicacéo de extensdes e aplicagfes do SCEA apresenta um formato
modular e tem como objetivo facilitar o uso das contas ambientais no &mbito da tomada de
decisdes (Agra et al., 2021).

Desde a publicagdo do marco central houve um esforgo no sentido de avancar no
desenvolvimento de subsistemas tematicos do SCEA, os quais resultaram no desenvolvimento

de contas para agua — SCEA-Agua, emissdes de GEE, uso do solo — SCEA-Solo*?; energia —

12 Como observa Comte et al. (2022), o prefixo “experimental” das contas ecossistémicas foi descontinuado a
partir de sua adocdo enquanto padrdo internacional.

13 Para as contas ambientais de uso do solo as recomendagGes do SCEA se encontram em um draft note.
Disponivel em: https://seea.un.org/content/land-accounts. Acesso em 24 mar 2024.
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SCEA-Energia, Agricultura, Silvicultura e Pesca — SCEA-ASP, classificacdo de atividades
ambientais — SCEA-AA e fluxo de materiais — SCEA-Fluxo de Materiais.

Quadro 6 - Estrutura do Sistema de Contas Econdmico-Ambientais

Referéncia Descricio Contas

Fluxos ambientais: fluxos dos fatores de producéo,
produtos e residuos associados aos ativos ambientais,
tanto em termos fisicos como monetarios.

Estoques de ativos ambientais: Estoque de ativos
como recursos hidricos, energia, recursos florestais, e

Padrédo estatistico ~ . o
. . - suas alteragdes ao longo do exercicio contabil pelas
SCEA — Marco internacional que  visa A . .
~ atividades econdmicas e processos naturais, em termos
Central mensurar as relagfes entre

fisicos e monetérios.
Atividade econémica relacionada com 0 meio
ambiente: fluxos monetarios associados as atividades
econdmicas relacionadas com o meio ambiente, como
atividades de protecdo ambientais e gestdo de recursos
ambientais.
Extenséo dos Ecossistemas: Mensuram a area total de
cada ecossistema.
Condic6es dos Ecossistemas: Registram as condigdes
dos ativos ecossistémicos em termos de pardmetros
previamente definidos em periodos selecionados, e
suas alteracdes ao longo do tempo.
Fluxos dos Servigos Ecossistémicos: Oferta de
Servicos ecossisttmicos e seu uso por unidade
econdmica, em termos fisicos e monetarios.
Ativos Monetarios Ecossistémicos: Estoques e
mudancas nos estoques dos ativos ecossistémicos,
devido a deplecdo/degradacdo ou processos naturais.
Apoio na compreensdo para Toépicos de analise de dados econdmico-ambientais;
a utilizacdo das contas Técnicas analiticas; Exemplos de desagregagdo e
SCEA - ExtensBes e ambientais para a tomada de reclassificacdo dos dados para propdsitos especificos.
Aplicagdes decis0es, revisdo e
formulagdo de politicas,
analise e pesquisa.
Fonte: Elaboracdo prépria (2024) a partir de SEEA. Disponivel em: https://seea.un.org/. Acesso em 16 mar 2024.

meio ambiente e economia.

Quadro estatistico que visa
organizar os dados acerca de
habitats e paisagens,
SCEA - Contas mensurar Servicos
Ecossistémicas ecossistémicos, identificar
Experimentais alteracbes nos  servigos
ecossistémicos e integrar
estas informagdes com as
atividades econdmicas.

Em um primeiro momento, os debates que levaram ao desenvolvimento das contas
ambientais abrangiam principalmente propostas de arcabougos metodoldgicos e
desenvolvimento de conceitos no tema de contabilidade de capital natural e mensuragéo dos
servigos ecossistémicos (Boyd; Banzhaf, 2007; Castafieda, 1999; Edens, 2013; Brown;
Martinez; Uche, 2010; Campbell; Brown; 2012). Uma vez que ndo havia um arcabouco
conceitual e metodologico adotado internacionalmente, as aplicagdes praticas apresentavam
dificuldades de analises comparativas entre 0s paises.

A partir do desenvolvimento do marco central e das subsequentes contas tematicas, no

entanto, a literatura académica vem se debrucando tanto nos debates acerca dos conceitos
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envolvidos na fundamentacdo do SCEA (Bartelmus, 2015; Bunse; Rendon; Luque, 2015; Chee,
2004; La Notte; Rhodes, 2020), nas limitagdes e avancos metodolédgicos (Edens et al., 2022;
Hein et al., 2015; Sylla et al., 2021) assim como nas aplicacdes praticas das estatisticas geradas
(Capriolo et al., 2020; Edens; Graveland, 2014; Sun et al., 2021; Tao et al., 2021; Wang et al.,
2018) e consideragdes acerca das relagdes entre economia e meio ambiente, garantindo avancos
nas politicas publicas de conservagdo e gestdo ambiental para tomadores de decisdo (Agra et
al., 2021; Hein et al., 2020; 2020; Keith et al., 2017; Torres Lépez; Barrionuevo; Rodriguez-
Labajos, 2019; Vardon et al., 2018; Virto; Weber; Jeantil, 2018).

Atualmente, existe uma extensa literatura acerca da incluséo de servigos ecossistémicos
e recursos naturais — e métricas de deplecdo/degradacdo dos mesmos — nas contas nacionais
(Comte et al., 2022). Nesse sentido, Comte et al. (2022) realizaram levantamento bibliografico
acerca de analises de contas ambientais voltadas para os ecossistemas (tanto para variaveis
fisicas quanto monetarias ligadas as fungbes ecossistémicas, biodiversidade e servi¢os
ecossistémicos) e chegaram em um resultado de 378 artigos entre 1990 e 2021. Destes, mais da
metade utiliza a metodologia desenvolvida no ambito do SCEA, seja dos primeiros
desenvolvimentos com a NAMEA ou o marco central*4, Além disso, 253 tiveram como objetivo
aplicar alguma metodologia de mensuragdo do valor econdémico dos ecossistemas. Os
resultados da analise bibliométrica mostram como o desenvolvimento metodol6gico do SCEA
e como o estabelecimento do padréo internacional de forma consistente com os conceitos do
SNA contribuiram de forma robusta para o desenvolvimento de pesquisas nas relagcdes entre
variaveis econdémicas e 0 meio ambiente.

A aplicacdo das contas ambientais envolve uma gama de temas, que variam desde 0s
tipos de recursos (agua, energia, floresta, uso do solo, etc.) até ajustes das contas nacionais para
a incorporacao de valores relativos aos custos de deplecdo e incluséo de servicos ecossistémicos
(Zhong et al., 2016). Por exemplo, através de estudo de caso da provincia chinesa Xi’an, Yang
et al. (Yang et al., 2021) trazem contribuigdes acerca da mensuracdo de recursos naturais
urbanos em termos fisicos e monetarios para politicas de enfrentamento da degradacéo e
vulnerabilidade do ecossistema urbano, adaptando o arcabouco do SCEA para ambientes das
cidades. Os recursos mapeados correspondem aos recursos hidricos urbanos, recursos terrestres
e recursos minerais, além da avaliacéo de servigos ecossistémicos para restauracao ecologica a

partir dos principios da SEEA-EA. Bagheri e Babaeian (2020), por sua vez, sugerem

14 Qutras metodologias abrangem mensuragéo da pegada ecolégica, “energy accounts” baseadas na
termodinadmica, ou outros tipos de ajustes “verdes” em variaveis macroecondmicas (Comte et al., 2022).
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recomendacdes de politicas visando a reducdo da vulnerabilidade do sistema hidrico da
provincia de Rafsanjan, no Ir3, a partir de dados da SEEA-Agua para o periodo entre 2001 e
2006. Os resultados encontrados mostram 0 nivel de vulnerabilidade da area de estudo a
escassez de agua, decorrente do estresse hidrico, desagregados por setor (atividades agricolas,
industriais e mineiras, por exemplo).

Pirmana et al., (2021) estimaram os custos ambientais (deplecdo) da poluic¢do do ar e da
extracao de recursos naturais na Indonésia para identificar agendas prioritarias para a economia
do pais. Os autores identificam os setores de geracdo de energia elétrica, a extracdo de carvéo,
lenhite e turfa e de fabricagéo de ferro e aco como setores que mais perderiam valor adicionado
caso 0s custos de deplecdo fossem incorporados nas contas de producdo e consumo das
estatisticas econémicas.

Além do desenvolvimento de pesquisas, o padrao internacional do SCEA tem sido
adotado gradualmente por diversos paises. Atualmente, a maioria dos paises da America Latina
e Caribe contam com dispositivos legais acerca das contas ambientais ou de seus SCEAs
nacionais (Agra et al., 2021). No Brasil, a parceria entre o IBGE e a Agéncia Nacional de Aguas
— ANA resultou na primeira conta tematica de uma série de cadernos tematicos sobre Contas
Econdmicas Ambientais a ser desenvolvida, a CEA-Agua, que na época contemplou o periodo
de 2013 a 2015 e se baseou metodologicamente no System of environmental-economic
accounting for water (Young et al., 2018). Atualmente, as informagdes contidas na CEA-Agua
foram atualizadas até o ano de 2020. Além da conta de agua foram desenvolvidas contas
tematicas para os temas de floresta (2000-2020) e energia (2015-2018). As contas reinem
informacOes de cada tema e contextualizam o potencial de seu uso para orientar a
implementacdo e monitoramento de politicas publicas especificas ou de forma integrada com
outros temas, assim como o apoio na formulacdo de novas politicas (Young, 2019).

Alguns exemplos de contribui¢fes das contas ambientais para as politicas publicas de
diversos temas envolvem o caso da Coldmbia, por exemplo, em que as contas de floresta servem
como base para analisar os custos dos incéndios florestais causados pelo El Nifio e para a
formulacdo da Taxa Compensatoria para Aproveitamento de Madeira em Florestas Naturais.
Ademais, as informag6es ambientais das contas sdo utilizadas para monitorar politicas como as

medidas de mitigacdo das mudancas climaticas, monitoramento de estoques de agua e capital
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natural, assim como no tema de empregos verdes'®. Os indicadores geram subsidios para a
Politica de Crescimento Verde da Colémbia e Politica Integral de Residuos Solidos, além dos
monitoramento dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel. Na Costa Rica, por sua vez, as
contas de florestas tem apoiado a implementacdo e monitoramento do Plano Nacional de
Desenvolvimento Florestal'® (Agra et al., 2021).

Com relacdo as contas ecossistémicas — SCEA-EA, os avangos tém sido um pouco mais
gradativos (Agra et al., 2021). No Brasil, o desenvolvimento metodologico para a criacdo das
contas ecossistémicas tiveram inicio em 2017, a partir de firmacao de parceria com o projeto
Contabilidade do Capital Natural e Valoragdo dos Servicos Ecossistémicos (Natural Capital
Accounting and Valuation of Ecosystem Services - Ncaves), das Nac6es Unidas, que utiliza
como base metodoldgica 0 SCEA-EA. A partir de entdo, foram desenvolvidas contas relativas
ao uso da terra nos biomas brasileiros, espécies ameacadas de extingdo, a valoracdo do servico
ecossistémico de provisao de agua azul, de produtos florestais ndo-madeireiros e de condicGes
dos corpos hidricos.

A conexdo entre as contas de ecossistemas e suas contribuicdes para as politicas
publicas apresenta elementos mais complexos do que no caso dos recursos naturais, mas ja
existem alguns exemplos de contribuicdes do arcabouco da SCEA-EA para e elaboragéo,
avaliacdo e monitoramento de politicas publicas na America Latina. Na Guatemala os dados
sdo utilizados para o monitoramento dos impactos das mudancas climaticas e para adotar
politicas de manejo sustentavel de material para lenha, enquanto no México a conta de
condi¢des ambientais dos recursos hidricos geram parametros para os indicadores de qualidade
gerados pela Comissdo Nacional de Aguas — CONAGUA para 0 monitoramento do corpos
hidricos do pais!’ (Agra et al., 2021).

No caso do Brasil, as informacBes e dados gerados pela CEA-Agua podem gerar
insumos técnicos para o aperfeicoamento de diversas politicas e instrumentos de planejamento,
como ¢ o caso do Plano Nacional de Recursos Hidricos — PNRH. De forma semelhante, as
contas de energia podem contribuir para a formulacéo de indicadores e parametros para o Plano
Nacional de Energia — PNE, o Plano Decenal de Energia — PDE, para politicas no setor de

transporte e demais politicas associadas a transformagdo do padrdo de desenvolvimento para

15 Segundo o Programa das Nagdes Unidas para o Meio Ambiente - PNUMA, empregos verdes “sdo aqueles que
reduzem o impacto ambiental de empresas e de setores econdmicos para niveis que, em ultima analise, sejam
sustentaveis" (ONU, 2009, p. 5).

16 Este e outros casos podem ser encontrados em Agra e King (2021).

17 1dem.
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uma economia ambientalmente sustentavel (Agra et al., 2021). A seguir, serd apresentado o
marco central do SCEA.

4.2.2. Sistema de Contas Econdmicas Ambientais 2012 — Marco Central

O SCEA — Marco Central abrange os principios do SCN a respeito da organizacdo dos
dados e informacGes, definicdes e classificacdes. No entanto, existem raras divergéncias. A
definicdo de ativos das contas ambientais incorpora, além dos fluxos monetérios e financeiros,
os fluxos e estoques de bens e servigos ambientais. Segundo o marco central, a definicdo de

ativo ambiental envolve:

Ativos ambientais sdo os elementos naturais da Terra, vivos e ndo vivos, que
juntos constituem o meio ambiente biofisico, capazes de proporcionar
beneficios para a humanidade. Embora naturais, muitos ativos ambientais sdo
transformados em diferentes graus por atividades econdmicas (NacGes
Unidas, 2016, p.11, §2.17).

No SCEA - Marco Central o foco dos ativos ambientais estd nos elementos que
fornecem insumos para as atividades econdmicas, como 0S recursos madeireiros, recursos
hidricos, entre outros, enquanto nas contas de ecossistemas 0 arcabou¢o tem como objetivo
identificar as interacdes entre os ativos ambientais dos ecossistemas e os beneficios dos fluxos
de servigos ecossistémicos para a sociedade!®. Adicionalmente, o marco central inclui as
descricdes fisicas dos estoques e fluxos (por exemplo dos ativos florestais). Ressalta-se que,
uma vez que o SCEA tem como um de seus principais propdsitos o registro das interac@es entre
0s sistemas humanos e naturais, os ativos cultivados e os ativos naturais sdo registrados de
forma distinta (Lantos, 2018).

18 Segundo a defini¢do do marco central, “servigos ecossistémicos sdo a contribuicdo dos ecossistemas
nos beneficios usados na atividade econémica e em outras atividades humanas. Os servicos
ecossistémicos, que sdo fornecidos de varias maneiras e variam de um ecossistema para outro, podem
ser classificados em trés grupos: (a) servicos de provisionamento (como o fornecimento de madeira das
florestas); (b) servicos de regulacdo (fornecidos, por exemplo, pelas florestas quando funcionam como
um sumidouro de carbono); (c) servigos culturais (como o prazer fornecido aos visitantes de um parque
nacional).Geralmente, os servicos de provisionamento estdo relacionados com beneficios materiais de
ativos ambientais, a0 passo que 0s outros tipos de servigos ecossistémicos estdo relacionados com
beneficios ndo materiais de ativos ambientais.” (UN, 2016, p.11).
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Uma das principais mudancas entre a SCEA-2003 e a SCEA — Marco Central abrange
0 reconhecimento de duas Unicas atividades econémicas (protecdo ambiental e gestdo de
recursos) enquanto atividades ambientais. O arcabouco de 2012 define atividades ambientais
como “aquelas atividades econdmicas cujo objetivo principal é reduzir ou eliminar as pressoes
sobre o meio ambiente, ou fazer um uso mais eficiente dos recursos naturais” (Nac¢oes Unidas,
2016). Esta definicdo exclui, no entanto, atividades ligadas ao uso de recursos naturais e a
minimizacao de riscos naturais. A seguir, serd apresentada a estrutura contabil do SCEA —

Marco Central e, em especial, como as atividades ambientais sdo classificadas e tratadas.

4.2.2.1. Estrutura Contabil e contas funcionais

O arcabouco do SCEA apresenta informac0es relativas a trés aspectos principais: 0s
fluxos fisicos existentes entre a economia e 0 meio ambiente; os estoques de ativos ambientais
e as alteracOes nestes estoques; e a atividade econdmica e as transacGes relacionadas com o
meio ambiente. As informacdes sdo organizadas em quatro contas principais (Nacdes Unidas,
2016): (a) tabelas de recursos e usos em termos fisicos e monetarios, mostrando os fluxos de
insumos naturais, produtos e residuos; (b) contas de ativos para ativos ambientais especificos
em termos fisicos e monetarios, mostrando o estoque de ativos ambientais no inicio e no fim de
cada periodo contabil e as variacdes do estogue; (c) uma sequéncia de contas econdmicas, que
destaca agregados econdmicos ajustados a deplecdo; e (d) as contas funcionais, que registram
transacOes e outras informacgdes sobre atividades econdmicas desenvolvidas para fins
ambientais.

Destas tabelas, a mensuracédo da atividade econdmica relacionada com o meio ambiente
através do registro, em termos monetarios, das transagdes entre unidade econémicas que podem
ser consideradas ambientais (como as despesas com protecdo ambiental e gestdo de recursos e
producdo de bens e servicos ambientais) sdo identificadas nas contas funcionais. Por fim, uma
forma de apresentar as transa¢es do governo geral corresponde & classificagdo funcional das
despesas governamentais. A classificacdo funcional permite identificar todas as despesas
relativas a atividades de uma funcao especifica do governo. No entanto, como o préprio manual
do SNA-2008 destaca, algumas funcOes de governo nédo estdo inclusas no arcabougo do SNA,

como é o caso das despesas relativas a protecdo ambiental.

127



Para identificar tais despesas, é necessario definir as atividades, bens e servicos que tém
finalidade ambiental. Segundo a definicdo do Marco Central, a finalidade ambiental é definida
a partir da reducédo ou eliminagéo das pressdes sobre 0 meio ambiente ou do uso dos recursos
naturais de forma mais eficiente). Em seguida, as informacdes das TRUs e das CEIl sdo
reorganizadas, com vistas a viabilizar a clara identificacdo das transacbes associadas a
atividades ambientais (Nagdes Unidas, 2016).

Para classificar o que é despesa com atividades ambientais, 0 Marco Central utiliza
como base dois conjuntos de informagbes baseados em padrdes internacionais: a Conta de
Despesas com Protecdo Ambiental (em inglés, Environmental Protection Expenditure Account
— EPEA) e as Estatisticas Sobre o Setor de Bens e Servigos Ambientais (em inglés, Statistics
on the Environmental Goods and Services Sector — EGSS). Estas contas agregam informac6es
acerca das respostas da sociedade para 0 combate a degradacdo ambiental e a deplecdo dos
recursos naturais. Além disso, as informacdes podem direcionar o potencial da atividade
econdmica com base em atividades menos poluentes e mais eficientes no uso de recursos.

Destas, em especial a EPEA tem sido amplamente utilizada pelos paises para a avaliacao
de gastos associados com o0 meio ambiente. Segundo as definicbes da EPEA, as atividades
ambientais estdo agrupadas em dois grandes tipos: protecdo ambiental e gestdo de recursos. As
atividades de protecdo ambiental tem por objetivo principal a prevencéo, reducdo e eliminacéo
da poluicéo e outras formas de degradacdo do meio ambiente. Estas envolvem, por exemplo, a
prevencdo, reducdo ou eliminacdo de emissdes na atmosfera ou a protecdo da biodiversidade e
das paisagens, o monitoramento da qualidade ambiental do ambiente natural, além de atividades
da administracdo publica para treinamento orientado para a protecdo ambiental, entre outras.

