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Resumo

Este trabalho avalia os efeitos dos desastres
naturais a0 desempenho or¢camentario do
governo do estado do Pard no periodo
de 2000 a 2012, através da andlise de
correlacao do numero de decretos de
Situagdo de Emergéncia ou Estado de
Calamidade Publica, com: a) a eficiéncia
orcamentaria de dreas prioritarias a
Gestao de Riscos Naturais; ¢ b) o risco
fiscal, calculado pela reducio das receitas
e realocagdo do total de verbas previstas.
Os resultados indicam que no estado do
Para a vulnerabilidade fiscal aos desastres
naturais ¢ alta, principalmente nas areas
de Prevencio (Ciéncia e Tecnologia e
Meio Ambiente). As principais alternativas
para a reducio dos impactos sio o
fortalecimento das agGes de curto prazo, o
estabelecimento de fundos monetarios ¢ a
melhoria das atividades de prevencio.

Abstract

This paper assess the impacts of natural
disaster in the budget performance of
Para State from 2000 to 2012, through
of the correlation analysis of Emergency
Situation and Public Calamity State decree
numbers with: a) the budget efficiency
of Risk Natural Management priority
sectors; and b) the fiscal risk, calculated
estimated
funds reallocations. The results indicate
that the fiscal vulnerability to natural
disasters is high, meanly in the prevention

by income reduction and

activities (science and technology and
Environment). The main alternatives to
reduce the impacts are reinforcement
of short-term actions, establishment of
monetary funds and improvement of
prevention actives.
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INTRODUGCAO

Os desastres de origem em causas naturais na Amazonia sdo cada vez
mais frequentes e intensos, destacando-se os eventos de secas e inundacOes
(MARENGO etal., 2011; SENA et al., 2012; TOMASELLA et al., 2012). Ainda
nao ha, no entanto, estudos que avaliem os efeitos destes eventos a eficiéncia
das finangas publicas, cuja importancia é fundamental para o desenvolvimento
da Gestdo de Riscos Naturais (GRN), particularmente nos paises em
desenvolvimento (LIS; NICKEL, 2009; MICHEL-KERJAN etal., 2012). Benson
e Clay (2004) descrevem que desastres naturais podem afetar as finangas publicas
pela diminuicao das receitas, em funcao da redugdo da capacidade produtiva
e da arrecadagdao de impostos na regido atingida; ou pelo aumento dos gastos
relacionados a realizagdo de ac¢Oes prioritarias de emergéncia e de reconstrucao,
realocando despesas previstas e adquirindo créditos externos.

As finangas publicas no Brasil estio normatizadas por um conjunto de
leis relacionadas ao orcamento nas trés esferas de governo (federal, estadual e
municipal), que define as receitas disponiveis e a alocagio dos gastos nas diferentes
areas de atuacdo, de acordo com as prioridades e metas estabelecidas. O Plano
Plurianual (PPA) dos programas e a¢oes de governo, as Diretrizes Or¢amentarias
(LDO), com as metas e prioridades da administracio publica e o Or¢amento
Anual (LOA), com a previsao das receitas e despesas a serem realizadas no ano
de vigéncia sao instrumentos destas leis.

Os gastos publicos agrupam-se por “funcdes” e “subfun¢des”, segundo a
Portaria 42/99 do Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestaio (MPOG),
assim como contemplam o principio do equilibrio entre despesas e receitas, e
estabelecem reservas de contigéncia, conforme a Lei Federal Complementar
n°® 101/00, de Responsabilidade Fiscal (LRF). A avaliagao do desempenho das
despesas publicas baseia-se em trés critérios principais: eficiéncia, que avalia o
uso das verbas disponiveis; ¢ficdcia, que mede o alcance dos objetivos e metas
propostos; e efetividade, que afere os efeitos da acdo governamental na sociedade
(GIAMBIAGI; ALEM, 2008).

Segundo Szlafsztein (2012a), na Amazonia, os entraves ao financiamento
publico e a GRN, particularmente com recursos dos governos estaduais,
constituem um dos principais problemas a diminuicio dos impactos de
catastrofes naturais. Os trabalhos que avaliam o risco natural na Amazonia
geralmente focam na analise de um determinado tipo de ameaga (COX et al.,
2008; MARENGO et al., 2011; TOMASSELLA et al., 2012) ou vulnerabilidade
(SZLAFSTEIN, 2012b). Neste sentido, este trabalho tem como objetivo analisar
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os efeitos da ocorréncia de desastres naturais a eficiéncia orcamentaria da gestao
do governo do estado do Para, em particular da GRN. Pretende-se responder aos
seguintes questionamentos: Qual a relacdo existente entre os desastres naturais
¢ a eficiéncia or¢amentaria? Qual tem sido a vulnerabilidade fiscal do estado do

Para aos desastres naturais?

1 AREA DE ESTUDO

O estado do Pard localiza-se na regido amazonica do Brasil, e possui cerca
de 1.250.000 km? (17% do territério brasileiro e 26% da Amazonia). Destaca-
se pela sua extensa e densa rede hidrografica, distribuida em quatro principais
bacias dos rios Amazonas, Tapajos, Xingu e Tocantins (Figura 1). O relevo do
estado do Para é predominantemente baixo e plano (aproximadamente 60% do
territério encontra-se abaixo de 200 metros de altitude), com marcados relevos
nas serras de Tumucumaque, do Cachimbo e dos Carajas (BRASIL, 2013). De
acordo com Guimaries et al. (2001), 66% do territério paraense apresenta clima
equatorial de mong¢ao, com moderada estagdo seca e precipitacio média anual de
2000 mm (predominio dos tipos climaticos Am3 e Am4, segundo a classificacao
de Kopen). Maiores variagoes a este padriao climatico ocorrem no leste do
Hstado, com precipitagdes médias anuais entre 1.000 e 1.500 mm, e na regiao da
ilha do Maraj6, onde as precipitagdes médias anuais sdo superiores a 3.000 mm.

