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Introducao

Os danos substanciais e perdas irreversiveis geradas pelo aumento da frequéncia e da
intensidade de eventos climaticos extremos foram apresentados no ultimo relatorio do [IPCC
(“AR6 Synthesis Report: Climate Change 2023”) como um sinal de alerta com relagdo aos
impactos humanos na mudanga do clima (IPCC, 2023). Diante da necessidade da atuacao
global sobre o enfrentamento da ocorréncia de eventos extremos, o Marco de Sendai teve
como principal objetivo aderecar metas que busquem prevenir novos riscos de desastres e
reduzir os riscos ja existentes, por meio da implementagdo de medidas de diversos setores
que previnam e mitiguem a exposi¢ao da populagdo e dos sistemas naturais € humanos a

perigos e vulnerabilidades a desastres (UNDRR, 2015).

No Brasil, a regido Norte apresenta historico de ocorréncia de inundagdes,
enxurradas, movimentos de massa, secas, estiagens e tempestades. Em um dos maiores
eventos de seca do estado do Amazonas, ocorrida em 2005, quase metade dos municipios do

estado declarou Estado de Emergéncia, resultando em impactos sobre mais de 914
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comunidades (Marengo & Espinoza, 2016; BRASIL, 2023). Além das vidas afetadas, os
impactos nos sistemas humanos — infraestrutura urbana, agricultura, sistema de satde, entre

outros — geram novos custos a sociedade.

Estima-se que os danos materiais e prejuizos decorrentes de desastres naturais na
regido resultem em perdas economicas na ordem de R$ 11 bilhdes entre 1995 e 2021, o que
representa uma média de R$ 425 milhdes por ano (BRASIL, 2023). Os eventos associados
a enxurradas, inundag¢des e chuvas intensas apresentam maior ocorréncia e maior montante
de danos e prejuizos totais, seguidos de estiagem e seca. Como os eventos sdo reportados
pelas autoridades de defesa civil, espera-se que as regides do pais com menor densidade
populacional tenham menor contingente de eventos reportados. No entanto, uma vez que o
risco de desastres estd associado tanto ao grau de exposicdo quanto a capacidade destas
comunidades em se adaptar, as comunidades tradicionais que dependem de servicos
ecossistémicos para sua subsisténcia podem ser especialmente vulneraveis aos eventos
extremos (Marengo & Espinoza, 2016; Coutinho et al., 2017). Os eventos de inundacao
podem trazer impactos sobre a pesca artesanal e sobre a mobilidade e transporte das
comunidades ribeirinhas, enquanto os eventos de seca estdo associados ao aumento dos focos
de incéndio, o que pode resultar na sobrecarga do sistema de satde devido ao aumento de

internagdes por doengas respiratdrias (Smith et al., 2014; Marengo & Espinoza, 2016).

As politicas publicas de gestdo de riscos de desastres sdao relativamente novas no
Brasil: em 2009 ¢ instituida a Politica Nacional de Mudangas Climaticas — PNMC (Lei n°
12.187/2009) e em 2012 ¢ aprovada a Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil —
PNPDEC (Lei n° 12.608/2012). No entanto, ambas as politicas sdo marcadas por uma
multiplicidade de programas e agdes intersetoriais que se integram as politicas de
ordenamento territorial, desenvolvimento urbano, saiude, meio ambiente, mudangas
climaticas, entre outras politicas setoriais, o que demanda capacidade de coordenagdo entre

os 0rgaos e ministérios designados (CEPED, 2014).

Nao obstante, medidas de adaptacao as mudancas climaticas e gerenciamento de
riscos de desastres exigem investimentos coordenados em tecnologia e infraestrutura
(Hallegatte; Lecocq; Perthuis, 2011). Consequentemente, os programas e acdes climaticos
passam a depender da disponibilidade de recursos publicos. No entanto, atualmente, o Brasil
nao possui um sistema de planejamento e orcamento voltado para a avaliacdo orcamentaria

de acgdes de gestdo de desastres. Nesse sentido, este artigo buscou identificar a



implementagdao de politicas de enfrentamento aos impactos socioambientais de eventos
climaticos extremos, através da identificagdo e categorizacdao de agdes associadas ao ciclo

de gestdo de desastres no or¢gamento publico federal.

Meétodos

Para identificar os recursos or¢amentarios destinados as agoes de combate a desastres
foi utilizada as bases de dados orcamentarios do Sistema Integrado de Planejamento e
Or¢amento — SIOP, mantido e desenvolvido pela Secretaria de Orgamento Federal. Para
identificar as acdes or¢camentarias de desastres, foram selecionados os quatro programas
finalisticos de governo associados ao tema (1027 - Prevengdo e Preparacdo para
Emergéncias e Desastres, 1029 - Resposta aos Desastres, 2040 - Gestao de Riscos e Resposta
a Desastres, 2218 - Gestdo de Riscos e de Desastres). O periodo de andlise compreende a

criagdo dos programas, que abrange o periodo de 2004 a 2022.

A linha do tempo de um desastre climatico abrange trés momentos: antes, durante e
pos-desastre. As politicas publicas de enfrentamento de desastres atuam nestas trés etapas,
tanto na gestao do risco de desastres, quanto no gerenciamento de desastres. Por este motivo,
as agdes orcamentarias dos quatro programas foram categorizadas entre agdes de
prevengao/mitigacdo, acdes de preparagdo e acdes de resposta e recuperacdo. A
categorizagao foi baseada nas tipologias de a¢des de gestao de desastres da PNPDEC (Lei
n°® 12.608/2012) e do marco conceitual internacional, que tem como referéncia o Marco de
Sendai. Nesse sentido, segundo a PNPDEC o ciclo de gestdo de desastres abrange cinco
etapas: Prevencdo, Mitigacdo, Preparacdo, Resposta e Recuperacdo. No entanto, as
informacdes referentes as agdes orgamentdrias ndo possuem o nivel de detalhamento
necessario para adequar-se ao ciclo de gestdo de desastres adotado na PNPDEC, de forma
que algumas categorias definidas pela PNPDEC foram agrupadas em Preven¢ao/Mitigagao,

Preparagao e Resposta/Recuperacao.