J4 as atividades de gestdo de recursos visam preservar e manter o estoque de recursos
naturais, de forma a proteger tais recursos conta a deplecdo/esgotamento. Estas atividades
envolvem a restauracdo dos estoques de ativos ambientais, a administracdo e gestdo publica de
recursos naturais através do monitoramento, controle e coleta de dados, assim como a producao
de bens e servicos de gestéo e conservacao dos recursos naturais. A partir da identificacdo destas
atividades ambientais, a identificacdo destas atividades na classificacdo funcional é
possibilitada a partir da Classificacdo de Atividades Ambientais — CEA, utilizada como
referéncia para a identificacdo das atividades ambientais na SEEA. A partir da CEA se

identificam atividades, produtos, gastos ambientais e outros tipos de transa¢fes (Quadro 7).
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Quadro 7: Classificacdo de Atividades Ambientais (CEA)

GRUPO CLASSES
Protecdo Ambiental (PA) 1 Protecéo do ar e do clima ambiente
2 Gestdo de aguas residuais
3 Gestéo de residuos
4 Protec¢do e remediacdo de solo, dgua subterrénea e superficial
5 Diminuigdo de ruido e vibragoes (excluindo protecéo no local de
trabalho)
6 Protecdo da biodiversidade e das paisagens
7 Protecdo contra radiacdo (excluindo a seguranga externa)
8 Pesquisa e desenvolvimento para protecdo ambiental
9 Qutras atividades de protecdo ambiental
Gestdo de Recursos (GR) 10 Gestdo de recursos minerais e energéticos
11 Gestéo de recursos madeireiros
12 Gestdo de recursos aquaticos
13 Gestdo de outros recursos bioldgicos (excluindo recursos
madeireiros e aquaticos)
14 Gestdo de recursos hidricos
15 Atividades de pesquisa e desenvolvimento para gestdo de
recursos
16 Outras atividades de gestdo de recursos
10 Gestdo de recursos minerais e energéticos
11 Gestéo de recursos madeireiros
12 Gestdo de recursos aquaticos
13 Gestdo de outros recursos bioldgicos (excluindo recursos
madeireiros e aquaticos)
14 Gestdo de recursos hidricos
15 Atividades de pesquisa e desenvolvimento para gestdo de
recursos
16 Outras atividades de gestdo de recursos
Fonte: Nagdes Unidas (2016).

Enquanto as contas e as respectivas estatisticas de apoio de gastos com protecao
ambiental (EPEA) foram amplamente adotadas por diversos paises, as contas e estatisticas de
apoio para atividades de gestdo de recursos ainda ndo se encontram com o mesmo nivel de
aplicabilidade, embora sua compilagéo se baseie nos mesmos conceitos e definicdes da EPEA.

A EPEA tem por base a conta funcional do SNA. Sua compilagdo segue conceitos,
definicGes e regras contabeis do nucleo das contas nacionais, com algumas exce¢des que visam
abranger ndo apenas o enfoque macroecondmico das contas nacionais, mas também
informacdes que permitem identificar e mensurar as respostas da sociedade “as preocupacdes
ambientais por meio da oferta e da demanda de servigos de prote¢cdo ambiental e por meio da
adocdo de um comportamento de producédo e consumo voltado para a prevencao da degradacao
ambiental” (NacOes Unidas, 2016, p. 82). Desta forma, as informacdes da EPEA podem ser

utilizadas para analisar niveis de atividade de protecdo ambiental assim como suas formas de
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financiamento, assim como indicar a contribuicdo de tais atividades para economia e mudancas
no padrdo de desenvolvimento na dire¢do de medidas de protecéo e preservacdo ambiental.

As informacdes da EPEA sdo estruturadas em quatro tabelas: (i) Conta de producéo e
geracdo de renda resultante de produtos (servigos) oriundos da protecdo ambiental por
produtores residentes; (ii) Tabela de recursos e usos para tais servigos; (iii) Contas de produtos
conexos e bens adaptados comprados por aqueles que realizam atividades de protegéo
ambiental; e (iv) Financiamento das despesas nacionais com protecdo nacional, segundo a qual
a terceira tabela é ampliada. Embora os gastos referentes a protecdo ambiental sejam
identificados de maneira agregada, as transacGes a serem incorporadas nas contas podem ser
desagregadas por meio da CEA.

As informacdes referentes as despesas com atividades de protecdo ambiental sdo
incluidas na terceira tabela, que inclui trés tipos de bens e servigos para protecdo ambiental: (a)
despesa com servicos especificos de protecdo ambiental, isto €, aqueles cuja finalidade principal
é a protecdo ambiental; (b) despesa com produtos conexos de protecao ambiental, cujo uso serve
diretamente a finalidades de protecdo ambiental, mas que ndo sdo servigos especificos de
protecdo ambiental ou insumos para atividades caracteristicas; e (c) despesas com bens
adaptados, aqueles que foram especificamente modificados para serem mais “mais limpos”,
cujo uso gera beneficios para a protecdo ambiental. A Tabela 3 mostra a discriminacdo da
despesa nacional total com protecdo ambiental (terceira tabela das contas funcionais),
apresentando informacd@es sobre o tipo de despesa por produto e por usuarios.

Embora as informac6es referentes aos bens adaptados sejam de grande relevancia para
analisar as contribuigdes adicionais de determinados bens e servicos para a protecdo ambiental,
sua mensuracdo encontra barreiras significativas. 1sso porque para estimar se um bem ¢é
“adaptado”, deve-se estipular uma referéncia de base, visando determinar se o bem semelhante
corresponde a um bem mais “limpo” ambientalmente do que o convencional. Além disso, o
desenvolvimento de novos equipamentos e processos decorrentes da evolugdo da regulagéo
ambiental podem dificultar a distin¢cdo entre um bem convencional e 0 bem mais limpo

ambientalmente:

Essas avaliagdes sdo dificeis de se fazer quando os produtos de referéncia ja
ndo existem ou quando 0s novos bens apresentam outras vantagens além de
seus efeitos benéficos sobre 0 meio ambiente. Essas vantagens podem incluir
a poupangca ou a substituicdo de matérias-primas e a maior produtividade, que
ndo podem ser isoladas em termos de custo (Nagdes Unidas, 2016, p. 87).
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Tabela 3 - Despesa nacional total com prote¢cédo ambiental

Tipo de
despesa  por
produto

Servigos
especificos de
protecéo
ambiental
Formagao
bruta de
capital fixo
Produtos
conexos
Bens
adaptados
Formacdo de
capital  para
atividades
caracteristicas
Transferéncias
para protecdo
ambiental ndo
incluidas
acima
Transferéncias
de  protecdo
ambiental para
0 resto do
mundo
(liquidas)
Despesa
nacional total
com protecdo
ambiental

Fonte: Adaptado de Nagdes Unidas (2016).

Ainda com relacdo a Tabela 3, as estimativas da despesa nacional com protecdo
ambiental apresentam algumas dificuldades de mensuracdo. Em primeiro lugar, com relacdo as
transferéncias entre unidades econdmicas, as quais sao usuais no caso de atividades de protecao
ambiental, existe certa dificuldade em explicitar quem € o titular direto do custo, muito embora
a origem dos fundos que financiam a despesa nacional com protecdo ambiental possa trazer
informacdes importantes acerca dos investimentos gerados através de subvencdo econémica,

por exemplo.
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Na Tabela 4, as transferéncias correntes e de capital das unidades responsaveis pelos
gastos e as unidades que assumem diretamente os custos do financiamento s&o registrados, o
que resulta em um aumento da despesa para quem realiza a transferéncia e uma reducdo para
as unidades que a recebem.

Tabela 4 - Financiamento das despesas nacionais em protecdo ambiental

Governo

Empresas
Produtores
especializados
Qutros
produtores
Familias
Despesa
nacional
Resto do
mundo

Total de usos
de  unidades
residentes

Notas: * InstituicBes sem fins lucrativos a servigo das familias.
Fonte: Adaptado de Nagdes Unidas (2016).

Por fim, a despesa total em protecdo ambiental é definida como:

Despesa total em protecdo ambiental =

e Consumo final, consumo intermediario e formacgéo bruta de capital fixo em todos os bens e servicos
de protegdo ambiental (servigos especificos, produtos conexos e bens adaptados), com excecdo do
consumo intermediario e da formacédo bruta de capital fixo para atividades caracteristicas

e Mais formacdo bruta de capital fixo (e aquisicdo menos descarte de ativos ndo produzidos, ndo
financeiros) para atividades caracteristicas de protecdo ambiental

e Mais transferéncias de protecdo ambiental por unidades residentes ndo capturadas nos itens acima

e Mais transferéncias de prote¢do ambiental pagas ao resto do mundo

e Menos transferéncias de protecdo ambiental recebidas do resto do mundo
Fonte: Nacdes Unidas (2016).

132



Esta organizacdo das informagdes das contas funcionais tem por base a estrutura
contabil das principais tabelas monetarias de recursos e usos e da sequéncia de contas
econémicas, no entanto, visando identificar as operacdes que apresentam finalidade ambiental
especifica. Para o desenvolvimento de temas ambientais especificos, foram desenvolvidas
contas-satélite, que adaptam e rearranjam as estruturas centrais do SCN para atender a objetivos
especificos. Desta forma, no caso das atividades ambientais, o uso das chamadas classificacbes
funcionais visa identificar o proposito das transacdes subjacentes, de forma a organiza-las nas
contas funcionais (Nac¢des Unidas, 2016).

As contas funcionais permitem identificar elementos ambientais dentro dos agregados
do sistema de contas nacionais. Em conjunto com informac6es das demais contas, podem servir
de subsidios para avaliar pressdes exercidas pelas atividades econémicas sobre o meio
ambiente, assim como informacdes acerca da atuacdo de politicas de preservacdo e protecdo
ambiental com relagdo aos recursos a elas direcionadas. Por fim, e talvez uma das contribui¢tes
mais importantes do SCEA, as contas funcionais permitem a comparacdo de politicas
ambientais com as demais politicas em termos de recursos dispendidos. No entanto, a politica
ambiental apresenta um amplo espectro de temas e buscas por solu¢des. Enquanto para alguns
temas as contas-satélite se encontram mais avancadas, como € o caso dos recursos hidricos,
outros temas exigem novos desenvolvimentos de adaptacdo das contas nacionais. A sec¢ao
seguinte apresentara as potencialidades e limitacfes da classificacdo funcional da SEEA-CF

para o caso de gestdo de desastres.

4.2.3. Potencialidades e limitacgdes da classificacao funcional da SEEA-CF para a gestao
de desastres

Conforme a discussao apresentada ao longo deste capitulo, a demanda da sociedade pela
criacéo das contas ambientais envolveu, dentre outras motivacdes, a necessidade de ajustes no
sistema de contas nacionais com vistas a incluir informagdes de espectro ambiental nas
principais variaveis e estatisticas econdmicas dos paises. Desde a criagdo das contas nacionais
tradicionais sua concepcdo tedrica acompanhou as transformac¢es do mundo e as principais
preocupacOes da sociedade, que demandavam informacgdes mais precisas e consistentes para

analise das interacdes entre a economia e a sociedade como um todo. Nesse ambito, desde a
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necessidade de apuracdo de gastos publicos no periodo de guerras, passando pelos debates
econdmicos acerca do peso dos gastos publicos sobre o crescimento econdmico até o dias atuais
as contribuicdes geradas por tais estatisticas fizeram parte de importantes disputas no campo
teodrico da economia.

O mundo continua em constante transformagdo. Os novos desafios globais fazem parte
das consequéncias geradas por um modelo de desenvolvimento predatdrio que agravou perigos
ja existentes na sociedade, por um lado, e por outro revelou novas e incertas ameagas ao modo
de vida humano. Diante deste cenario, conforme o debate apresentado nos Capitulos 1 e 2,
emerge a urgéncia da sociedade em se adaptar e adaptar os sistemas humanos aos novos desafios
que surgiram nas Ultimas décadas. Nesta Gtica, informacfes que servem como subsidios para a
avaliacdo de tendéncias no uso e na disponibilidade de recursos naturais, assim como niveis de
emissdes de GEE e demais representacdes da poluicdo ambiental gerada pela atividade
econdmica, assim como atividades econdmicas de protecdo ambiental se tornam ndo apenas
apéndices as contas nacionais, mas devem ser integradas e constituir a base para os calculos da
espinha dorsal da estrutura contabil proposta.

Apds a publicacdo do SCEA — Marco Central, alguns esforgos vém sendo observados
no sentido de ampliar o escopo das contas-satélite propostas, assim como rediscutir inovacoes
para adaptar as estatisticas econdmicas aos novos desafios ambientais globais. Por outro prisma,
o enfrentamento das multiplas crises ambientais requerem a ado¢do de medidas complexas, as
quais demandam informac6es com alto nivel de precisdo para a formulacdo de politicas que
consigam trazer solucgdes sistémicas e precisas.

No caso das alteragdes climaticas, por exemplo, a formulacgéo de politicas de mitigacdo
tem por base cientifica a elaboracdo de inventarios de emissdes de GEE e outros gases
poluentes, segundo os quais sdo geradas informacdes necessarias tanto para a construcdo de
linhas de base quanto para as metas de reducdo de emissGes. No entanto, os dados e informagdes
gerados apresentam limitacdes de analise, uma vez que as categorias de drivers econémicos
associadas as mudancas climaticas comumente utilizadas ndo sdo consistentes com os dados
econbmicos e sociais produzidos pelos paises. Um exemplo desta problematica decorre das

recomendacdes feitas pelo IPCC para a elaboracéo de inventarios pelos paises:

O IPCC estabelece recomendacGes para inventarios com base em processos e
fontes tecnicamente delineados que seguem uma delimitacdo, escopo e
definigdes diferentes (por exemplo, de setores industriais) daquelas definidas
nas estatisticas econémicas convencionais, nomeadamente o Sistema de
Contas Nacionais (SCN), do qual o PIB ¢ derivado. (ONU, 2020, p. 29).
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Com efeito, a0 mesmo passo em que estes inventarios geram informacdes e evidéncias
cientificas que contribuem para reduzir incertezas acerca do real estado das alteracdes
climaticas, os mesmos ndo fornecem o cenario completo dos custos potenciais das politicas de
mitigacdo e adaptacdo (ONU, 2020).

Existem, atualmente, iniciativas incipientes de avangos na integracdo entre o SNA e
informagBes mais precisas associadas as alteracdes climaticas, como é o caso das contas de
emissdes de GEE por setor industrial compativeis com as contas nacionais, permitindo-se sua
integracdo com estatisticas econémicas centrais, como producao e emprego. Esta integracao é
importante para a compreensdo da participacdo dos setores menos ou mais poluentes na
economia de um pais (ONU, 2020). As mesmas questdes se manifestam no caso dos impactos
das alterac@es climaticas sobre a sociedade, isto €, em como tais alteracdes estdo afetando os
ecossistemas e o0s sistemas humanos. Um exemplo de como as contas ambientais podem auxiliar
a retratar este cenario é a construgdo das contas ambientais de agua (SCEA-Agua) no Brasil,
em 2018 pelo IBGE em conjunto com a ANA. Estas contas apresentam estatisticas fisicas de
recursos hidricos, discriminando-se o uso da dgua nos processos de producdo dos diferentes
setores da economia.

Estes sdo exemplos de como as estatisticas geradas na estrutura atual da SEEA podem
contribuir com o enfrentamento a crises ambientais mais complexas, como as mudancas
climaticas. Para a formulagdo de instrumentos de politicas publicas que visem a mitigacdo e
adaptacdo, estatisticas que alimentem os sistemas de avaliacdo e monitoramento das respostas
da sociedade as alteragdes climaticas auxiliam seu alcance. No entanto, 0s avangos nas contas
ambientais voltadas para mudancas climaticas tém progredido mais na producdo de estatisticas
relevantes para as medidas de mitigacdo do que no desenvolvimento de estratégias para
adaptacdo e gestdo de desastres. Sdo exemplos as taxas, impostos e subsidios, que tem o poder,
enquanto instrumento de mercado, de impactar a acdo dos agentes econdmicos na dire¢do de
escolhas que reforcam os drives climaticos ou nao.

Com relacdo as politicas de adaptacéo, a evolucdo da identificacdo de tais medidas e
seus impactos no sistema econdmico ainda se encontram incipientes. Ha falta de consenso na
definicdo das atividades associadas a adaptacdo, por exemplo. O atual arcabouco de
classificacdo destas atividades presentes na SEEA, representada pela EPEA, ndo se adequa ao
caso das politicas climaticas, embora apresente contribui¢Ges principalmente com relacdo a

reducdo da deplecédo dos recursos naturais:
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Identificar com precisdo as despesas com as alteracBes climaticas representa
um desafio. Estas sdo transacBGes que ocorreram e estdo registadas no SCN ou
nas contas de despesas do governo e cujo objetivo é implementar acdes
especificas de alteragdes climaticas. Portanto, para identificar estas transagdes
e, consequentemente, ter um registo da implementacéo da resposta politica, é
necessario definir despesas de acdo para as alteracGes climaticas. Este é um
tema que esta atualmente na agenda de investigagdo do Comité de Peritos em
Contabilidade Econdmica Ambiental das NacGes Unidas, um grupo que
fornece coordenacdo e orientacdo geral no dominio da contabilidade
econdmico-ambiental (ONU, 2020, p. 37).

A partir da relevancia do tema, nos anos mais recentes comegaram a surgir metodologias
de apuracdo do gasto climatico, como forma de identificar atividades econdmicas de
enfrentamento das mudancas climaticas. Desde entdo, organismos internacionais vém reunindo
especialistas para desenvolver recomendacbes metodoldgicas de classificagdo do gasto
climético (Choi et al., 2023; Pizarro et al., 2021, 2022; ONU, 2020; UNDRR, 2020, 2023;
World Bank, 2021). No Brasil, estas metodologias também estdo sendo desenvolvidas (Garson,
2017; Tozato; Luedemann; Frangetto, 2019).

Parte das metodologias desenvolvidas tem por base conceitos e principios
orcamentarios para a reclassificacdo dos gastos publicas orcamentarios, o que tem sido
chamado na literatura de “marcadores orgamentarios”. Este é o caso das metodologias
desenvolvidas pelo Banco Mundial (2021), UNDRR (2023a), IIED (2023), Tozato;
Luedemann; Frangetto (2019), entre outras. Embora as metodologias de marcadores
orcamentarios solucionem parte dos problemas aqui apresentados, estas ndo se encontram
consistentes com as estatisticas do sistema de contas nacionais.

Neste contexto, o desenvolvimento de um arcabouco de classificacdo do gasto publico
ambiental através dos principios, conceitos e recomendacdes metodoldgicas do SCEA
apresenta vantagens. Em primeiro lugar, a estrutura das contas ambientais permite a
comparabilidade tanto entre informacdes econémicas de atividades ambientais com relacdo a
outras atividades econémicas quanto entre varidveis monetéarias e fisicas. Esta organizacdo
estrutural permite a comparabilidade das informacfes ambientais e de outras varidveis
econdmicas das atividades ambientais (como por exemplo a geragdo de emprego) com relacao
a outras atividades econémicas.

Além disso, a estrutura contabil da SEEA apresenta outras vantagens de analise. Embora
a principal finalidade das contas funcionais seja o levantamento dos fluxos monetarios
associados a atividade ambiental, a estrutura permite que estas informagdes sejam cruzadas com

fluxos fisicos correspondentes, devido a consisténcia entre as unidades econémicas (empresas
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representadas por setores produtivos, domicilios ou familias, governos) e o escopo dos
produtos. Esta consisténcia pode gerar indicadores importantes para a geracéo de insumos para
politicas de protecdo e preservacdo ambiental, como por exemplo o gasto com politicas de
mitigacdo ou reducdo das emissdes de GEE e a quantidade emitida por setor produtivo.

A abrangéncia da estrutura da SCEA nas relagOes entre atividades econdmicas e meio
ambiente, assim como a possibilidade de incluséo de ecossistemas e seus servi¢os gerados, pode
gerar importantes analises acerca de pressdes e drivers sobre o meio ambiente, impactos
gerados e efeitos de politicas publicas. A estrutura permite que estas informacdes saiam da
esfera local ou setorial e passem a contribuir com um panorama macroecondmico ou
ecossistémico, como ressaltam Virto, Weber e Jeantil (2018). A estrutura permite, também a
criacdo de séries temporais a partir da alimentacdo regular das informacdes das contas, 0 que
permite analisar tendéncias ao longo do tempo (Virto; Weber; Jeantil, 2018; Vardon et al.,
2018).

Em segundo lugar, destaca-se a ampla adogdo das contas ambientais por outros paises.
Nesse sentido, o relatorio Global Assessment of Environmental-Economic Accounting and
Supporting Statistics 2022 (UN, 2023) mostra que a implementacdo em diferentes estagios das
contas ambientais pelos paises vem crescendo em especial nos ultimos anos. A Figura 12 mostra
0 numero de paises que implementaram o arcabouco do SCEA ao longo da tltima década.

Dentre os 92 paises que tem algum grau de implementacdo das contas ambientais, 72%
se encontram no estagio | de implementacdo — compilacdo das contas; 17% no estagio Il —
Disseminacdo; e 11% se encontram no estagio Il1 — Compilacdo e disseminacdo regular. O
Brasil se encontra no estagio I1l. Adicionalmente, cabe destacar os temas ambientais segundo
0s quais o arcabouco do SCEA foi implementado, como mostra a Tabela 5. Em 2022, o tema
mais contemplado correspondeu as contas de energia, seguidas das contas de emissdes de GEE,

gastos com protecdo ambiental, fluxo de materiais e por fim as contas de agua.
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Figura 12 - Numero de paises que implementaram o arcabouco do SCEA
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Fonte: UN, 2023.
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Tabela 5 - Cinco temas mais abordados nas contas ambientais implementadas por regiao

- 2022
Africa Asia Ameérica !_atma e Oceania América do
Caribe Norte e Europa
. . . . Emissdes do Ar,
1 Energia Energia Energia Energia Energia
o Fluxo de
Agua; L
4 A Agricultura < . materials,
2 Agua Agua ' Agua, Residuos Despesas com
florestas e x x
. gestdo e protecdo
psicultura .
ambiental
Uso do solo,
. Despesas com
Agricultura, x x
Fluxo de gestdo e protecdo Uso do solo, -
3 florestas e L. . Taxas e subsidios
. materiais ambiental, Oceanos
psicultura «
Extenséo dos
ecossistemas
Taxas e Subsidios,
Emissbes do ar, Agricultura,
florestas e
Uso do solo, .
- psicultura, Setor de bens e
Despesas com Condices dos x .
4 Uso do solo ~ . Extensdo de Servicos
gestdo e ecosistemas - LI
x ecossistemas, ambientais
protecdo .
) Servigos
ambiental A
ecossistémicos,
Carbono
5 Exter]sao de Residuos Emlssops do ar, N/A Exter]sao de
ecossistemas Residuos ecossistemas

Fonte: UN, 2023.
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Por outro lado, apesar das potencialidades do uso do arcabouco das contas ambientais
para levantar informacOes acerca das despesas com protecdo ambiental, a metodologia
apresenta algumas limitacdes. A classificacdo utilizada para caracterizar despesas com
atividade de protecdo ambiental (EPEA) néo € adequada para o caso de gestdo de desastres e
mudancas climéticas. As atividades que mais se aproximam ao caso dos desastres
correspondem a “II. Gestdo de recursos™*®, no entanto, ndo houve muitos avancos nesse sentido.

Conforme ilustrado na Figura 12, nos anos mais recentes houve um aumento do esforgo
dos paises com relagéo as iniciativas de contabilidade ambiental. No entanto, como ressaltam
Virto, Weber e Jeantil (2018) ao consultar institutos estatisticos, ministérios e demais
organizacOes governamentais de diversos paises, a utilizacdo das contas ambientais como forma
de subsidiar a tomada de decisdes de politicas publicas ainda é muito baixa, em especial nos
paises em desenvolvimento. Os autores identificaram que as dificuldades na implementacéo
das contas ambientais decorrem ndo apenas da falta de apoio politico, mas também do estagio
de desenvolvimento do pais, 0 que resulta em outras prioridades para as instituicdes envolvidas
na formulacdo das contas. Essas instituicdes frequentemente concentram seus esforcos em
levantamentos de dados e informacdes que exigem investimentos significativos de recursos
direcionados a estes fins. Apesar das limitagcdes acima apresentadas, as vantagens apresentadas
acerca do arcabouco do SCEA a tornam uma ferramenta importante para subsidiar politicas
ambientais. Nesta perspectiva, e agravada pela urgéncia da necessidade de planejamento de
medidas de adaptacdo e de gestdo de desastres apresentadas no Capitulo 1, a analise das
despesas associadas a atividades de gestdo de desastres se tornam fundamentais para a
compreensdo das medidas de enfrentamento dos impactos das alteracdes climaticas. Além
disso, permite a comparacdo com relacdo a outros tipos de atividades econbémicas em
perspectivas de planejamento de politicas de longo prazo (Agra et al., 2021), o que é essencial
para o0 caso das alteracdes climéticas. Conforme demonstrado ao longo deste capitulo, ja
existem exemplos de como as informacGes geradas por contas-satélite ttm contribuido para a
formulacéo de politicas em diversos paises.

Por fim, como destaca Lantos (2018, p. 26), “O desenvolvimento das contas nacionais
e, principalmente a composi¢ao atual segue as definicdes de como a economia se desenvolveu

ao longo das décadas criando o consenso mais atual com base na qual as politicas publicas

19 Gestdo de Recursos inclui todas as agdes e atividades que visam a preservacdo e manutencgéo do estoque de
recursos naturais e, consequentemente, a salvaguarda contra depreciagéo. Isso inclui agdes e atividades que visam
areduzir as retiradas de recursos naturais (recuperacao, reutilizacéo, reciclagem, substituicdo de recursos naturais),
bem como restaurar estoques de recursos naturais (aumentos/reposi¢des de estoques de recursos naturais).
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sdo definidas e avaliadas”. Nesta Gtica, os dados e informacdes do SCEA para gestdo de
desastres podem gerar subsidios técnicos para incrementar a precisdo dos mecanismos e
instrumentos de planejamento e orcamento para combater os efeitos das alteracGes climaticas
no Brasil.
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5. METODOLOGIA

5.1. Técnicas de pesquisa

A seguir serdo detalhadas as técnicas de pesquisa utilizadas para o desenvolvimento da
pesquisa e 0s procedimentos de construcdo do painel de dados orcamentarios utilizados para
aplicacdo no orgamento publico federal. No &mbito desta tese foram utilizadas as técnicas de
pesquisa bibliogréfica e documental (Gil, 2002) com vistas a (i) compreender as principais
contribuicdes conceituais e tedricas acerca do tema de desastres climaticos; (ii) identificar e
mapear metodologias de identificacdo dos gastos climaticos e com desastres; (iii) mapear 0
marco regulatério de gestdo de desastres no Brasil. Para a pesquisa bibliografica foram
utilizadas como fonte de consulta artigos coletados na plataforma Science Direct, além da busca
de dissertacOes e teses no tema. Para a pesquisa documental, foram utilizadas as normas que
constituem o arcabouco legal de gestdo de desastres e de mudancas climaticas no Brasil. Uma
vez gque o tema desta pesquisa se constitui na fronteira de diversos campos de conhecimento,
foi identificada uma lacuna na literatura no que tange a apuracdo de gastos com gestdo de
desastres climaticos. Por este motivo, adicionalmente foram utilizadas o que a literatura
identifica como “literatura cinza”, a qual compreende relatorios, documentos decorrentes de
cooperacdo internacional, agéncias internacionais, documentos produzidos por instancias
governamentais diversas e relatérios de organizacbes ndo-governamentais, entre outros
documentos da comunidade cientifica internacional relevantes para o tema.

Os Capitulos 1, 2 e 3 desta tese apresentam o referencial tedrico associado ao conceito
de desastres climéticos e a producéo de evidéncias cientificas neste topico, 0 mapeamento do
histérico das principais politicas publicas de gestdo de desastres climaticos, assim como o
referencial tedrico das contas econémicas ambientais e sua evolu¢do no tema das mudancas
climaticas. A seguir sera apresentada a revisao bibliografica e documental acerca dos métodos
de apuracédo dos gastos climaticos e de gastos climéticos realizada, assim como as referéncias
utilizadas para a construcdo da proposta metodologica. Apesar do baixo nimero de pesquisas

acerca do orcamento publico ambiental e climatico, ao longo dos anos algumas metodologias
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foram desenvolvidas com vistas a cobrir esta lacuna, em especial a partir do entendimento da
relevancia do monitoramento das despesas orgcamentérias para o alcance das politicas nacionais
de mudancas climaticas e gestdo de desastres.

As metodologias analisadas envolvem majoritariamente a andlise orcamentaria
funcional ou programatica. Para o caso das mudancgas climaticas, a partir da publicacdo da
ferramenta de analise do Programa das Nag¢des Unidas para o Desenvolvimento (PNUD, 2016),
diversos paises passaram a utilizar a metodologia de marcadores orcamentarios para a apuragdo
do gasto climéatico. No entanto, como sera apresentado, esta metodologia apresenta limitacdes
analiticas. Por este motivo, o desenvolvimento de uma metodologia de apuracdo dos gastos
publicos climéticos a partir das contas econdmicas ambientais apresenta vantagens sobre a
ultima. Apesar das limitagdes do arcabouco do SCEA para o caso do gasto climatico, conforme
apresentado no Capitulo 3, a construcdo metodoldgica proposta por Pizarro et al. (2021; 2022)

apresenta avancgos na adaptagédo do arcabougo.

5.1.1. Métodos de apuracao de gastos climaticos e de desastres climaticos

A primeira etapa para o desenvolvimento da pesquisa consistiu em uma revisao
narrativa de construcdes metodoldgicas de identificacdo do gasto publico climatico e de
desastres climaticos, através de revisdo bibliografica e documental. A revisdo de bibliografia
narrativa ou ndo-sistematica tem como objeto o contetdo tematico de artigos e publicacdes,
resultando em uma analise qualitativa de seu conteldo, buscando compreender o “estado da
arte” de determinado assunto (Rother, 2007). Foram utilizadas como fonte de consulta artigos
na plataforma Science Direct, além da busca de dissertagdes e teses no tema. Uma vez que este
é um tema de construcao de sistemas de monitoramento e avaliacdo de politicas publicas através
da analise de gastos publicos nacionais, foram utilizadas como fonte de pesquisa, além da
literatura académica, relatorios elaborados através de parcerias entre organismos nacionais e
internacionais, como o Banco Interamericano de Desenvolvimento, Banco Mundial, e os
ministérios da fazenda dos paises em questdo, entre outras fontes.

Na medida em que gestdo de desastres apresenta interseccionalidades com a politica
ambiental e climatica, foram identificadas pesquisas que buscam mensurar (i) gastos publicos

ambientais; (ii) gastos publicos climaticos; e, por fim, o recorte mais especifico de (iii) gastos
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publicos com desastres. Ademais, como a estrutura orcamentaria brasileira apresenta
especificidades em comparagdo com a estrutura orcamentaria de outros paises, em especial
decorrente do aparato federalista do orcamento publico nacional, a revisdo bibliogréfica
contemplou, também, 0 mapeamento de aplicacdes praticas no Brasil, tanto na esfera nacional
como nas esferas subnacionais. A seguir serdo apresentados os principais elementos de
discussédo para o desenvolvimento desta pesquisa de tese.

Com relacdo ao primeiro item, acerca dos métodos de apuracdo do gasto publico
ambiental, o baixo contingente de estudos no Brasil evidencia a lacuna de anélises realizadas
no ambito do governo federal em comparacdo com a mensuragdo de financiamento publico para
outras politicas publicas setoriais, como € o caso das politicas sociais (Lemos; Young; Geluda,
2005; Dantas et al., 2014; Tridapalli et al., 2011; Young; Roncisvalle, 2002; Freitas; Carvalho;
Oviedo, 2022). Um dos motivos para 0 nimero pouco expressivo de estudos abrange a
multiplicidade de metodologias de apuracdo do gasto ambiental (Moura et al., 2017), mas
também a disponibilidade de dados, os quais foram sistematizados e disponibilizados apenas
nos anos mais recentes. Por este motivo, observa-se um aumento do contingente de estudos
para o caso do orcamento subnacional na ultima década (Reis; Oliana, 2014; Araujo; Miranda,
2015; Borinelli et al., 2011; Oliveira, 2016; Wakim et al., 2013; Hein; Dotto; Silva, 2017;
Pereira & Neto, 2018; 2020; Borinelli; Guandalini; Baccaro, 2017; Dantas et al., 2014;
Guadalini; Borinelli; Godoy, 2013; Young, 2005; 2012), facilitado pela criagéo do Sistema de
Informacdes Contabeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro — Siconfi, segundo o qual opera-
se a compilacdo mais recente dos dados de finangas municipais pela base de dados do
Finbra/Siconfi, sobretudo a partir de 2015%. Por fim, ressalta-se que a maior parte das analises
mapeadas apresentam propostas metodoldgicas com base na classificacdo funcional do
orcamento publico. Em outros termos, utiliza-se a identificacdo dos gastos incorridos na Funcgéo
18 - Gestdo Ambiental, tanto para gastos do governo federal quanto para entes subnacionais
(Hein; Dotto; Silva, 2017; Guandalini; Borinelli; Godoy, 2013; Borinelli et al., 2011; Tridapalli
etal., 2011).

Em seguida, foram mapeadas as metodologias de identificacdo dos gastos orcamentarios

associados aos programas e a¢Ges de mudangas climaticas (Dendura & Le, 2015; Tozato;

20 Com a criacéo do Siconfi as Contas Anuais passaram a ser enviadas diretamente pelos entes subnacionais ao
Tesouro Nacional, automatizando o processo de coleta de dados orcamentarios. Com o aumento da quantidade de
relatorios recebidos no Siconfi em 2015, a nova interface do Finbra/Siconfi foi consequentemente aprimorado para
trazer também dados referentes ao Relatério Resumido de Execucdo Orcamentaria — RREO e do Relatério de
Gestdo Fiscal — RGF (Carvalho; Freitas, 2022).
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Luedemann; Frangetto, 2019; Garson, 2017; Pizarro et al., 2021; 2022; World Bank, 2021).
Engquanto o mapeamento de gastos publicos ambientais se tornou factivel principalmente a
partir da metodologia da classificagdo funcional®® e da sistematizacdo de dados federais e
subnacionais em bases de dados automatizadas, no caso dos gastos climaticos esta identificacdo
apresenta complexidades, uma vez que ndo ha, no arcabouco de planejamento e or¢camento
brasileiro ou internacional, uma classificacdo funcional instituida pelo marco regulatério
orcamentario dedicado a mudanca do clima e, especificamente, a prevencdo e resposta a
desastres. 1sso ocorre uma vez gque a acao climatica é intersetorial e conta com alto contingente
de acdes que se sobrepdem com outros objetivos e politicas.

A falta de definicdo do que € gasto climético e quais critérios devem ser utilizados para
a marcacdo destes gastos corresponde a um dos principais desafios na apuracdo dos gastos
associados as mudancas climaticas (Da Silva; Crispim; Dos Santos, 2021; Garson, 2017). Com
0 objetivo de contornar este gargalo, a metodologia de marcadores orgamentarios, desenvolvida
pelo Banco Mundial e PNUD, buscou construir um arcabougo metodoldgico de identificacéo
de gastos publicos climéticos de abrangéncia internacional (PNUD, 2016).

Denominada “Climate Public Expenditure and Institutional Review — CPEIR” (PNUD,
2016), esta é a primeira ferramenta de marcadores orcamentarios climaticos amplamente
utilizada, ja tendo sido aplicada em alguns paises e cidades como Bangladesh, Equador, Franca,
Honduras, Irlanda, Mexico, Indonésia, Nepal e Filipinas (PNUD, 2016; Banco Mundial, 2021).
Os marcadores orcamentarios climaticos buscam a identificacdo, mensuracdo e monitoramento
dos gastos publicos associados as atividades climaticas (Banco Mundial, 2021). Para isso, a
ferramenta desenvolvida permite orientar a coleta de dados e a classificacdo das despesas, 0
que facilita o desenvolvimento de analises de tendéncias e comparagdes entre paises de acordo
com tipologias existentes nos objetivos das politicas nacionais ou por meio de tipologia prépria
desenvolvida pelo Banco Mundial?2. A metodologia permite gerar subsidios para avaliar as
oportunidades e limitacGes de integracdo entre acbes climaticas e o processo de alocacao
orcamentaria nacional e subnacional. A partir do lancamento da ferramenta CPEIR, diversos

21 No entanto, a mensuragdo dos gastos ambientais através da classificagdo funcional ndo é suficiente para apurar
a totalidade do gasto ambiental no aparato orgamentario brasileiro: Moura et al. (2017) mostram que a classificacao
funcional ndo é suficiente para apurar a totalidade do gasto ambiental no aparato orgamentario brasileiro, uma vez
gue nao engloba todas as acdes orcamentarias de matéria ambiental. Os autores propdem a utilizacdo da
metodologia da Classification of Environmental Activities (CEA), desenvolvida pela Organizacdo das Nag6es
Unidas (ONU) para classificar as agdes orcamentarias ambientais.

22 A tipologia propria do Banco Mundial tem trés pilares segundo os quais as agdes politicas e recursos alocados
sdo classificadas: Politica e Governacdo (PG); Capacidade Cientifica, Tecnolégica e Social (CT) e Implementagao
de Mudancgas Climaticas (CCD) (PNUD, 20186, p. 27).
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paises buscaram adaptar e aplicar a metodologia com vistas a incorporar os marcadores
orcamentarios no orgamento publico nacional, levando em consideragcdo as necessidades
especificas de cada localidade, especialmente na Gltima década (Banco Mundial, 2021).

No Brasil, até o presente momento, ainda nao houve adocdo da ferramenta. Por outro
lado, foram mapeadas metodologias desenvolvidas a partir das diretrizes norteadoras da
ferramenta. Com efeito, a partir da formalizacdo de parceria do BID com os antigos ministérios
da Fazenda e do Planejamento foi desenvolvido um arcabouco conceitual para a construcao
metodoldgica sobre a apuracdo de gastos publicos direcionados aos programas e acfes de
mudancas climéaticas no Brasil (Garson, 2017). Neste caso, a metodologia de marcadores
orcamentarios se baseia no uso de palavras-chave oriundas do marco regulatério de mudangas
climaticas para (i) identificar as acdes orcamentarias climaticas; e (ii) classifica-las entre
medidas de mitigacdo, adaptacdo e desastres. Além disso, a metodologia tem por destaque o
mapeamento de agdes orgamentarias que atuam diretamente no clima (ou “agdes core”) e agdes
que atuam indiretamente, mas que também devem ser consideradas.

A partir das metodologias anteriormente citadas (PNUD, 2016; Garson, 2017), o
Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada — IPEA iniciou um projeto de mapeamento do
orcamento climatico brasileiro. Tozato; Luedemann; Frangetto (2019) definem diretrizes para
0 mapeamento dos gastos publicos brasileiros com a¢bes sobre mudanca do clima: construgéo
metodoldgica a partir do marco regulador nacional sobre mudanca do clima; utilizacdo de bases
de dados que permitam o fornecimento de informacdes padronizadas para o periodo analisado;
selecdo de varidveis de analise; desenvolvimento de métodos que permitam identificar
objetivamente a distin¢do entre as acdes climaticas; a compatibilizacdo com os sistemas de
classificacédo internacionais; entre outras diretrizes.

A maior parte das metodologias analisadas prop6e a definicdo de marcadores
orcamentarios, isto €, de selecdo e reclassificacdo dos gastos orcamentérios dos paises a partir
de tipologias de classificagdo com base nas politicas nacionais associadas as mudancas
climaticas. No entanto, as metodologias aqui destacadas ndo abrangem especificamente 0s
gastos com desastres, mas sim com a¢des climéticas (o que em geral inclui a¢cbes de mitigacéo,
adaptacdo e gerenciamento de riscos de desastres). Com efeito, as agOes voltadas
especificamente para a prevencéo e resposta a desastres climaticos ndo se encontram no centro
do foco analitico.