As acdes de Prevencao/Mitigagdo abrangem a fase pré-desastres, e retnem medidas
com a finalidade de evitar ou mitigar a instalacdo de situacdes de risco, assim como evitar
que as situagdes de risco ja existente resultem em desastres (CEPED, 2014). Estas acgdes

envolvem medidas de planejamento e gestdo territorial, assim como implementagdo de



infraestrutura resiliente (como sistemas de macrodrenagem ou contencdo de encostas em

regides urbanas).

Ainda na fase pré-desastres, as acdes de Preparacdo reinem medidas destinadas a
minimizar os efeitos dos eventos extremos, assim como preparar € otimizar as acdes de
resposta e recuperacdo (CEPED, 2014). Estas acdes envolvem, entre outras medidas, o
fortalecimento da capacidade institucional para atuar na gestdo de desastres, planejamento
de contingéncias, capacitacdes e treinamentos, agdes de comunicacao de riscos, assim como
a criacdo de sistemas de alerta antecipado e monitoramento de riscos. Isto ¢, as medidas de
preparagdo envolvem etapas de planejamento, monitoramento ¢ fortalecimento da

capacidade institucional para atuar na ocorréncia de um desastre.

As agdes de Resposta/Recuperagdo, por sua vez, abrangem medidas da fase pds-
desastres, e visam a provisao de servigos de socorro e assisténcia as vitimas, reabilitagdo de
cenarios, restabelecimento de servigos essenciais (CEPED, 2014), assim como reabilitagdo

de infraestrutura, meio ambiente, economia e do setor de saude.

Principais resultados e contribui¢des

Ao analisar a evolugdo dos recursos destinados a programas de gestao de desastres
do governo federal, verifica-se que os gastos da Unido para a¢des de resposta/recuperacao
compdem a maior parte dos gastos com gestdao de desastres. Além disso, destaca-se a baixa
execucdo orcamentdria dos programas. Enquanto as acdes de prevencdo/mitigacdo e
preparacao apresentam menos de 30% de execugdo do orgamento, os valores liquidados da
categoria de resposta e recuperacao sao quatro vezes maiores do que os valores de dotacao
inicial.

Foram destinados R$ 248,8 milhdes por ano em agdes de prevengao/mitigagdo e R$
16,8 milhdes em acdes de preparacdo (fase pré-desastres), enquanto as agdes de resposta e
recuperacdo somam R$ 1,5 bilhdes por ano. Embora os quatro programas analisados
envolvam 70 agOes orcamentarias associadas, o montante de recursos destinados se encontra
concentrado em apenas cinco agdes, as quais representam 90% dos gastos ao longo do
periodo analisado. Destas, apenas uma ac¢ao apresenta acdes de prevencao/mitigacao (“10SG
- Apoio a Sistemas de Drenagem Urbana Sustentavel e de Manejo de Aguas Pluviais em

Municipios com Populagdo Superior a 50 mil Habitantes ou Integrantes de Regides



Metropolitanas ou de Regides Integradas de Desenvolvimento Economico”), o que
representa 8% dos gastos do periodo. Também aparecem, em menor escala, agdes
preventivas de apoio a obras de contencdo de encostas, contengdo de erosdes marinhas ou
fluviais, assim como demais obras emergenciais de mitigacao para redug¢ao de desastres. As
demais agoes sdo destinadas a resposta e recuperagdo de desastres, socorro e assisténcia aos
atingidos, o que mostra que o patamar de recursos destinados a prevencao/mitigacao ¢ bem

inferior se comparado aos recursos utilizados nas etapas de resposta/reconstrucao.

Por fim, os resultados parciais apresentados acerca do or¢camento publico federal
destinados ao enfrentamento de desastres trazem algumas reflexdes. Em primeiro lugar, uma
vez que, para as localidades, o nimero e o nivel de gravidade dos impactos associados as
mudangas climaticas tendem a aumentar com o tempo, assim como as perdas
socioeconomicas, sob a oOtica orcamentéria a capacidade de resposta das politicas publicas
de enfrentamento de desastres ndo evoluido na mesma propor¢ao (Castro & Young, 2015;
World Bank, 2010). Por outro lado, os beneficios sociais da adogdo de praticas na fase pré-

desastres podem compensar os gastos com resposta/recuperacao.

Além disso, 0o Marco de Sendai reconhece que, embora a responsabilidade de reducao
do risco de desastres deva ser compartilhada com diversos atores, como os governos locais,
o setor privado e a sociedade civil, o Estado tem a principal fun¢do de coordenar e liderar
esse papel (UNDRR, 2015). Para isso, destaca-se a necessidade de uma sistematizagao dos
dados orcamentarios para os objetivos pactuados através dos acordos globais do clima. O
monitoramento dos gastos climaticos pode gerar beneficios na avaliacdo da politica
associados 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 mudancgas climaticas no processo de alocacdo do orcamento nacional, e a
capacitacdo dos ministérios setoriais, secretarias e demais o6rgdos de gestdo or¢amentaria

para garantir que os recursos sejam usados em dire¢ao a trajetoria de baixo carbono e de

maior resiliéncia ao clima.
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