Em seguida, foram mapeados estudos que buscaram apurar gastos climaticos e de gastos

com desastres, aplicados ao or¢camento publico brasileiro. Foram identificados poucos estudos
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segundo os quais busca-se, de fato, identificar na estrutura orcamentéria brasileira gastos com
programas e a¢des de mudancas climéticas (Da Silva; Crispim; Dos Santos, 2021) e no caso de
desastres (Marchezini et al., 2020; Liberato, 2016; Lopes; Costa, 2017; Gongalvez; Sampaio,
2021).

Ao buscar identificar os gastos climéaticos no estado de Pernambuco (Brasil), Da Silva,
Crispim, Dos Santos (2021) em uma primeira etapa selecionam 0s programas or¢amentarios
associados ao enfrentamento das mudancas climaticas, e em seguida classificam as acdes
orcamentarias do PPA estadual em acdes de a) mitigacdo, b) adaptacdo, c) adaptacdo e
mitigacdo (em iniciativas que dizem respeito a ambas as dimensdes) d) desastres naturais e e)
Adaptacdo e Desastres. Para isso, utilizam dados da Lei Or¢camentaria Anual — LOA.

No caso dos gastos publicos com desastres (Marchezini et al., 2020; Liberato, 2016;
Lopes; Costa, 2017; Gongalvez; Sampaio, 2021), as metodologias mapeadas correspondem a
analises orcamentarias, em geral decorrentes de transferéncias ocorridas aos governos
subnacionais ap0s a ocorréncia de desastres. Isto €, sdo analisados apenas 0S recursos
associados a resposta aos desastres climaticos, excluindo-se recursos direcionados a prevencao
e preparacdo de desastres. Este é o caso do levantamento realizado por Goncalvez e Sampaio
(2021), segundo o qual foram analisados os repasses feitos pela Unido para os estados e
municipios na ocorréncia de desastres. De forma semelhante, Marchezini et al. (2020)
analisaram informacdes extraidas das bases de dados dos decretos de Situacdo de Emergéncia
- SE e Estado de Calamidade Publica - ECP e dos custos de assisténcia e socorro e resposta a
desastres no Brasil por meio do Cartdo de Pagamentos da Defesa Civil — CPDC, do Portal da
Transparéncia do governo federal.

Liberato (2016), por sua vez, além de analisar os repasses da Unido ocorridos apds o0s
desastres, analisa os gastos federais associados a trés dos principais programas or¢amentarios
de gestdo de desastres presentes nos PPAs entre 2005 e 2014 (2027 — Prevencdo e Preparagéo
para Desastres; 1029 — Respostas aos Desastres e Reconstrucgéo; e 2040 — Gestdo e Respostas a
Desastres Naturais), e classificam as a¢cOes orgcamentarias entre agdes de prevencdo e acles de
resposta a desastres. O Quadro 8 apresenta um quadro-resumo com as metodologias de

apuracao dos gastos publicos climaticos.
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Quadro 8: Quadro-resumo das metodologias de apuracao dos gastos publicos climéticos

mapeadas
Referéncia Recoft?s de Metodologia
analise
PNUD, 2016 | Gastos climaticos | Referencial tedrico-metodoldgico: Andlise de politicas
(CPEIR/UND | publicos nacional e | publicas, anélise institucional e analise orgamentaria.
P) subnacionais Metodologia: Climate Public Expenditure and Institutional

Review — CPEIR (Marcadores orcamentarios (“Tagging”),
com base na COFOG).

Etapas:

Pilares de analise: (i) Analise de politicas publicas climaticas
e outras politicas setoriais relevantes; (ii) Analise do arranjo
institucional; (iii) Analise das despesas publicas climaticas (3
etapas: Coleta de dados or¢camentérios e selegcdo dos gastos
climaticos; Classificacdo dos gastos climaticos (tipologia
prépria do CPEIR e dos objetivos da politica nacional); e
atribuicdo de pesos de acordo com a relevancia da agédo
(CPEIR Climate Relevance Index)

Garson, 2017

Gastos  climaticos
(Mitigagéo e
adaptacdo) publicos
nacional e
subnacionais

Referencial te6rico-metodoldgico: Orgamento publico
Metodologia: Marcadores or¢amentarios (“Tagging”)
Etapas: (i) Definicdo do quadro de referéncia e selecdo das
palavras-chave; (ii) Identificacdo, analise e classificagdo dos
atributos do PPA e da LOA, (iii) Apuracgdo do gasto publico
com as AcOes identificadas e metas alcangadas; (iv)
Avaliacdo da qualidade do gasto: gasto publico x resultados.

Tozato; Gastos  climaticos | Referencial te6rico-metodol6gico: Orgamento publico
Luedemann; (Mitigagéo e | Metodologia: Defini¢do de diretrizes para o rastreio dos
Frangetto, adaptacdo) publicos | gastos publicos brasileiros com agdes sobre mudanga do
2019 nacional e | clima

subnacionais Etapas:

Pesquisa bibliogréafica e documental e registros de campo

Da Silva; | Gastos publicos | Referencial tedrico-metodolégico: Analise de politicas
Crispim; Dos | subnacionais publicas e analise orcamentaria.
Santos, 2021 | climaticos Metodologia: Marcadores or¢camentarios (“Tagging”), com

(mitigacéo, base na Climate Public Expenditure and Institutional Review

adaptacdo, — CPEIR (PNUD, 2016) e Garson (2017).

adaptacdo e

mitigacao, Etapas:

desastres naturais
e adaptacdo e
desastres.)

(i) Compilagdo do marco regulatério dos governos
subnacionais; (ii) ldentificagdo dos gastos climaticos; (iii)
Classificagdo dos gastos orcamentérios climéticos; Analise
da execucdo orcamentaria.

Marchezini et | Gastos publicos | Referencial tedrico-metodoldgico: Analise de politicas
al., 2020; federais com | publicas e analise orcamentaria.
desastres Metodologia: Analise orcamentéria de dados do Cartdo de
Pagamentos da Defesa Civil (CPDC).
Etapas: Coleta e tratamento de dados do CPDC; Analise
temporal e espacial dos dados orcamentarios.
Liberato, Gastos publicos | Referencial tedrico-metodoldgico: Anélise orgcamentaria.
2016; federais com | Metodologia: Andlise orcamentaria de trés programas
desastres orcamentarios federais de gestdo de desastres (1027, 1029 e

2040).
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Etapas: Coleta e tratamento de dados do orcamento publico
federal.

Lopes; Costa, | Gastos publicos | Referencial tedrico-metodoldgico: Analise orcamentaria.
2017, subnacionais com | Metodologia: Andlise orcamentaria de trés programas
desastres orcamentérios federais de gestdo de desastres (1027, 1029 e
2040).
Etapas: (i) Coleta de dados de municipios que decretaram
Situagdo de Emergéncia - SE e Estado de Calamidade Publica
- ECP; (ii) Coleta e tratamento de dados dos Anexos de Risco
Fiscal das LDO dos municipios que decretaram SE ou ECP
no periodo analisado.
Pizarro et al., | Gastos climaticos | Referencial tedérico-metodoldgico: Contas Econdmicas
2021 (Mitigacéo e | Ambientais
adaptacdo) publicos | Metodologia: Marcadores orgamentarios (“Tagging”), com
e privados nacional | base na Methodology for Tracking Climate Finance (MDB);
e subnacionais Metodologia Climate Public Expenditure and Institutional
Review (CPEIR) (PNUD, 2016) e com o Sistema de Contas
Nacionais e com a classificacdo COFOG (FMI, 2014).
Pizarro et al., | Gastos climaticos | Referencial tedérico-metodoldgico: Contas Econdmicas
2022 (Mitigacéo e | Ambientais

adaptacédo) publicos
e privados nacional
e subnacionais

Metodologia: Marcadores or¢camentarios (“Tagging”), com
base na Methodology for Tracking Climate Finance (MDB);
Metodologia Climate Public Expenditure and Institutional

Review (CPEIR) (PNUD, 2016), com o Sistema de Contas
Nacionais e com a classificagdo COFOG (FMI, 2014).

Fonte: Elaboracdo prépria (2024) com base nos autores.

As iniciativas de construcdo de marcadores orcamentarios para a apuracdao dos gastos
climaticos correspondem a um importante esforco de mensuracdo da contribuicdo dos paises
para o enfrentamento as alteracdes climaticas. No entanto, este método apresenta limitaces
com relacdo a geracdo de dados e estatisticas econdmicas e especialmente no caso da gestdo de
desastres, conforme seré apresentado a seguir.

Em primeiro lugar, como destacam Pizarro et al. (2021), estas iniciativas ndo se
concretizaram no &mbito da criagdo de um sistema compativel com um padrédo estatistico ou
um sistema de classificagdo internacional, o que implica na elaborag&o de critérios de marcacéao
distintos de acordo com o pais e com as suas respectivas estruturas orgamentérias. Como
consequéncia, a rotina de marcacao dos gastos climéaticos ndo é incorporada as atribuicdes dos
institutos nacionais de estatistica, ministérios da fazenda ou demais instituicdes de
planejamento e orgamento, tornando sua implementagéo dispendiosa e pontual (Pizarro et al.,
2021). Notadamente, os paises 0s quais adotaram a ferramenta CPEIR interromperam,

majoritariamente, a continuidade do projeto ap6s a aplicacdo do projeto piloto. Esta
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descontinuidade impede a anélise e acompanhamento da evolucdo do or¢camento climético ao
longo do tempo (Banco Mundial, 2021).

Adicionalmente, o objetivo principal dos marcadores orcamentarios €
fundamentalmente analitico. Por este motivo, a compatibilizacdo das variaveis orcamentarias
com varidveis associadas as mudangas climaticas em sistemas de informacdo, quadros
estatisticos, padrdes e sistemas de classificacdo amplamente utilizados — como o Sistema de
Contas Econémicas Ambientais — SCEA, se torna essencial. No caso da mudanca do clima,
como destacam Pizarro et al. (2021, p.7): “A falta de coeréncia metodoldgica torna dificil
extrair dados de mudltiplas fontes e conectar dados entre dominios politicos, uma questéo
fundamental na analise dos fendmenos das alteracdes climaticas.” (Pizarro et al., 2021, p. 7 —
Traducdo nossa).

Por tais raz0es, a compatibilidade da metodologia de apuragédo de gastos com gestéo de
desastres com os sistemas de classificacdo estatistica internacionais apresenta vantagens. Nesse
sentido, e conforme discutido no Capitulo 3 desta pesquisa de tese, por utilizar os principios,
conceitos contabeis, estruturas, regras e classificacdes do Sistema de Contas Nacionais, 0
arcabouco do SCEA permite relacionar diferentes dominios politicos associados ao meio
ambiente e ao sistema econdmico, abrangendo uma visao sistémica acerca dos estoques e fluxos
econdmicos e sua relacdo com o meio ambiente (ONU, 2014; Pizarro et al., 2021.

Pelos motivos elencados acima, optou-se por utilizar o arcabouco metodolégico do
SCEA para desenvolver uma proposta de metodologia de Contas Econdmicas Ambientais para
desastres climaticos no Brasil. Nesse sentido, Pizarro et al. (2021; 2022) apresentam um marco
conceitual e orientacbes metodoldgicas voltado para os paises latino-americanos que permite a
identificacdo, classificacdo e avaliacdo do gasto publico climatico. A partir deste arcabouco
conceitual e metodologico, foram elencadas alteracbes visando adaptar as orientacdes
metodoldgicas propostas ao caso da apuracdo de gastos publicos com desastres climéaticos no
Brasil, de forma a incorporar neste arcabouco o ciclo de desastres — que corresponde a principal
referéncia com relagdo a atuacdo do Poder Publico no enfrentamento a desastres.

Para adaptar o arcabouco metodoldgico proposto por Pizarro et al. (2021; 2022) para a
estrutura de planejamento e orcamento brasileira, as diretrizes metodologicas de Tozato;
Luedemann; Frangetto (2019) foram incorporadas. A proxima secdo apresenta a metodologia
proposta por Pizarro et al. (2021; 2022) e as contribuicdes metodoldgicas de Tozato;
Luedemann; Frangetto (2019) e o capitulo seguinte apresenta a proposta metodoldgica

desenvolvida nesta pesquisa de Tese e sua aplicacdo para o orgamento do governo federal.
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5.1.2. Sistemas de classificacao dos gastos publicos climaticos e com Gestdo de Desastres

Em linhas gerais, a metodologia de Pizarro et al. (2022) apresenta uma matriz ampliada
de entrada dupla de classificacdo de gastos de fungdes de governo e atividades climaticas.
Atraveés desta matriz ampliada, é possivel identificar gastos associados ao enfrentamento das
mudancas climaticas e gastos ndo associados as mudancas climaticas, mas que possuem efeitos
indiretos (positivo ou negativo). Como destaca Pizarro et al. (2022), a matriz cumpre trés
funcGes para a identificacdo, classificacdo e analise das despesas publicas climaticas:
desenvolvimento de uma estrutura de classificacdo funcional adaptada para os gastos
climaticos, mantendo-se a légica do padrdo internacional de classificagdo funcional (FMI,
2014), mas acrescentando uma nova subdivisdo referente as atividades climéaticas com
propdsito principal e atividades de proposito secundario; gera um modelo de base de dados
orcamentarios com diferentes categorias que podem estar associadas a uma cadeia de atributos
de acordo com as necessidades de cada pais, ndo apenas gastos climaticos; e o desenvolvimento
de um modelo analitico, permitindo-se o cruzamento das informac6es e dados orcamentarios
gerados com outras categorias de despesas.

Seguindo o arcabouco de Pizarro et al. (2022), a primeira etapa para levantamento dos
gastos publicos associados ao enfrentamento de desastres climaticos tem como etapa inicial o
levantamento do marco regulador nacional de politicas de protecdo e resposta a desastres.
Conforme Tozato; Luedemann; Frangetto (2019), as medidas adotadas para o enfrentamento de
mudangas ambientais globais complexas, como é o caso da mudanca do clima, demanda o
mapeamento as principais orientacGes, deveres e obrigacOes brasileiras dispostas no marco
regulador sobre clima e, no caso especifico desta pesquisa de tese, sobre politicas de protecdo
e defesa civil voltadas para a gestdo de desastres. Estas referéncias sobre as agdes publicas
nacionais correspondem ao referencial de implementacdo das politicas estudadas, e
correspondem ao principal marco conceitual para a identificacdo dos gastos, assim como

construcdo de indicadores de base e classificagdo dos gastos.
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Por este motivo, esta etapa tem como objetivo principal identificar, em primeiro lugar,
defini¢cBes acerca do que € gasto climatico e com desastres; das acGes de enfrentamento as
mudancas climaticas e em especial de gestdo de desastres climaticos (mitigacdo, adaptacéo,
gestdo do risco de desastres por fendmenos climaticos, gestdo de desastres, recuperacéo e
recuperacdo resiliente) e como elas se associam aos objetivos estratégicos das politicas
mapeadas. Esta etapa é crucial para o caso da politica climéatica, uma vez que existe uma questao
de indefinicdo das fronteiras entre as acBes de enfrentamento a mudanca do clima, conforme
discutido no Capitulo 1.

Com o objetivo de contornar este gargalo, Tozato; Luedemann; Frangetto, (2019)
desenvolveram um arcabouco conceitual para a constru¢do metodoldgica sobre a apuracao de
gastos publicos direcionados aos programas e a¢fes de mudancas climaticas. O principal deles
se constitui na ramificacdo do marco regulador de mudanca do clima no Brasil em diferentes
setores de acdo climatica. Esta classificacdo ajuda a identificar quais acGes do PPA e da LOA
fazem parte da acdo climatica e com qual enfoque de atuacdo. O foco analitico deste projeto
abrange acBes com foco adaptativo para prevencao e resposta a desastres.

Por fim, esta etapa também tem como objetivo identificar os pontos levantados —
objetivos, conceitos e meios de implementacdo das politicas mapeadas — nos instrumentos de
planejamento governamental no periodo de andlise. Para isso, foi realizada pesquisa
documental nos Planos Plurianuais — PPAS e nos instrumentos orcamentérios (Lei Orgamentaria
Anual — LOA) de cada ciclo de planejamento. Esta analise resultou, entdo, na identificacdo dos
programas or¢amentarios associados a gestdo de desastres climaticos.

Apobs a identificacdo do marco regulatério de gestdo de desastres, a segunda etapa
corresponde a identificacdo do sistema de classificacdo do gasto publico a ser incorporado na
metodologia, visando identificar as atividades de gestdo de desastres climaticos. Segundo
Pizarro et al. (2021), existem dois tipos de sistemas de classificacdo que podem gerar subsidios
para o0 estabelecimento de critérios para a identificacdo de atividades associadas aos gastos
climaticos e que permitem a comparabilidades entre diferentes economias: os sistemas de
classificacdo funcional e os sistemas de classificacdo estrutural.

Os sistemas de classificagcdo estrutural buscam identificar as atividades econdmicas
associadas a uma economia. O principal sistema de classificagéo corresponde a International
Standard Industrial Classification of All Economic Activities — ISIC, elaborada no ambito da
Divisdo de Estatisticas das Nagdes Unidas. Esta classificagdo tem como foco as atividades

produtivas, diferentemente de outras classificagdes econdmicas que tem como foco os produtos
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finais. Os sistemas de classificagdo funcional, por sua vez, estdo mais associados com atividades
governamentais, de forma que o foco de andlise ndo é a estrutura produtiva, e sim as atividades
exercidas e suas principais funcionalidades para a sociedade. Os sistemas de classificacdo
funcional mais amplamente adotados por paises correspondem a Classificacdo das Funcdes de
Governo (Classification of the Functions of Government — COFOG) (FMI, 2014) e ao sistema
de Classificacdo de Atividades Ambientais (Classification of Environmental Activites — CEA)
(ONU, 2014). Enguanto a primeira classifica os gastos publicos como um todo, a segunda se
refere apenas as atividades associadas ao meio ambiente.

A COFOG categoriza os gastos publicos de acordo com a natureza da acao/iniciativa
executada pelas instituicGes publicas a sociedade, fornecendo, assim, informacgdes sobre a
finalidade das despesas desembolsadas. Sua estrutura é dividida por dez (10) categorias, que
correspondem aos objetivos gerais das atividades executadas pelos governos (Anexo ). Estas
categorias sdo subdivididas em grupos (subfuncdes) e, em um terceiro nivel, em classes, que
correspondem os meios de implementacgéo das subfunces. Ambos os sistemas de classificacdo
foram amplamente incorporados as estatisticas nacionais dos paises uma vez que alguns
sistemas de estatisticas internacionais adotam estas classificacdes como o arcabouco das contas
ambientais (SCEA) e o arcabougo do Manual de Estatisticas de Financas Publicas — MEFP
(Government Finance Statistics Manual — GFSM).

A classificacdo funcional corresponde a uma importante forma de analise das
funcionalidades do governo em seu objetivo de prover determinados bens e servigos e
redistribuir renda e riqueza. Por este motivo, a utilizacdo desta classificacdo permite identificar
0 gasto publico com desastres climéaticos nos gastos publicos governamentais. Adicionalmente,
esta € uma classificacdo que permite sua adequacdo com sistemas amplamente utilizados ao
redor do mundo, o que facilita em termos de comparabilidade (Pizarro et al., 2021).

No entanto, como ressalta Pizarro et al. (2021), existe uma questao de limites estatisticos
associados a COFOG que demandam uma adaptacdo desta classificacdo para o caso das
mudancas climéticas. As atividades associadas ao enfrentamento das mudangas climaticas séo
transversais as demais atividades de governo, e por este motivo a atual classificacdo funcional
do orgamento nédo contempla estas ac¢oes. Esta limitacdo de utilizagdo da COFOG e da CEA,
ressaltada por Pizarro et al. (2021), demanda a construcdo de um sistema de classificacdo que
inclua de forma clara as atividades e gastos climaticos, mantendo a coeréncia com 0s atuais

sistemas de classificagéo:
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Este sistema de classificacdo deve delinear claramente as atividades e
despesas que respondem as mudancas climéticas, mantendo a coeréncia com
a logica dos sistemas de classificacdo atuais: a questdo das fronteiras. Em
outras palavras, um novo sistema de classificagdo deve ser consistente com a
CEPA e a COFOG, ao mesmo tempo em que mantém um conjunto de
definicdes compativel com os interesses dos formuladores de politicas
(Pizarro et al., 2021. p. 27 — traducdo nossa).

No entanto, conforme apresentado ao longo deste trabalho, € necessario que a
identificacdo destas acOes seja coerente com as politicas de gestdo de desastres, em especial
com a PNPDEC. Por este motivo, é importante que as a¢6es sejam classificadas de acordo com
o Ciclo de Gestdo de Desastres, o principal marco conceitual e tedrico acerca das acoes
integradas de gestdo de desastres. Logo, o sistema de classificagdo proposto por Pizarro et al.
(2022) sera adaptado para focar no caso de gestao de desastres climaticos. Por este motivo, para
identificar as atividades ligadas a gestao de desastres climaticos, € necessario identificar o foco
de atuacdo das acdes orcamentarias e definir critérios de classificacdo destas acdes. Logo, além
da adaptacdo da proposta de adaptacdo de Pizarro et al. (2022) para a classificacdo funcional
COFOG, é necessario compreender o foco de atuacdo das acBes de gestdo de desastres
climaticos.

De forma geral, e de acordo com as defini¢bes de funcéo e de gasto publico do Manual
de Estatistica das Financas Publicas — MPEF, o gasto publico climético pode ser definido como
“[...] a despesa do Estado cujo objetivo ou finalidade principal é o enfrentar os fenbmenos
associados as alteragdes climaticas” (Pizarro et al., 2022, p. 26). Pizarro et al. (2022, p.3 —
traducdo nossa), por sua vez, define gastos publicos climaticos como: “[...] aquele gasto que
responde as mudancas climaticas ou seus impactos por meio de acGes como a mitigacdo ou a
adaptacdo, ou seja, € 0 gasto cujo propoésito principal ou causa final é responder as mudancas
climaticas”.

Esta secdo buscou apresentar as contribui¢cbes metodologicas de Tozato; Luedemann;
Frangetto (2019) para a identificacdo de gastos climaticos no or¢camento publico federal
brasileiro e de Pizarro et al. (2021; 2022) para o desenvolvimento de uma metodologia de
apuracao do gasto climatico com base na referéncia tedrica das Contas Econdmicas Ambientais.
A partir das metodologias apresentadas nesta secdo foram desenvolvidas as contribuigcdes

metodoldgicas desta pesquisa de tese, que serd apresentada no proximo capitulo.

153



5.2. Base de dados orcamentarios

Ao longo das décadas, 0 processo or¢camentario brasileiro passou a incorporar elementos
mais consolidados de planejamento e gestdo das acdes de politicas publicas, o que reforgou sua
fungdo enquanto instrumento de implementacéo e execucdo das politicas, programas e a¢Ges de
governo. A legislacdo acerca do sistema de planejamento e orcamento brasileiro reforca a
compatibilidade entre seus instrumentos (programas, acfes e previsdes orgcamentarias) em um
horizonte de médio prazo (Albuquerque, 2008; Garson, 2016).

Atualmente, o sistema de planejamento e orcamento brasileiro € regido pela
Constituicao de 1988, em leis, decretos e portarias ministeriais, além dos tribunais de contas de
cada nivel de governo. As principais normas orcamentarias se encontram: (a) na Lei n° 4.320,
de 17 de marco de 1964, que estabeleceu normas gerais para elaboracdo e controle dos
orcamentos dos trés niveis de governo; (b) no Decreto-lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967,
que define a estrutura da organizacdo da Administracdo Publica; (c) nos artigos 165 a 169 da
Constituicdo, que discorrem sobre o sistema de tributacdo e orcamento; e (d) na Lei
Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, que institui a Lei de Responsabilidade Fiscal
(Garson, 2016; 2018).

Os principais instrumentos de planejamento e orcamento correspondem aos Planos
Plurianuais — PPA, as Leis de Diretrizes Orcamentarias — LDOs, as Leis Or¢camentarias Anuais
— LOAs, a Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF (Lei Complementar n°® 101, de 4 de maio de
2000), além de outros dispositivos legais que buscam delinear a estrutura de planejamento,
orcamento e prestacdo de contas dos estados, municipios e Unido (Garson, 2016). Destes, 0
PPA, a LDO e a LOA correspondem aos procedimentos de elaboracdo e execucdo dos
principais planos de governo para o médio prazo (planejamento quadrienal). E a partir destes
instrumentos que os planos do governo serdo elaborados, implementados, prestardo contas e
serdo monitorados. Alem disso, é atraveés da combinagdo destes instrumentos que o gasto
orcamentario é analisado em um contexto de alocacdo de recursos e avaliacdo das politicas
publicas, na medida em que analisam o que foi planejado, se o que foi planejado foi executado
em termos de or¢camento e em termos de impacto. Os trés instrumentos estédo interligados, e séo
elaborados e votados por meio de um “ciclo de planejamento ¢ or¢amento” (Garson, 2018).

O Plano Plurianual (PPA) é o mais amplo instrumento de planejamento dos governos,

onde estardo dispostos 0s programas necessarios para atingir os objetivos estratégicos de
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governo em todos os setores. E no PPA que estdo dispostas as prioridades do governo, aquelas
elaboradas na primeira metade do mandato, e que corresponderd & maior parte das atividades
realizadas. Instituido pela Constituicdo Federal de 1988 (Art. 165, § 1°) o instrumento gerou
alteracBes importantes na forma de atuacdo do governo, principalmente com relacdo aos
mecanismos de prestacdo de contas e controle da aplicacdo dos recursos publicos que o
instrumento gera ao tornar publicas as diretrizes, objetivos e metas para acdes estratégicas do
governo (Albuquerque, 2008).

Os programas séo estabelecidos mediante as demandas da populacéo. Isto €, a populacao
elege o governo que colocaré as prioridades explicitadas em seu plano de governo em pratica.
A partir destas prioridades, baseadas em uma avaliagdo da realidade atual, dos maiores
problemas em sua competéncia, das principais caréncias da sociedade, os programas buscam
gerar impactos positivos que solucionem (a0 menos em parte) tais demandas. Sdo elaborados
indicadores para medir a realidade atual destes temas, e estabelecidas metas que representaréo
0 alcance ou ndo do objetivo do programa (Garson, 2016).

A Lei de Diretrizes Orcamentérias (LDO), por sua vez, pode ser interpretada como o
“elo” entre o plano de governo (PPA) e a Lei Orcamentdria Anual (LOA). De forma
simplificada, a LDO define as diretrizes para a alocacdao dos recursos publicos nos programas
dispostos no PPA, uma vez que este abrange metas que demandam mais recursos do que um
orcamento anual pode conter (Garson, 2016). Desta forma, € a LDO que definird quais
programas terdo prioridade e como essa prioridade se traduzira no orcamento disposto. Além
disso, a LDO estabelece diretrizes acerca da prépria execucdo orcamentaria (Albuguerque,
2008).

A Secretaria do Tesouro Nacional — STN possui algumas bases de dados or¢camentérias
alimentadas com dados orcamentarios do Sistema Integrado de Administracdo Financeira —
SIAFI ja sistematizadas. Algumas destas bases estdo no Portal da Transparéncia da CGU, outras
fazem parte do SICONFI. Embora a fonte dos dados seja a mesma, os dados or¢camentarios
apresentam recortes de analise diferentes, como o periodo compreendido, as variaveis
disponibilizadas, e o tipo de transferéncia realizado. Por este motivo, em primeiro lugar foram
analisadas as bases de dados orcamentarios publicas disponiveis no &mbito do gasto publico
federal.

O “Portal da Transparéncia da Controladoria-Geral da Unido — CGU?” apresenta

23 Disponivel em: https://portaldatransparencia.gov.br/orgaos-superiores/37000-controladoria-geral-da-uniao.
Acesso em 09 jun 2024.
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dados de despesa e de detalhamento de recursos transferidos por UF e por municipio. Isto &,
sdo apresentadas as transferéncias da Unido para os demais entes federativos. Esta é a base de
dados orcamentarios mais adequada para fins de analise da localizacdo das transferéncias,
embora parte das transferéncias tenha como localizador a propria esfera nacional, o que dificulta
a analise. A primeira limitacdo desta base corresponde ao fato de que s&o apresentadas apenas
as transferéncias da Unido aos entes federativos, deixando de fora as despesas prdprias. Outra
limitacdo corresponde ao recorte temporal de analise: os dados da base cobrem dados a partir
de 2011 somente.

A base de “Despesas e Transferéncias totais da Unido do Tesouro Transparente®*”
acrescenta aos dados orcamentarios acrescidos a classificagdo dos gastos sujeitos ao Teto dos
Gastos (EC n° 95/2016) e também a classificacdo presente no Resultado do Tesouro Nacional
(RTN). O “Portal Brasileiro de Dados Abertos da CGU "% também apresenta uma série de
dados de despesa do Poder Executivo. No entanto, ambas as bases apresentam algumas
limitacGes: além de ndo apresentar a varidvel de localizador da despesa e seus dados se
encontram sistematizados apenas a partir de 2008.

O painel SIGA Brasil?, sistematizado pelo Senado Federal, apresenta dados do SIAFI
e de outras bases de dados sobre planos e orcamentos publicos de maneira integrada. Os dados
do SIGA Brasil Relatérios apresenta dados desde 2010 para valores atualizados pelo IPCA e
dados desde 2001 para valores nominais. A base inclui varidvel de localizador do gasto,
modalidade de aplicacdo, entre outras variaveis que permitem identificar maior detalhamento
do gasto publico federal.

Por fim, o Sistema Integrado de Planejamento e Orcamento — SIOP?’, gerido pela
Secretaria de Orcamento Federal do Ministério da Economia (SOF/MPO) disponibiliza dados
orcamentarios da Administracdo Publica Federal desde o ano 2000. A base do SIOP permite
recursos avancados de pesquisa, uma variedade de varidveis. Além disso, a ferramenta conta
com o Cadastro de Agdes, que traz informac6es qualitativas detalhadas acerca das informacdes
das acOes orcamentarias cadastradas no ambitos dos planos plurianuais. Por fim, apresenta
dados de regionalizacéo e localizador do gasto, que a partir de 2022 foram inclusos na base e

tem como objetivo melhorar a precisdo do desembolso efetuado pelo governo federal. Esta é

24 Disponivel em: https://www.tesourotransparente.gov.br/ckan/dataset/despesas-e-transferencias-totais. Acesso
em 09 jun 2024.

25 Disponivel em: https://dados.gov.br/home. Acesso em 09 jun 2024.

26 Disponivel em: https://www12.senado.leg.br/orcamento/sigabrasil. Acesso em 09 jun 2024.

27 Disponivel em: https://www1.siop.planejamento.gov.br/. Acesso em 09 jun 2024.
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uma importante etapa de detalhamento do gasto publico para efeitos de monitoramento e
avaliacdo de politicas, na qual a maioria das bases orcamentarias ndo avangou.

A partir da consultas das informacdes fornecidas pelas bases orcamentarias acima, suas
vantagens e limitagdes analiticas, a base de dados SIOP/Siconfi foi selecionada para a a
apuracdo do gasto publico com a gestdo de desastres climaticos. informacgdes dos planos
plurianuais: foram utilizados os PPAs federais, assim como os Relatorios Anuais de Avaliacéo
e Monitoramento do PPA, determinados por lei. Logo, foram elencadas etapas de coleta e
estruturacdo dos dados or¢camentarios como uma primeira etapa para o desenvolvimento desta

metodologia. Em seguida, foram elencadas etapas de tratamento das bases de dados utilizadas.

5.2.1. Homogeneizacao da base de dados

A primeira etapa envolveu o tratamento de uma extensa base de dados or¢camentarios,
que cobre dados orgcamentarios da Unido no periodo compreendido entre 2004-2023. Os dados
orcamentarios envolvem o ciclo de planejamento de cinco PPAs. Nestes cinco PPAs foram
identificados os programas que tem como finalidade principal a gestéo de desastres.

Ao longo das décadas, o PPA sofreu duas principais alteracdes metodoldgicas, com
vistas a atualizar o documento diante das suas mudancas de funcionalidade e seus impactos no
processo de governanca orcamentaria brasileiro. A primeira grande mudanca corresponde ao

PPA 2012-2015, com a configuracdo dos programas tematicos (‘“‘or¢amento-programa’”):

Metodologia de elaboracdo do orcamento publico, adotada pela Lei n°
4.320/1964, que expressa, financeira e fisicamente, os programas de trabalho
de governo, possibilitando a integragdo do planejamento com o orgamento, a
quantificacdo de objetivos e a fixacdo de metas, as relacBes insumo-produto,
as alternativas programaticas, o acompanhamento fisico-financeiro, a
avaliacdo de resultados e a geréncia por objetivos?® (Congresso Federal,
2024).

Segundo a classificacdo programatica do orcamento publico federal, instituida pela
Portaria n® 42/1999, “Programa orcamentario” corresponde ao instrumento de organizacdo da
acdo governamental visando a concretizacdo dos objetos pretendidos, sendo mensurado por

indicadores estabelecidos no plano plurianual, enquanto “A¢do” corresponde a uma unidade de

2 Disponivel em: https://www.congressonacional.leg.br/legislacao-e-publicacoes/glossario-orcamentario/-
[orcamentario/termo/orcamento_programa. Acesso em 09 jun 2024.
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anélise de maior desagregacdo (Projeto, atividade ou operacdo especial). Em resumo, um
Programa abrange um conjunto de Agdes.

Cada programa tematico abrangia diversos objetivos, que desencadeavam em metas a
iniciativas (acOes orcamentarias). Portanto, a partir do PPA 2012-2015 a programacéo
orcamentaria permitiu aproximar o orgamento publico federal com as agendas setoriais, 0 que
conferiu maior transparéncia as agendas prioritarias de governo (Couto; Rech, 2023). Segundo
Couto e Reich (2023), enquanto esta nova disposic¢ao do sistema or¢camentario brasileiro reduz
a centralidade das funcbes de gestdo, a comunicacdo e transparéncia acerca das politicas de
governo apresentam melhorias. No entanto, na sua aprovacao, antes da primeira reviséo, o PPA
2012-2015 abrangia 65 programas tematicos, 492 objetivos e 2.417 metas, isto €, um elemento
de planejamento extenso e pulverizado em diversas tematicas, o que por outro lado dificulta sua
fiscalizacéo.

O PPA 2016-2019, por sua vez, reduziu o nimero de metas pela metade: abrangia 54
programas tematicos, 304 objetivos e 1.136 metas. No PPA 2020-2023 foi adotada uma
simplificacdo metodoldgica dos PPA, de forma que foram aprovados 70 programas finalisticos,
70 objetivos e 70 metas?®®.

Diante das mudancas metodoldgicas ao longo dos ciclos de planejamento e orgamento,
uma primeira etapa de analise dos PPAs envolveu a adogdo de uma estratégia metodoldgica que
permitisse a comparabilidade entre os anos analisados, conforme metodologia de analise de
dados do orcamento federal sugerida por Couto e Reich (2023). Desta forma, em primeiro lugar
foram identificados os programas de gestao de desastres do governo federal, e em seguida foram
identificadas as mudancas de cédigo ao longo dos anos através dos PPAs. Foram identificadas
ndo apenas mudancas de cddigo dos programas, mas alteracdes da nomenclatura dos programas
sem comprometer o0 objetivo ou 0 conjunto de acdes a que eram associados. Em alguns casos,
foram identificados programas de gestao de desastres que nos PPAs seguintes foram agregados
em um programa so, como € o caso dos Programas 1027 e 1029 que foram agregados no
Programa 2040. Esta compatibilizagdo foi possivel a partir da informacéo sistematizada das
acOes orcamentérias na base de dados, que a depender do ano se encontrava alocada em

determinado programa. Além disso, o programa orcamentario “1122 - Ciéncia, Natureza e

29 Couto e Reich (2023) apresentam a hipotese de uma tentativa de fragilizacdo do PPA na época, especialmente
a partir do Projeto de Lei que visou substituir o instrumento de planejamento: “Isso se inscreve num processo
maior de fragilizacdo do plano, no qual o governo, ainda durante a sua elaboracéo, tentou retirar a obrigatoriedade
de que os investimentos plurianuais, para serem inscritos no orgamento, precisassem constar do PPA” (Couto e
Reich, 2023, p.446).
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Sociedade™ contemplado apresenta acdes que ndo se relacionam diretamente com
enfrentamento de desastres climaticos, como € o caso das a¢des orgamentarias “0754 - Apoio a
Modernizacdo de Acervos Bioldgicos (Colecbes Ex Situ)” ou “6739 - Desenvolvimento de
Acdes Estratégicas em Biodiversidade”. Estas e outras a¢des foram excluidas da base por nido
corresponder ao objetivo principal de enfrentamento as mudancgas climaticas. O Anexo |
apresenta uma tabela-resumo contendo a relagdo dos programas associados a mudangas
climaticas e desastres, 0 conjunto de acGes a eles associadas e 0s valores correntes coletados na
base do SIOP.

5.2.2. Construcdo do painel de dados orcamentarios e controle de distor¢des analiticas

A rotina de tratamento dos dados envolveu a construcdo de painel com dados
orcamentarios da base completa do SIOP/Siconfi, contendo dados anuais e adaptando as
variaveis originais da base de forma a tornar as informacdes mais concisas; a inclusdo das
variaveis de classificacdo do gasto publico conforme as categorias de classificacdo criadas e 0s
procedimentos de controle das distor¢des analiticas. Em seguida, todos os valores da base e dos
demais indicadores (PIB, recursos totais da Unido, entre outros) foram corrigidos a partir do
indice de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA).

Para comparar a participacdo dos programas de gestdo de desastres com o orcamento
total da Unido foram necessarias algumas etapas que visam controlar as distor¢des analiticas
(Couto e Reich, 2023). Desta forma, em primeiro lugar, na construgdo da base completa
excluiram-se 0s programas associados a previdéncia social (programas 0083, 0084, 0085, 0086,
0087, 0088, 0089 nos PPAs 2004-2007 e 2008-2011; programa 2061 nos PPAs 2012-2015 e
2016-2019 e programa 2214 no PPA 2020-2023 e programas 0909, 1009), que correspondem
a mais da metade do orcamento, e ao auxilio emergencial da COVID-19 (programa 5028),
visando selecionar apenas os programas finalisticos do PPA na analise.

Em seguida, foram excluidos os gastos com pessoal ou custeio de maquinario,
identificados por meio dos programas de gestdo. Segundo Couto e Reich (2023, p. 445, “Até o
PPA 2016-2019, havia um programa de gestdo para cada 6rgdo da administracdo direta que

30 A partir de 2007 o programa passou a se denominar “1122 - Ciéncia, Tecnologia e Inovacéo para Natureza e
Clima”.
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reunia esse tipo de gastos. No PPA 2020-2023, tem-se apenas um programa de gestdo para o
Poder Executivo federal”. Foram excluidos da base os Programas 0016, 0072, 0087, 0106,
0139, 0155, 0173, 0276, 0310, 0411, 0413, 0473, 0497, 0511, 0625, 0752, 0757, 0771, 0773,
0780, 0801, 1001, 1003, 1004, 1006, 1054, 1067, 1068, 1152, 8006 no PPA 2004-2007 e PPAs
2008-2011, Programas 2101 a 2128 nos PPAs 2012-2015 e 2016-2019 e Programas 0030 a
0034 no PPA 2020-2023.
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6. PROPOSTA METODOLOGICA DE APURAGAO DE GASTOS PUBLICOS
FEDERAIS COM PREVENGAO E RESPOSTA A DESASTRES CLIMATICOS
NO BRASIL

6.1. Marco regulatorio nacional de gestao de desastres

O marco regulatorio brasileiro da gestdo de desastres apresenta, entre outros elementos,
como se organiza a resposta do Poder Publico frente aos impactos dos eventos extremos
climéticos. Este mapeamento permite a identificacdo da evolugdo das acBGes de gestdo de
desastres, o foco de atuacdo e, posteriormente, a disposicdo de tais acGes nos programas
orcamentarios a serem investigados. O enfoque dado a identificacdo do marco regulatorio foi
no foco de atuacdo das politicas e demais dispositivos legais na gestdo de desastres, nos
principais conceitos e principios, e nas formas de financiamento da gestdo de desastres no
Brasil. Além disso, as politicas publicas envolvidas foram mapeadas desde os objetivos e
diretrizes envolvidos até a implementacgdo e incorporacao nos instrumentos de planejamento e
orcamento. A Tabela 6 dispbe as politicas mapeadas de acordo com a incorporagao nos
respectivos PPAs e LOAsS.

A Tabela mostra que a resposta a desastres pela Defesa Civil foi instituida anteriormente
acriacdo da PNMC, através da instituicdo do SINDEC e do Conselho Nacional de Defesa Civil.
No entanto, é apenas em 2012 que a Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil é instituida,
organizando em um marco regulatério as fronteiras de sua atuacdo, e fortalecendo o enfoque da

politica para as medidas de prevencgdo, conforme discutido no Capitulo 2.
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Tabela 6 - Marco regulatério associado a gestdo de desastres climaticos no @mbito do governo federal

PPA 2004-2007

PPA 2008-2011

PPA 2012-2015

PPA 2016-2019

PPA 2020-2023

LOA LOA LOA LOA LOA LOA LOA LOA LOA LOA LOA LOA LOA LOA LOA LOA LOA LOA LOA
2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
Decreto n° 5.376/2005 - SINDEC e X X X X X X
Conselho Nacional de Defesa Civil
Plano Nacional sobre Mudanca do X X X X X X X X X X X X X X
Clima (Decreto n° 6.263/2007)
Politica Nacional sobre Mudanca do X X X X X X X X X X X X X X
Clima (Lei n° 12.187/2009)
Sistema Nacional de Defesa Civil - X X X X X X X X X X
SINDEC (Lei n°12.340/2010)
Decreto n° 7.343/2010 - X X X X X X X X X
Regulamentacdo Fundo Clima
Decreto n° 7.390/2010 - X X X X X X X X X
Regulamentacdo PNMC
Decreto n° 7.513/2011 - Criagéo X X X X X X X X X X X X
CEMADEN
Politica Nacional de Protecéo e Defesa X X X X X X X X X X X
Civil - PNPDEC (Lei n° 12.608/2012)
Transferéncia de Recursos e FUNCAP X X X X X X X X X
(Lei n°® 12.983/2014)
Plano Nacional de Adaptacdo a X X X X X X X
Mudanca do Clima - PNA (Portaria
MMA n° 150 de 10 de maio de 2016)
Decreto n® 9.578/2018 - X X X X X

Regulamentacdo PNMC e Fundo Clima

Decreto 10.143/2019 - Fundo Clima

SINPDEC, CONPDEC, PNPDEC,
Plano Nacional de Protecdo e Defesa
Civil e Sistema Nacional de
Informacdes de Monitoramento de
Desastres (Decreto n° 10.593/2020)
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PPA 2004-2007 PPA 2008-2011 PPA 2012-2015 PPA 2016-2019 PPA 2020-2023

LOA LOA LOA LOA LOA LOA LOA LOA LOA LOA LOA LOA LOA LOA LOA LOA LOA LOA LOA
2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

Transferéncias obrigatorias de recursos X
financeiros da Unido para a¢des de
prevencdo e resposta (Decreto n°
11.219/2022)

Atualiza as disposicdes de X
transferéncias obrigatorias de recursos
para prevencao e resposta (Decreto n°
11.655/2023)

Altera o Decreto n° 9.578/2018, que X
regulamenta a PNMC e o FNMC
(Decreto n° 11.549/2023)

Altera o Decreto n° 10.593/ 2020, para X
dispor sobre o SINPDEC (Decreto n°

11.774/2023).
Altera os instrumentos de prevengédo e X

recuperacdo, acdes de monitoramento
de riscos e producdo de alertas
antecipados (Lei n° 14.750/2023)

Altera arrecadages de recursos X
financeiros de diversas fontes para o
FUNCAP (Lei n°14.790/2023 e Lei n°
14.691/2023)

Fonte: Elaboracdo propria com base em Tozato; Luedemann; Frangetto, (2019).
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6.1.1. Definicdes conceituais e foco de atuacao

Com relacdo as definigdes conceituais acerca dos desastres climaticos, tanto a PNMC

qguanto a PNPDEC apresentam conceitos associados ao enfrentamento dos impactos das

alteracdes climaticas, de forma a internalizar as defini¢cbes levantadas pela comunidade

cientifica internacional, em especial a partir da publicacao dos relatérios do IPCC, conforme o

Quadro 9 e Quadro 10.

Quadro 9 - Principais conceitos e definicdes de mudancas climaticas da PNMC

Mudanga do clima

Mudanga de clima que possa ser direta ou indiretamente atribuida a
atividade humana que altere a composicao da atmosfera mundial e
gue se some aquela provocada pela variabilidade climatica natural
observada ao longo de periodos comparaveis.

Impacto Efeitos da mudanca do clima nos sistemas humanos e naturais.
Mudangas e substituicbes tecnoldgicas que reduzam o uso de
e recursos e as emissdes por unidade de produgdo, além da
Mitigacao

implementagdo de medidas que reduzam as emiss@es de gases de
efeito estufa e que aumentem os sumidouros.

Vulnerabilidade

Grau de suscetibilidade e incapacidade de um sistema, em funcéo
de sua sensibilidade, capacidade de adaptacéo, e do carater,
magnitude e taxa de mudanca e variagdo do clima a que esta
exposto, de lidar com os efeitos adversos da mudanca do clima,
entre 0s quais a variabilidade climatica e 0s eventos extremos.

Adaptacéo

Iniciativas e medidas para reduzir a vulnerabilidade dos sistemas
naturais e humanos frente aos efeitos atuais e esperados da mudanca
do clima.

Fonte: Elaboragdo prdpria (2023) com base na Lei n°® 12.187/2009 e Decreto n°® 9.578/2018, que

instituem e regulamentam a PNMC.

Quadro 10 - Conceitos e defini¢des de desastres - Decreto n® 10.593/2020

Conceito

Definicéo

Desastre

Resultado de evento adverso decorrente de acao natural ou
antropica sobre cendrio vulnerdvel que cause danos humanos,
materiais ou ambientais e prejuizos econdbmicos e sociais;

Acdes de mitigacdo

Medidas destinadas a reduzir, limitar ou evitar o risco de desastre

Acdes de preparacdo

Medidas destinadas a otimizar as a¢0es de resposta e minimizar 0s
danos e as perdas decorrentes do desastre

Ac0des de prevengéo

Medidas prioritarias destinadas a evitar a conversao de risco em
desastre ou a instalacdo de vulnerabilidades

Acdes de recuperacao

Medidas desenvolvidas ap6s a ocorréncia do desastre destinadas a
restabelecer a normalidade social que abrangem a reconstrucdo de
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infraestrutura danificada ou destruida e a recuperacdo do meio
ambiente e da economia

Medidas de carater emergencial, executadas durante ou apos a
Ac0es de resposta ocorréncia do desastre, destinadas a socorrer e assistir a populacéo
atingida e restabelecer os servicos essenciais

Medidas de carater emergencial destinadas a restabelecer as
Acdes de restabelecimento condicdes de seguranca e habitabilidade e os servicos essenciais a
populacdo na éarea atingida pelo desastre;

Fonte: Brasil, 2020b (Decreto n° 10.593/2020).

Enquanto a PNMC define conceitos de mudancas climaticas, o Decreto n® 11.774/2023,
que atualiza o marco regulatério da gestdo de desastres pela Defesa Civil, por sua vez, define
0s conceitos de estado de calamidade publica, plano de contingéncia, protecdo de defesa civis,
sistema estadual e distrital de protecéo e defesa civil, sistema federal de protecao e defesa civil,
sistema municipal de protecdo e defesa civil e situacdo de emergéncia.

Sdo definidos, também, os conceitos de desastres, acOes de mitigacdo, preparacao,
prevencao, recuperagéo, resposta e restabelecimento, conforme sintetizado no Quadro 10. Com
efeito, ao tratar do enfrentamento a desastres as acdes de mitigacdo possuem outra conotacéo,
a de reduzir o risco de desastre, e ndo estdo associadas a reducao dos niveis de emissdo de GEE
na atmosfera. A Portaria MDR n° 260 de 2022 e a Portaria n® 3646 de 2022 definem, ainda, 0s
conceitos de desastre subito, desastre gradual, evento adverso, dano, prejuizo, recursos e
situacdo de anormalidade (segundo a qual originam-se os estados de calamidade publica e de
situacdo de emergéncia) (Brasil, 2023b).

As partir das definicdes acima e demais conceitos da PNMC e PNPDEC, a metodologia
de apuracdo dos gastos publicos com desastres deve buscar mapear as respostas da sociedade
ao enfrentamento da mudanga do clima a partir das fronteiras de atuagdo conforme esquema

apresentado na Figura 13.
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Figura 13 - Foco de atuagéo da PNMC e PNPDEC
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Fonte: Elaboracdo propria (2024).

Em resumo, existem trés formas de enfrentamento das alteragdes climaticas: Mitigacao,
Adaptacdo e Gestdo de Desastres Climaticos. Mitigacdo, conforme as defini¢bes das politicas
mapeadas, se refere as acdes humanas que visam reduzir/mitigar as emissdes de GEE na
atmosfera. Adaptacdo, por sua vez, se refere as acdes que visam reduzir a vulnerabilidade as
mudancas climaticas por meio da adaptacdo dos sistemas naturais e humanos. A gestdo de
desastres (climaticos), por fim, tem foco de atuacdo no enfrentamento dos impactos de eventos
extremos climaticos, por meio de acBGes de prevencdo, mitigacdo, preparacdo, resposta e
recuperacdo e restabelecimento. Cabe destacar ressaltar que a PNPDEC atua, também, sobre
outros tipos de desastres, como desastres bioldgicos ou tecnoldgicos.

No entanto, conforme discussdo apresentada no Capitulo 2, as fronteiras de atuacao
entre estas formas de enfrentamento a mudanca do clima ndo séo exclusivas. Isto é, existem,
além dos trés focos de atuacdo assinalados acima, intersecdes entre as mesmas. Existem
medidas que geram beneficios relativos a mitigacdo e a adaptacdo simultaneamente. Um caso
bem conhecido na literatura é dos ecossistemas de manguezais, ecossistemas que, a0 mesmo
passo em que armazenam grandes quantidade de carbono, protegem as comunidades costeiras
contra impactos de eventos climaticos extremos como ciclones (Cameron; Beck; Virdin, 2021).

As medidas de adaptacdo podem envolver, por exemplo, técnicas de agricultura que
tenham por objetivo o cultivo de variedades de culturas mais resistentes ao calor e a seca. As

medidas de adaptacdo com foco na gestao de desastres, por sua vez, sdo equivalentes as medidas
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de prevencdo a desastres, que sdo adotadas antes do desastre ocorrer. Por fim, a gestdo de
desastres atua nas fases poOs-desastres, como é o caso das medidas de resposta e
restabelecimento (recuperacéo).

Conforme a Figura 13, especificamente com relacdo aos desastres climaticos, a
PNPDEC trata de todas as fases da ocorréncia de desastres, de acordo com o Ciclo de Desastres,
enquanto a PNMC atua apenas com o foco adaptativo na etapa de prevencgdo a desastres. Com
efeito, a PNPDEC e a PNMC apresentam sobreposi¢des no que tangem as acdes de prevencao
a ocorréncia de desastres climaticos. Este entendimento é relevante para a identificacdo da
incorporacdo das politicas nos instrumentos de planejamento do governo federal, em especial
0s PPAs e suas respectivas a¢cdes orcamentarias.

6.1.2. Tipologia dos Desastres Climéticos

Além das defini¢Bes conceituais de desastres, outro instrumento que define os principais
conceitos de gestdo de riscos de desastres no Brasil corresponde a Classificacdo e Codificacdo
Brasileira de Desastres — COBRADE?! (Instru¢do Normativa MDR n° 2, de 20 de dezembro de
2016), segundo a qual, no &mbito da Defesa Civil, determinam-se os desastres naturais
(geoldgicos, hidrologicos, meteoroldgicos, climatologicos e bioldgicos) e tecnoldgicos
(substancias radioativas, produtos perigosos, incéndios de origem ndo-natural, desastres de
obras civis e de transporte de passageiros e cargas nao perigosas). A Classificacdo permite a
codificacdo e sistematizacdo dos desastres. A Figura 14 apresenta os subgrupos e tipologias dos
desastres naturais segundo a classificacdo da COBRADE.

Cabe ressaltar que a COBRADE se baseia no modelo de sistematizagdo para desastres
adotado pela Organizacdo Mundial da Saude — OMS/ONU, e também pelo EM-DAT, que
corresponde a um banco de dados internacional para desastres amplamente utilizado. A
Classificacdo é utilizada para os procedimentos de obtengdo de recursos federais em casos de
emergéncias associadas a desastres. Os desastres naturais sdo categorizados entre geoldgicos,
hidroldgicos, meteorologicos, climatoldgicos e bioldgicos. Com efeito, nem todas as categorias

e subgrupos se referem a desastres climaticos. Além disso, diante da discussdo apresentada no

3L A Codificacdo Brasileira de Desastres (COBRADE) foi instituida em substituicdo a Classificacdo dos Desastres
(CODAR), visando a adequacao da classificacdo brasileiras de desastres as normas internacionais. Fonte: Instrucdo
Normativa MDR n° 2/2016.
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Capitulo 1 desta pesquisa, a denominagdo de desastres naturais ndo é adequada diante da
producéo social do risco de desastres, associada a vulnerabilidade. Por este motivo, propde-se
a selecdo das tipologias de desastres climaticos em conformidade com a classificacdo definida
pela COBRADE. Foram selecionados os tipos de desastres associados a eventos climaticos
dispostos na

Figura 15.
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Figura 14 - Classificacao de Desastres Naturais - COBRADE
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Fonte: Elaboracédo prépria (2024) com base na Instrucdo Normativa MDR n° 2/2016.
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Figura 15 - Classificacdo de Desastres Climaticos
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Fonte: Elaboracéo propria (2024) com base na Instrugdo Normativa MDR n° 2/2016.
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No ambito da gestdo de desastres, ndo ha diferenca entre os desastres climaticos ou néo-
climaticos, uma vez que a Defesa Civil atua em todos os casos. No entanto, esta sele¢do de
desastres é importante para o cruzamento das informacdes orcamentarias com outras variaveis
associadas a desastres climaticos. Além disso, para a identificacdo das acGes associadas aos
desastres climaticos especificos, como é o caso dos desastres causados por chuvas intensas,
alagamentos, inundagdes, que demandam obras de microdrenagem, macrodrenagem, barragens,

canalizacdo de corregos, reservatdrios de retengdo, urbanizacdo de fundos de vale, entre outras.

6.1.3. Instrumentos de financiamento publico orcamentario para a gestao de
desastres

A Figura 16 apresenta as formas de financiamento da gestéo de desastres climaticos no
Brasil através do orcamento publico federal, segundo o marco regulatério mapeado nesta secao.
O esquema apresentado sintetiza o foco de atuacdo de cada uma das politicas analisadas com
relacdo as etapas da gestdo de desastres, assim como as respectivas formas de financiamento
proveniente do orcamento publico federal para atender as demandas de gestdo de desastres.

Conforme ilustrado na figura, no &mbito da PNPDEC os recursos federais para a¢fes de
prevencdo e de resposta e recuperacdo sdo direcionados atraves da transferéncia de recursos
pela Unido aos entes federativos solicitantes, por meio da SEDEC, mediante duas modalidades:
Transferéncias obrigatorias (para acGes de resposta e recuperacdo em favor de Estados e
Municipios, nas hipéteses de situacdo de emergéncia ou estado de calamidade assim
reconhecidos) e Transferéncias voluntérias ou por meio de convénios (realizada por meio portal
de convénios/SICONV do Governo Federal). A Figura 17 apresenta as modalidades de
transferéncia e meios de pagamento para as transferéncias dos recursos federais para acoes de

prevencao,

171



Figura 16 - Financiamento da gestdo de desastres climaticos no Brasil via orcamento
publico federal

Adaptacao
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PNMC (Lei n° 13.187/2009) \
1
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* Fundos publicos + Transf. * Transf. + Transf.
(FNMC nao- Obrigatdrias Obrigatdrias Obrigatdrias
reemb.; FUNCAP)

= Outras dotagGes
orgamentarias

Fonte: Elaboracdo propria (2024).
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Figura 17 — Transferéncia de recursos federais para Gestao de desastres - Modalidades e

meios de pagamento

Cartao de
| Pagamento de | Contacorrente
Defesa Civil especifica
(CPDC)

Conta corrente
especifica

Fonte: Elaboracéo propria (2024) com base em CEPED (2014).
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Em resumo, acOes das etapas pré-desastres utilizam recursos via convénios do governo
federal, PAC prevencio®?, outras dotages orcamentarias e, para o caso de agdes emergenciais
de prevencdo, utilizam as transferéncias obrigatérias. Os recursos sdo transferidos para conta
corrente especifica. No caso de a¢des das etapas pds-desastres, 0s recursos sdo repassados via
transferéncias obrigatorias, devido a seu carater emergencial. Para agBes de socorro e
assisténcia é utilizado o Cartdo de Pagamento da Defesa Civil (CPDC), que permite celeridade
na transacao entre os entes federativos. No caso de acGes de recuperacao e restabelecimento a
transferéncia € realizada em conta corrente especifica. Por fim, o montante dos recursos é
definido a partir da disponibilidade orcamentéria e financeira, além das informacdes enviadas
acerca da necessidade de recursos (Brasil, 2023Db).

A Lei n®12.983/2014, que buscou regulamentar os procedimentos de transferéncia de
recursos financeiros para execucdo de acdes de prevencdo em areas de riscos de desastres,
resposta e de recuperacdo em areas atingidas, define que as transferéncias podem ser feitas por
meio do depdsito em conta corrente especifica do ente beneficiario ou por meio do FUNCAP a
fundos constituidos pelos Estados, Distrito Federal e Municipios. A vantagem deste
instrumento orcamentario é a perenidade dos recursos (Brasil, 2023b), uma vez que suas fontes
de arrecadacdo sdo definidas por decretacdo do Poder Executivo, 0 que mantém seu
funcionamento de forma independente da programacdo orcamentaria.

Segundo a Lei n° 12.983/2014, o FUNCAP tem como objetivo financiar aces de
prevencdo de carater emergencial, incluindo o monitoramento em tempo real em areas de risco
alto e muito alto e a producéo de alertas antecipados de desastres, acGes de recuperacgdo de areas
atingidas por desastres e acOes de apoio a comunidade em situacdo de vulnerabilidade. Os
recursos do FUNCAP tém origem nas dota¢des consignadas na lei orcamentaria anual da Unido
e seus créditos adicionais; nas doagdes e auxilios de pessoas naturais ou juridicas, publicas ou
privadas, nacionais ou estrangeiras; e na parcela dos recursos financeiros advindos do
pagamento de multas por crimes e infragdes ambientais. Esta Gltima fonte de recursos foi
adicionada na atualizacdo do fundo no &mbito da Lei n°® 14.691/2023, o que pode solucionar a

falta de captacdo de recursos historica do fundo.

32.0 Novo PAC prevé investimentos de R$ 16,3 bilhdes em obras de contengdo de encostas e drenagem, com
estimativas de R$9,5 bilhdes a serem investidos entre 2023 e 2026 e R$ 6,9 bilhdes apds 2026. Disponivel em:
https://www.gov.br/casacivil/pt-br/novopac/cidades-sustentaveis-e-resilientes/prevencao-a-desastres-contencao-
de-encostas-e-drenagem/prevencao-a-desastres-contencao-de-encostas-e-drenagem. Acesso em 19 Out 2024.
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https://www.gov.br/casacivil/pt-br/novopac/cidades-sustentaveis-e-resilientes/prevencao-a-desastres-contencao-de-encostas-e-drenagem/prevencao-a-desastres-contencao-de-encostas-e-drenagem
https://www.gov.br/casacivil/pt-br/novopac/cidades-sustentaveis-e-resilientes/prevencao-a-desastres-contencao-de-encostas-e-drenagem/prevencao-a-desastres-contencao-de-encostas-e-drenagem

No entanto, apesar de ter sido criado em 1969, o FUNCAP nunca obteve a
regulamentacdo necesséria para captar 0s recursos necessarios para financiar o enfrentamento
de calamidades publicas (Back, 2016; Marchezini et al., 2020). Ao longo das décadas a
estrutura da PNPDEC e do SINPDEC foram atualizados, no entanto, 0 FUNCAP se tornou
inoperavel pois manteve sua estrutura de captacdo de recursos e aplicagdo. Segundo Back
(2016):

[...] o Fundo se manteve sendo integralizado por cotas compartilhadas entre
Municipios, Estados e Unido, sendo que para cada parte integralizada por
Estados e Municipio a Unido deve integralizar trés partes. Essa sistematica,
no entanto, se mostrou inocua, afinal, sendo a integralizacdo de cotas
voluntéria e tendo recursos escassos, nenhum Municipio ou Estado realizou
tais aportes ao Fundo. Na verdade, o FUNCAP jamais foi ativado desde a sua
criacdo em 1969. Além do mais, a sua destinacdo focada no pos-desastre
(resposta e reconstrucgdo) foi, desde a Constituicdo Federal de 1988, realizada
com recursos de Medidas Provisdrias para consignar a cobertura de gastos ndo

previstos e urgentes como a comog¢do interna e calamidade publica (Back,
2016, p. 101).

A partir da promulgagdo da Lei n° 12.983/2014, a destinagdo de recursos para
enfrentamento de desastres foi ampliada, tornando, como ressalta Back (2016), obrigatdria a
destinacdo de recursos do FUNCAP para gastos com prevencdo em areas suscetiveis a
desastres, além da execucdo das acdes de resposta e recuperacao de areas atingidas.

Além do FUNCAP, com relacdo ao financiamento, o Fundo Nacional sobre Mudanca
do Clima — Fundo Clima3 corresponde a um dos principais instrumentos de financiamento
préprio para promover acdes de mitigacdo e adaptacdo a mudanca do clima no ambito da
PNMC, além das dotacdes especificas do orgamento da Unido para a¢des climaticas. Conforme
ilustrado na Figura 18, o Fundo Clima também financia acBes de prevencdo a desastres,
associados as medidas adaptativas.

Atualmente, o processo de obtencéo de recursos em situacOes de estado de calamidade
publica e emergéncia obedecem a um conjunto de leis, decretos, portarias e demais instrucdes
normativas dos 6rgédos envolvidos no processo de reconhecimento federal do ECL e SE, assim
como procedimentos para a transferéncia de recursos da Unido. Dentre elas, destacam-se a

Portaria n® 260 de 2022 e a Portaria n® 3646 de 2022, que estabelecem procedimentos e critérios

33 Cabe destacar que o Fundo Clima passou por reformulacdo entre os anos de 2023 e 2024, incluindo uma nova
fonte de recursos para a modalidade reembolsavel: a fonte 1444 — Emissdes de titulos da divida publica, o que
permitiu a captacdo de um volume de recursos de R$ 10,4 bilhdes, o triplo do volume de recursos anual dos anos
anteriores. Disponivel em: https://agenciadenaticias.bndes.gov.br/detalhe/noticia/Novo-Fundo-Clima-cresce-e-
tem-R$-104-bilhoes-com-novas-condicoes-para-projetos-
verdes/#:~:text=Com%200%20valor%20recorde%20de,e%20para%20investimentos%20de%20adapta%C3%A7
%C3%A30.
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para a declaracdo de situacdo de emergéncia ou estado de calamidade publica pelos entes
federativos. Segundo as portarias, a diferenca entre o ECL e a SE reside na intensidade, na
gravidade e na natureza dos danos e prejuizos dos desastres, assim como na capacidade de
resposta do ente federativo frente sua ocorréncia.

Com relacdo a intensidade, as portarias definem em seu Art. 5°:

I. Desastres de Nivel I ou de pequena intensidade: aqueles em que a situacdo
de normalidade pode ser restabelecida com os recursos mobilizados a nivel
local, por meio do emprego de medidas administrativas excepcionais previstas
na ordem juridica;

11. Desastres de Nivel Il ou de média intensidade: aqueles em que a situacdo
de normalidade precisa ser restabelecida com os recursos mobilizados em
nivel local e complementados com o aporte de recursos do estado, da Unido
ou de ambos os entes federativos; e

I11. Desastres de Nivel 111 ou de grande intensidade: aqueles em que se
verifica comprometimento do funcionamento das institui¢des publicas locais
ou regionais, impondo-se a mobilizacdo e a acdo coordenada das trés esferas
de atuacdo do Sistema Nacional de Protecdo e Defesa Civil, e, eventualmente
de ajuda internacional, para o restabelecimento da situacdo de normalidade
(Brasil, 2022, Art. 59).

Desta forma, a ocorréncia de desastres de nivel | e Il a capacidade de resposta é parcial,
0 gque demanda a decretacdo de situacdo de emergéncia, enquanto os desastres de nivel IlI
apresentam capacidade de resposta substancial®*, o que demanda a declaracio de calamidade
publica. Na ocorréncia de desastres, a solicitacdo de reconhecimento federal tem como objetivo
0 repasse de recursos de resposta, que incluem recursos de socorro e assisténcia, assim como
recursos para restabelecimento na normalidade. A Figura 18 apresenta o processo de solicitagcao
destes recursos pelos entes federativos e demais atores do SINDPEC. Na ocorréncia de
desastres o chefe do Poder Executivo estadual ou municipal deve declarar SE ou ECP, a
depender do nivel do desastre. Apds a publicacdo do decreto executivo, que deve ser realizado
em 10 dias, o ente federativo deve solicitar reconhecimento federal através do Sistema
Integrado de Informagdes sobre Desastres — S2iD, apresentando documentos técnicos como
Formulario de Informacdes do Desastre — FIDE; parecer do Orgdo de Protecdo e Defesa Civil
contemplando os danos decorrentes do desastre e a fundamentacdo quanto a situacdo de
anormalidade; Relatdrio Fotografico, com imagens legendadas com data e breve descricéo,
georreferenciadas e que demonstrem claramente os danos que foram declarados, 0 seu nexo

de causalidade com o evento e a caracterizagdo do desastre; e outros documentos solicitados

34 «A diferenciagio entre “parcialmente” e “substancialmente” é definida por critérios objetivos normatizados pela
SEDEC, que atualmente estdo vinculados a percentuais da Receita Corrente Liquida do ente afetado” (CEPED,
2014).
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pela SEDEC para subsidiar a analise técnica (Brasil, 2023b, Art.9). Em seguida, a SEDEC tem

como responsabilidade

reconhecer ou ndo o ECP ou SE. Caso a solicitacédo seja indeferida, o

ente federativo tem até 10 dias para entrar com recurso administrativo e tentar reverter a

deciséo. Caso a solicitacdo seja deferida, a Unido tem um prazo de até 180 dias para realizar o

repasse de recursos federais e adotar outras medidas excepcionais de apoio.

Figura 18 - Procedimentos para transferéncia de recursos da Unido para agdes de resposta

10 dias

Solicitacao de
recurso
Decretacéo de administrativo

10 dias SE
10 dias |
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Medidas
excepcionais
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Fonte: Elaboracédo prépria (2024) com base nos decretos n°11.219/2022 e n° 11.655/2023.

Além das transferéncias de recursos federais de carater emergencial, o reconhecimento

federal de desastres abre possibilidades para a ado¢do de medidas excepcionais de apoio por

parte da SEDEC, dentre as quais, destacam-se:

I. Proibicdo da cobranca de juros de mora (art. 15 da Lei n® 12.340/2010).

I1. Doacdo de estoque publico de alimentos (art. 16 da Lei n® 12.340/2010).
Il. Liberacdo de Fundo de Garantia por Tempo de Servico — FGTS nas
hipoteses de desastres naturais (Decreto n®5.113, de 22 de junho de 2004, que
regulamenta a Lei n° 8036, de 11 de maio de 1990, dispondo sobre o Fundo
de Garantia do Tempo de Servico — FGTS).

IV. Antecipacdo do pagamento de beneficios de prestacdo continuada,
previdenciaria e assistencial, da Previdéncia Social (Decreto n® 7.223, de 29
de junho de 2010, que alterou o art. 169 do Regulamento da Previdéncia Social
— Decreto n° 3048, de 6 de maio de 1999).

V. Redugéo do Imposto sobre Propriedade Territorial Rural — ITR (art. 13 do
Decreto n° 84.685/1980, que trata da reducéo do Imposto Territorial Rural nos
casos de intempérie ou calamidade).
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VI. Dispensa de licitagdo (art. 75, VIII, da Lei n°® 14.133/2021 194),
destacando-se que a legislacdo de protecdo e defesa civil (art. 15-A da Lei n®
12.983, de 2014) estendeu 0 Regime Diferenciado de Contratacbes — RDC
(Lei n° 12.462/2011) as licitagbes e contratos destinados as acGes de
prevencdo em areas de risco de desastres, e de resposta e recuperacao em areas
atingidas por desastres.

V1. Desapropriagdo por utilidade pablica, tanto pelos Municipios como pelos
Estados e Unido, para facilitar as acbes de resposta a desastres e as de
reconstrucdo, com fundamento no Decreto-Lei n° 3.365, de 21 de junho de
1941, que, ao dispor sobre os casos de desapropriacdo por utilidade publica,
menciona: “o socorro publico, em caso de calamidade” (art. 5°, alinea “c”)
(Brasil, 2023b).

Além da transferéncia de recursos federais para acdes de resposta, a PNPDEC preve,

ainda, procedimentos para a solicitacdo de recursos federais para acdes de prevencao pelos

estados e municipios. Uma vez que o carater da transferéncia dos recursos ndo é emergencial,

0s procedimentos para aprovacao dos mesmos envolvem a elaboracdo de pareceres técnicos e

plano de trabalho. A Figura 19 apresenta os procedimentos, que se iniciam com a identificacdo

de &reas de risco e as respectivas acdes de prevencdo pelas areas técnicas (6rgaos de defesa civil

estaduais e municipais).

Figura 19 - Procedimentos para transferéncia de recursos da Unido para acles de

prevencao
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ria (2024) com base nos decretos n°11.219/2022 e n° 11.655/2023.
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A partir da identificacdo das areas de risco, cabe ao chefe do Poder Executivo estadual
ou municipal solicitar os recursos através da apresentacao de plano de trabalho e documentos
técnicos que comprovem a existéncia das areas de risco. Conforme apontado no Art. 7°, 8 1°, 0
plano de trabalho deve conter | - a descricdo da obra; 11 - as principais dimensdes fisicas que
caracterizam a obra; 11l - a solugéo de engenharia proposta; 1V - o custo global estimado para a
sua execucdo; e V - as coordenadas geograficas da &rea de risco de desastres.

Esta etapa da proposta metodoldgica de apuracdo de gastos com desastres buscou
identificar, no marco regulatorio de gestédo de desastres brasileiro, o foco de atuagdo do governo
federal no enfrentamento de desastres climaticos e como eles se relacionam com o sistema de
planejamento e orgcamento. Foram identificados o foco de atuagdo e os instrumentos de
financiamento orcamentario da PNMC e da PNPDEC.

No geral, ambas as politicas estabelecem mecanismos para atuacdo do Poder Publico na
gestdo de desastres climaticos. Enquanto a PNMC aborda a necessidade de adaptacdo aos
impactos das mudancas climéticas, em especial com relacdo aos eventos extremos, atraves da
adocdo de medidas preventivas a ocorréncia de desastres, a PNPDEC, por sua vez, buscou tracar
estratégias de prevencdo e de resposta aos desastres, atuando ndo apenas na reducdo das
vulnerabilidades de determinado territério ou populagdo aos impactos das mudancgas climaticas,
mas também nas ac¢des de socorro e reconstrucdao (Ganem, 2012; Freire, 2014). H4, portanto,
uma sobreposicao entre as agdes de prevencdo na PNMC e na PNPDEC, conforme ilustrado na
Figura 16. Por outro lado, ambas as politicas apresentam sinergias de atuacdo, como a
elaboracdo de mapeamento de riscos, a constru¢do de cidades resilientes através das “Solugdes
Baseadas na Natureza”, criagdo de sistema de alertas, entre outros. O mapeamento deste tipo
de informacdo através do marco regulatério é fundamental para o desenvolvimento das
préximas etapas, que buscam identificar e classificar os programas e acdes orcamentarias de

gestdo de desastres climaticos.

6.2. ldentificacdo dos gastos orgamentarios com gestéo de desastres

Conforme metodologia de Pizarro et al. (2022), ap6s a identificacio do marco
regulatorio, é necessario identificar os gastos orcamentarios associados a gestdo de desastres,
levando em consideracdo o foco de atuacdo das politicas publicas brasileiras de gestdo de

desastres levantadas no item anterior. Nesse sentido, ao longo dos anos, o desenvolvimento de
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projeto e acOes climaticas e de desastres foram incorporadas nos PPAs federais através de
programas or¢amentarios dedicados a estes temas. O Quadro 11 apresenta 0s programas de
governo dedicados ao enfrentamento das mudancas climaticas e de prevencgéo e resposta aos
desastres no ambito do governo federal.

O tema das mudancas climéticas foi incorporado no planejamento de Estado pela
primeira vez no PPA-2000-2003, através do Programa 0475 — Mudangas Climéticas, com o
objetivo de “desenvolver informagdes cientificas relativas a emissdo de gases de efeito estufa
para subsidiar a defini¢ao da politica de atuagdo em mudangas climaticas”. Os programas
orcamentarios subsequentes apresentam objetivos de mitigacdo da mudanga do clima através
da reducdo de GEE e de adaptacao, através de a¢des associadas a pesquisa e desenvolvimento
na area climatologica, monitoramento e fiscalizacdo ambiental na Amaz6nia, operacionalizacéo
do Mecanismo de Desenvolvimento Limpo, elaboracao de inventarios de emissao antrdpica de
GEE, entre outras. Os programas de desastres estdo voltados para a reducdo do risco de
desastres, assisténcia a populacdo na ocorréncia de desastres, coordenacao e gestdo das acoes

de mitigacdo, prevencdo, preparacdo, resposta e recuperacao.

Quadro 11 - Descric¢do dos programas or¢camentarios climaticos e de desastres do Governo
Federal (2004-2023)

Plano

Plurianual Objetivo

Programa

Mudangas Climaticas
Implementar politicas, acbes e medidas para o enfrentamento da
2020-2023 | mudanca do clima e dos seus efeitos, fomentando uma economia
resiliente e de baixo carbono.
Mitigar a mudanca do clima e promover a adaptagao aos seus
efeitos, por meio da implementacédo da Politica Nacional sobre
2050 — Mudanca do | 2016-2019/ | Mudanca do Clima; Desenvolver tecnologias para o
Clima 2012-2015 | monitoramento por sensoriamento remoto do Desmatamento;
Gerar e disseminar informacéo, conhecimento e tecnologias para
mitigacdo e adaptacdo.

1058 - Mudanca do
Clima

1421 - . .

. Entender os mecanismos que determinam as mudangas
Meteorologia e S . : 5
Mudancas 2008-2011 cllmatlca§ g_lobals_ e melhorgr a c,apaudade d_e previsdo
Climaticas meteorologica, climética, hidroldgica e ambiental.

Desenvolver informagdes cientificas relativas & emissao de gases
2004-2007 | de efeito estufa para subsidiar a definicdo da politica de atuagdo
em mudancas climaticas.

0475 - Mudancgas
Climaticas Globais

1084 - Mudancas Promover o controle das atividades poluidoras, contribuindo
Climéticas e Meio | 2004-2007 | para melhoria da qualidade do meio ambiente e para reducéo dos
Ambiente efeitos destes poluentes sobre o clima global
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1122 - Ciéncia, Ampliar o conhecimento técnico-cientifico sobre as interacdes
Tecnologia e 2008-2011/ |entre a natureza, a ciéncia e a sociedade, que contribuam para o
Inovagdo para 2004-2007 |entendimento das mudancas globais e para a melhoria da
Natureza e Clima qualidade de vida da populacéo.
Gestéo de Desastres
22.18 - Gestdo de Investir na Compreensdo e Redugdo do Risco, Ampliar a
Riscos e de 2020-2023 « . .
Preparacdo e Reduzir os Efeitos dos Desastres.
Desastres
Apoiar a reducdo do risco de desastres naturais em municipios
criticos a partir de planejamento e de execucdo de obras;
Aprimorar a coordenacéo e a gestdo das a¢des de preparacéo,
prevencdo, mitigacao, resposta e recuperacao para a protecédo e
2040 - Gestéo de defesa civil por meio do fortalecimento do SINPDEC; Aumentar
- 2016-2019/ ; o - .
Riscos e Resposta a a capacidade de emitir alertas de desastres naturais por meio do
2012-2015 : ) . ~
Desastres aprimoramento da rede de monitoramento; Promover a¢des de
resposta para atendimento a populacéo afetada e recuperar
cendrios atingidos por desastres; Identificar riscos de desastres
naturais por meio da elaboracdo de mapeamentos em municipios
criticos.
1027 - Prevengéo e
Preparacéo para 2008-2011/ | Reduzir os danos e prejuizos provocados por desastres naturais e
Emergéncias e 2004-2007 | antropogénicos.
Desastres
Promover o socorro e a assisténcia as pessoas afetadas por
1029 - Resposta aos desastres, o restabelecimento das atividades essenciais e a
2008-2011/ < ;
Desastres e recuperacgao dos danos causados, especialmente nos casos de
x 2004-2007 | . T . ) s
Reconstrugdo situacdo de emergéncia e estado de calamidade publica
reconhecidos pelo Governo Federal.
Promover a gestdo sustentavel da drenagem urbana com acoes
1138 - Drenagem ndo-estruturais e estruturais dirigidas a prevencao, ao controle e
. 2004-2007 |, .U . . .
Urbana Sustentavel a minimizagao dos impactos provocados por enchentes, inclusive
nas zonas costeiras.

Fonte: Elaboracéo prdpria (2024) com base nos Planos Plurianuais do Governo Federal (2004-2007, 2008-2011,
2012-2015, 2016-2019 e 2020-2023).

A partir da instituicdo da PNMC (Lei n © 12.187, de 2009), regulamentada em 2010, o
Programa 2050 buscou sintetizar e operacionalizar os objetivos pactuados na Politica,
aproximando-se a implementacao dos dispositivos instituidos com os programas or¢camentarios.
Esta evolugdo na programacdo orgamentaria permitiu melhores possibilidades de avalia¢do e
monitoramento do estagio de implementacdo da PNMC.

Cabe ressaltar que alguns programas de mudancas climaticas, em especial os mais
antigos, ndo tem apenas a¢Oes orcamentarias voltadas para a questdo climatica, mas também
para objetivos relacionados com a protecdo e preservacao da biodiversidade. Este é o caso do
programa “1122 - Ciéncia, Natureza e Sociedade”, que representa um programa guarda-chuva
com agdes como “0754 - Apoio a Modernizagdo de Acervos Bioldgicos (Colegdes Ex Situ)” e
“0756 - Apoio a Redes de Inventarios da Biota”. Para estes programas, propde-se excluir do
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conjunto de acbes de propoésito principal as acGes ndo relacionadas diretamente com o
enfrentamento as mudancas climéticas ou gestdo de desastres da anélise.

Com relagdo aos programas orcamentarios de gestdo de desastres, a partir da
promulgacédo da Lei n® 12.608/12, que institui a PNPDEC e o SINPDEC, os Programas 1027 e
1029 passaram a incorporar o Programa 2040. Segundo Liberato (2016), o agrupamento das
acOes de prevencao e resposta em um Gnico programa visavam solucionar problemas associados

a burocracias existentes no antigo Sistema Nacional de Defesa Civil.

6.3. Classificacdo dos gastos orcamentarios

A partir do levantamento do marco regulador nacional de mudanca do clima e do
mapeamento dos gastos publicos com gestdo de desastres climéaticos, recomenda-se a
categorizacdo e classificagdo com vistas a conferir maior detalnamento da acdo de
implementacao, isto €, de acordo com a medida a ser adotada, seja ela de mitigacdo ou
adaptacdo as mudancas climaticas, prevencdo, resposta ou recuperacdo a desastres, acbes de
fortalecimento da capacidade estatal para enfrentamento de desastres, acdes associadas a obras
estruturais, acOes de capacitacdo e geracdo de conhecimento, de fortalecimento da ciéncia e
tecnologia, entre outras.

Para esta etapa, a unidade de analise corresponde as a¢cdes or¢camentarias, uma vez que
0S programas or¢amentarios incorporam um conjunto de acdes para diversas finalidades a
respeito de um objetivo comum (programa or¢amentario). Para a presente pesquisa, as 175
acOes orcamentarias associadas ao enfrentamento de desastres climaticos foram classificadas
de acordo com dois critérios de analise, que abrangem o sistema de classificacdo do gasto
publico com mudancas climaticas e gestdo de desastres, adaptado de Pizarro et al. (2022) e
proposto nesta pesquisa de tese. Ambos os critérios de classificacdo serdo detalhados nas
proximas secdes: conformidade com o ciclo de gestdo de desastres e medidas estruturais ou
néo-estruturais.

Nesse sentido, Pizarro et al. (2022) propuseram uma estrutura do sistema de
classificacdo de gastos climaticos, apresentado na metodologia desta pesquisa de tese. Com
efeito, 0 Quadro 12 apresenta a proposta desta pesquisa de tese de sistema de classificacdo dos
gastos para 0 caso da gestdo de desastres. A adaptagdo € necessaria por dois motivos principais.

Em primeiro lugar, o sistema proposto por Pizarro (2020) incorpora as medidas de prevencdo e
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de resposta a desastres climaticos no conjunto de medidas de adaptacédo, dividindo os gastos
com proposito principal em cinco (05) subfuncdes: Atividades de mitigacdo e adaptacdo
(mistas); atividades de mitigacdo; atividades de adaptacdo e gestdo de riscos de desastres;
atividades de emergéncias aos desastres climaticos; e atividades de recuperacdo aos desastres
climaticos.

A estrutura proposta por Pizarro et al. (2022) ndo enfatiza a magnitude dos impactos
dos desastres climaticos nos paises em desenvolvimento em uma categoria separada. Com
efeito, as medidas adaptativas podem estar associadas a outros fenbnemos que nao a ocorréncia
de eventos climaticos extremos. No entanto, conforme discutido no Capitulo 1, para os paises
em desenvolvimento a prevencao de desastres climaticos serd um dos pontos de maior impacto
fiscal para estas economias, destacando-se, assim, a necessidade do levantamento de
informacdes e estatisticas econdmicas e fiscais associadas a ocorréncia de desastres. Por outro
lado, os proprios autores reconhecem que, a depender das caracteristicas de cada pais, as
atividades associadas a gestdo de desastres podem incorporar uma nova subfuncéo devido a
importancia de sua mensuracdo para o enfrentamento das mudancas climaticas. Neste ponto,
propBe-se apurar 0s gastos com prevencdo a desastres climaticos de forma separada dos gastos
com adaptacao.

Em segundo lugar, na proposta de Pizarro et al. (2022) os gastos com socorro e
recuperacdo sdo classificados como gastos climaticos secundéarios, uma vez que o foco de
analise sdo as politicas de incidéncia climatica positiva. Desta forma, atividades associadas aos
impactos das mudancas climéticas sdo identificadas, porém, classificadas como despesas de
finalidade secundaria. Apenas a recuperacdo com intencdo adaptativa ou resiliente sdo
classificadas como despesas com finalidade principal. No entanto, para a gestdo de desastres
estas despesas sdo classificadas com despesas principais. O Quadro 12 apresenta a estrutura do

sistema de classificacdo de gastos climéaticos e com gestdo de desastres proposta.
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Quadro 12 - Classificadores dos gastos climaticos e com gestdo de desastres

Gastos de incidéncia climatica

Gastos ex post desastre

Gastos ex ante desastre climatico

climatico
Gastosque | Gastos com gestédo de desastres climaticos (gastos
Gastos de enfrentamento as intensificam defensivos)
mudangcas climaticas as mudancas
climéaticas
I Gasto Prevencéo Resposta
i climatico Preparagéo Recuperagio
‘g (proposito Mitigacao Mitigacao/ Adaptacdo
= e Adaptacéo
= principal) . Nao- . Néo-
g g Estruturais B Estruturais B
@D B
S5
8
‘© Gastos y
> climaticos | Mitigagdo | Mitigagéo/ Pl s
e (propésito Adaptagio
3 secundario)

Gastos em
atividades
com Anti mitigacdo
incidéncia (mitigagao
climatica negativa)
negativa
(optativo)

Gastos de
incidéncia climatica
negativa

Fonte: Elaboracédo propria (2024) com base em Pizarro et al. (2022).

Seguindo a recomendacdo de Pizarro et al. (2022), em primeiro lugar os gastos séo
classificados entre gastos climaticos de incidéncia positiva ou negativa. Entre os gastos
climaticos de incidéncia positiva, 0s gastos sdo classificados com atividades de propdsito
principal e proposito secundario. As atividades de propdsito principal tem o objetivo explicito
de enfrentamento das alteracdes climéticas, enquanto as atividades de proposito secundario
abrangem outros objetivos, no entanto, geram co-beneficios para a mitigacdo, adaptacdo e
gestdo de desastres.

Independentemente do objetivo principal ou secundario, as atividades sdo divididas,
entdo, em cinco (05) categorias: Mitigacdo, Mitigacdo/Adaptacdo, Adaptacéo,
Prevencao/preparacdo e Resposta/recuperagdo. Enquanto as trés primeiras se referem
estritamente aos programas e atividades de enfrentamento das mudancas climaticas, os dois
altimos se referem as atividades de gestdo de desastres. As atividades de gestdo de desastres
sdo divididas, ainda, entre a¢Bes estruturais e ndo-estruturais. A seguir, serdo apresentados 0s

critérios e definicdes acerca da categorizacdo e classificacdo proposta.
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6.3.1. Ciclo de Gestdo de Desastres

A Lei n°14.750/2023 define as medidas de protecdo e defesa civil como um conjunto de
medidas de prevencdo, preparagéo, resposta e recuperac¢ao destinadas a evitar ou mitigar riscos
de desastres, a minimizar seus impactos socioecondmicos e ambientais e restabelecer a
normalidade social, incluida a geracdo de conhecimentos sobre acidentes ou desastres. Estas
medidas sdo adotadas a partir de uma linha do tempo da ocorréncia de desastres, comumente
chamada de Ciclo de Gestdo de Desastres, pelo qual a ado¢do de medidas de enfrentamento aos
desastres pode ocorrer em duas fases: na fase de normalidade, que se refere ao periodo pré-
desastres e envolve medidas de gestdo do risco que incluem a prevencao e preparacao, e na fase
pos-desastres, que inclui medidas de gerenciamento do desastre, como resposta, recuperagéo e
restabelecimento da normalidade (CEPED, 2014). A Figura 20 ilustra como funciona a linha
do tempo de um desastre e suas medidas de enfrentamento.

Figura 20 - Linha do tempo de um desastre

1
1
Prevencio i
Mitigacdo ‘ Preparagdo |! ‘ Resposta ‘
1
1
\ A ! \ \
[ | | | |
:
1
1
1
1
Desastre Pos
1
1
\ | J
| ! [
1
Gestio do risco Gerenciamento do desastre

Fonte: Elaboracdo propria com base em CEPED (2014).

Segundo a Lei n°14.750/2023, as ac¢Oes de prevengdo tém como objetivo a reducdo da
vulnerabilidade dos sistemas ambientais e humanos, assim como evitar a ocorréncia de
desastres por meio de acdes de planejamento, ordenamento territorial e de investimento. Estas
acoes incluem, entre outras, a identificacdo, mapeamento e monitoramento dos riscos e

capacitacdo da sociedade em atividades e defesa civil. Além do objetivo de evitar a ocorréncia
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de desastres a partir do fortalecimento da resiliéncia dos sistemas, as a¢Oes de prevencédo
também buscam minimizar (mitigar) sua intensidade (Brasil, 2023b). Como exemplos deste
tipo de acdo tem-se a regulamentacéo sobre o uso do solo, visando ordenar o estabelecimento
de novos assentamentos em areas de risco ou alto risco através da realocacédo para outras regides
de forma acompanhada com uma politica pablica de habitacdo (CEPED, 2014).

A partir do momento em que a eliminagdo por completo do risco sob o ponto de vista
da ameaca (como por exemplo um evento extremo) é rara e onerosa, as acdes de prevencao em
geral buscam atuar no fortalecimento da resiliéncia e da capacidade adaptativa de uma
populacdo ou ecossistema. De forma semelhante, as acOes de mitigacdo buscam reduzir a
configuracdo de situacdo de risco, no lugar de evita-las, sob a 6tica de que em geral ndo se pode
prevenir todos os impactos adversos dos eventos extremos, atuando-se, entdo, na reducao da
escala e severidade. Um exemplo de mitigacao dos riscos de desastres corresponde a construcao
de bacias de detencdo para a reducdo de inundagdes e alagamentos na ocorréncia de chuvas
intensas em areas altamente urbanizadas (CEPED, 2014).

Ainda na fase da normalidade, as acGes de preparacdo correspondem as medidas que
buscam a construcdo das capacidades de resposta a desastres. Isto é, acdes que buscam o
fortalecimento institucional do SINDPEC, da sociedade civil e do setor privado através de
medidas como capacitacbes, monitoramento, planejamento de contingéncias, reserva de
equipamentos e suprimentos, sistemas de alerta antecipado e toda a infraestrutura tecnoldgica
para identificar e responder a tempo os desastres, reduzindo-se, assim, 0s danos e prejuizos
associados aos impactos (Brasil, 2023b). A maior parte das acdes de preparacdes ndo envolvem
medidas estruturais, uma vez que se referem a acbes baseadas no conhecimento, praticas, entre
outros, com vistas a reduzir o risco e seus impactos. Uma das principais medidas de preparacao
para a ocorréncia dos desastres climaticos corresponde aos sistemas de alerta antecipado. A
implementacdo destes sistemas evita a perda de vidas e diminui os impactos econémicos e
sociais decorrentes de desastres (CEPED, 2014).

A fase pos-desastre envolve a adog¢do de medidas de resposta e recuperacdo. Segundo o
marco regulatorio de protecéo e defesa civil (Lei n°14.750/2023), as a¢des de resposta envolvem
acOes emergenciais que visam socorrer a populacdo afetada e restabelecer condices de
seguranca das areas atingidas. As acOes de resposta correspondem as acdes de socorro,
assisténcia e restabelecimento de servicos essenciais durante e apds a ocorréncia de desastres.
Envolvem o salvamento de vitimas, primeiros-socorros, atendimento pré-hospitalar, hospitalar,

médico e cirurgico de urgéncia da populacdo afetada, limpeza urbana, remocgéo de entulhos,
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realocacdo da populacgdo desabrigada, entre outras a¢fes. Em alguns casos especificos, as agdes
de resposta podem durar até um periodo prolongado, como é o caso do suprimento de &gua
potavel por carros-pipa ou da provisdo de alimentos e abrigo (CEPED, 2014). O
restabelecimento de servigcos essenciais se refere a acGes de carater emergencial para o
suprimento e distribuicdo de energia elétrica, agua potavel, esgotamento sanitéario, limpeza
urbana, drenagem das &guas pluviais, remo¢do de escombros, entre outras.

As acdes de recuperacdo, por sua vez, se referem as acOes de restauracdo dos
ecossistemas, reabilitacdo da infraestrutura, recuperacdo das areas degradadas, entre outras
(Brasil, 2023b). Estas acdes ocorrem logo ap6s a estabilizacdo da situacdo a partir das acdes
emergenciais de resposta, e podem envolver acbes de auxilio a recuperacdo dos servicos e das
atividades econdmicas, como € o caso do auxilio emergencial. As acbes de recuperagédo
envolvem, ainda, a reconstrucdo resiliente. Este conceito se refere a adocdo de medidas de
reconstrucao e restauracao que visem minimizar a reproducéo das condi¢6es de vulnerabilidade,
e podem envolver reconstrucao de unidades habitacionais e infraestrutura fora de areas de risco.

Segundo a definicdo do Marco de Sendai (UNDRR, 2015), as acGes de resposta se
referem a acOes tomadas imediatamente antes, durante ou imediatamente apds os desastres, e
atuam especialmente nas acoes de salvamento e primeiros socorros aos afetados. Com efeito,
as fronteiras entre as fases de resposta e de recupera¢do ndo sdo exatamente claras, uma vez
que algumas acbes de resposta, como o abrigo temporario de desabrigados e desalojados ou 0
abastecimento de 4gua podem se prolongar ao longo da fase de recuperacdo da normalidade.

Em resumo, as a¢Oes or¢camentarias devem ser definidas em cinco categorias: mitigacdo
as mudancas climaticas, adaptacdo as mudancas climaticas, mitigacdo/adaptacdo as mudancas
climéticas, prevencao/preparacdo a desastres climaticos e resposta/reconstrucdo a desastres
climaticos, conforme a descricdo do Quadro 13. Optou-se por agregar as etapas do Ciclo de
Gestdo de Desastres em duas categorias: prevengéo/preparacao e resposta/reconstrucdo, para

evitar o uso do termo mitigacdo para mais de uma categoria.
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Quadro 13 — Descricao dos classificadores de gastos publicos climaticos e com gestdo de
desastres

Classificador da acdo

g Descricéo
orcamentaria

Mudancgas e substituicdes tecnoldgicas que reduzam o
uso de recursos e as emissdes por unidade de
producdo, além da implementacdo de medidas que
reduzam as emissOes de gases de efeito estufa e que
aumentem os sumidouros.
Iniciativas e medidas para reduzir a vulnerabilidade
dos sistemas naturais e humanos frente aos efeitos
atuais e esperados da mudanca do clima.
Acdes que contribuam tanto para a reducdo do uso de
recursos e de emissdes de GEE quanto para a reducao
da vulnerabilidade dos sistemas naturais e humanos.
Acbes de mitigacdo: Medidas destinadas a reduzir,
limitar ou evitar o risco de desastre
Acdes de prevencdo: Medidas prioritarias destinadas a
4) Prevencdo/Preparacdo a evitar a conversdo de risco em desastre ou a instalagéo
desastres climéticos de vulnerabilidades
Acdes de preparacdo: Medidas destinadas a otimizar
as acOes de resposta e minimizar os danos e as perdas
decorrentes do desastre
Acdes de resposta: Medidas de carater emergencial,
executadas durante ou apés a ocorréncia do desastre,
destinadas a socorrer e assistir a populacéo atingida e
restabelecer os servigos essenciais
Acdes de recuperacdo: Medidas desenvolvidas apos a
ocorréncia do desastre destinadas a restabelecer a
normalidade social que abrangem a reconstrucdo de
infraestrutura danificada ou destruida e a recuperacao
do meio ambiente e da economia
Acbes de restabelecimento: Medidas de carater
emergencial destinadas a restabelecer as condi¢oes de
seguranca e habitabilidade e os servigcos essenciais a
populacdo na area atingida pelo desastre;
Elaboracéo prdpria (2023) com base na Lei n° 12.187/2009 e Decreto n® 9.578/2018, que instituem e
regulamentam a PNMC, e no Decreto n® 10.593/2020, que regulamenta a PNPDEC.

1) Mitigagdo as mudancas
climaticas

2) Adaptacdo as mudancas
climéticas

3) Mitigacdo/Adaptacao as
mudangas climaticas

5) Resposta/Reconstrucao a
desastres climaticos

6.3.2. Medidas estruturais e ndo-estruturais

As acbes podem ser classificadas como agOes estruturais e agOes ndo-estruturais.
Enquanto as agdes estruturais se referem a medidas associadas & construcdo fisica de

infraestruturas, como obras de contencdo de encostas, macro e micro drenagem, bacias de
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detencdo para a prevengdo de enchentes e inundagOes, entre outras, as acdes ndo-estruturais
envolvem, essencialmente, acdes de gestdo e fortalecimento da capacidade institucional
(CEPED, 2014).

O Marco de Sendai define as a¢fes estruturais e ndo-estruturais como:

Structural measures are any physical construction to reduce or avoid possible
impacts of hazards, or the application of engineering techniques or technology
to achieve hazard resistance and resilience in structures or systems. Non
structural measures are measures not involving physical construction which
use knowledge, practice or agreement to reduce disaster risks and impacts, in
particular through policies and laws, public awareness raising, training and
education. (UNDRR, 2015)

Dentre as a¢Oes preventivas, as estruturais sao fundamentais para a busca por solugfes
associadas a obras de engenharia civil. Nao por acaso, grande parte das a¢des de prevencao
estrutural foram incorporadas ao primeiro Programa de Aceleragdo do Crescimento — PAC, que
reline uma série de intervencdes estruturais que buscaram minimizar, por exemplo, riscos de
inundacdes e alagamentos a partir de obras de macrodrenagem (Silva e Samora, 2023). No
entanto, as acGes de prevencdo também envolvem medidas ndo-estruturais, como o
mapeamento dos riscos de desastres climaticos. Como destacam Silva e Samora (2023), esta
categoria também inclui a pactuacdo de objetivos nos acordos de cooperacdo internacional
como o Marco de Sendai para Reducdo do Risco de Desastres, o Acordo de Paris, a Agenda
2030 para o Desenvolvimento Sustentavel e a Agenda Urbana Novo Habitat I11.

Um exemplo de obra preventiva com agfes adaptativas estruturais e ndo-estruturais
corresponde a drenagem urbana, que pode incluir obras de macrodrenagem e microdrenagem.
Enquanto a macrodrenagem busca a captacdo dos escoamentos superficiais associados a malha
viaria da cidade, caixas de captacdo e rede subterranea, a microdrenagem abrange os canais
naturais de escoamento dos cursos d’agua — como 0s cdrregos, rios, ribeiros, entre outros, de
forma a regularizar as cheias. Com efeito, as obras estruturais de melhorias do sistema urbano
de drenagem seriam importantes para comportar o0 aumento no fluxo de agua derivado de
precipitacdes pluviométricas intensas. Mas estas medidas podem estar associadas a a¢des nao-
estruturais, como a elaboracédo de planos de emergéncia e contingéncia, sistemas de alerta, acdes
de capacitacdo e fortalecimento de campanhas de comunicagdo com a sociedade civil
(Assumpcdo et al., 2017).

As medidas de preparacgéo, por sua vez, tém por base a utilizacdo do conhecimento, de
forma que correspondem essencialmente em acfes ndo-estruturais. Agdes de reconstrugédo

envolvem agdes estruturais associadas a manutencgdo de infraestruturas criticas e devem estar
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alinhadas com os principios do desenvolvimento sustentavel de “build back better” (UNDRR,

2015), que se refere a reconstrucdo resiliente para reduzir os riscos de novos desastres. As acdes

de reabilitacdo