O estado do Para possui cerca de 7,5 milhoes de habitantes, dos quais
68% moram em regides urbanas. Os principais nucleos urbanos localizam-se na
Regido Metropolitana de Belém (RMB), Santarém e Maraba. Em 2011, o PIB
do estado do Para foi de 58,5 bilhoes de reais, distribuidos entre os setores de
servicos (63,5%), industrial (29,2%) e agropecuario (7,4%) (PARA, 2013).

As caracteristicas naturais da regido amazoOnica (extensas areas com
densa cobertura vegetal e numerosos rios navegaveis) condicionaram, dentre
outros fatores, o processo historico de ocupagio do territério, concentrando
a maior parte da populag¢do nas margens da rede hidrica. Em consequéncia,
no estado do Para, a maioria dos desastres naturais tem origem em processos
hidroclimaticos, tais como inunda¢ées e secas (FONSECA; SZLAFZSTEIN,
2013). As inundag¢des ocorrem em todas as regides do Estado, principalmente
no periodo de margo a maio. As estiagens e secas sdo mais recorrentes na por¢ao
oeste do Hstado, principalmente nos meses de outubro e novembro (CEPED,
2011). Nos ultimos anos, estes eventos tém se intensificado. Em 2009, ocorreram

inundagdes histéricas na Amazonia (os niveis dos rios atingiram o maximo, desde
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o inicio dos registros em 1903), que desalojaram milhares de pessoas e geraram
graves probelmas de saude puiblica, como a ocorréncia de casos de leptospirose
e de doencas transmitidas pela dgua, danos a infraestrutura e as propriedades e,
quanto a educagao, criangas e professores ficaram incapacitados de chegar a escola
(MARENGO et al,, 2011). Em 2005, ocorreu uma seca severa, cujas estimativas
foram de mais de 400.000 pessoas afetadas e mais de U$ 50 milhdes de prejuizos
ditetos a economia amazonica (BROWN et al., 2000). Este cenario de desastres
pode se agravar, considerando as tendéncias de mudancas climaticas regionais e
de desmatamento da floresta amazonica (COX et al., 2008; MARENGO et al.,
2011). Mudangas na vulnerabilidade também sao importantes, principalmente as
relacionadas ao crescimento populacional e das areas densamente povoadas (LALL;
DEICHAMANN, 2012). Na Amazoénia, em particular, estas tendéncias somam-
se as mudancas na ocupagdo do solo (desmatamento e constru¢iao de barragens)
(CASTELLO et al,, 2013) e da regido costeira (SZLAFSZTEIN, 2012b).

Figura 1 - Mapa do estado do Para, identificando os principais rios, cidades e
serras. Modificado de Fonseca e Szlafsztein (2013).
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2 GESTAO DE RISCOS NATURAIS

O risco natural ¢ definido como a possibilidade de ocorrer perdas humanas,
sociais, econémicas, culturais etc., decorrentes da agao de fenémenos originados
na natureza (DAGNINO; CAPRI Jr., 2007). Os danos decorrentes de desastres
naturais definem a sua intensidade, a qual ¢ resultante dos fatores, ameacas e
vulnerabilidade. A ameaga ¢é caracterizada em fun¢ao da magnitude, frequéncia e
localizacio espacial de um fendomeno ou processo natural. A vulnerabilidade da
popula¢io ou elemento ameacado ¢ distinguida pela sua resisténcia (capacidade
de absorver o evento natural com o minimo de danos possivel) e pela sua
resiliéncia (capacidade de se recuperar ap6s a ocorréncia do desastre) (BENSON;
CLAY, 2004).

A GRN ¢ sistematizada em quatro conjuntos de medidas — Preparacio,
Resposta, Prevencao, e Reconstrucio — distinguidas com base em dois critérios:
a) tipo de planejamento, que pode ser estratégico (longo prazo) ou tatico (curto
prazo); b) relagio temporal com o desastre (anterior, durante ou depois) (CASTRO,
1999). A Mitigaciao engloba medidas realizadas antes do desastre (Prevencio e
Preparac¢do), enquanto que a Recuperagao abrange medidas realizadas durante e

apos (Resposta e Reconstrucio) (Quadro 1 e Figura 2).

Quadro 1 - Classificagdo das medidas da Gestdo de Riscos Naturais no Brasil.

Conjunto de
Medidas

Tipo de Relagio temporal

Objetivo .
Planejamento ao evento

Identificacio e monitoramento
das ameagcas; implementacdo
de praticas integradas a
Prevencio |gestdo hidrica e ambiental; Antes
planejamento da ocupacio e
utilizacdo do espago; construgdo | Estratégico
de obras de engenharia.

Restauracdo da infraestrutura

ublica, das principais vias de .
Reconstrucao p i Depois
¢ acesso e do bem-estar e da P

saude da populagio.

Planejamento de contingéncia;

. |implementacio de sistema de
Preparacio . Antes
monitoramento ¢ alerta de

desastres. Tatico

Planejamento de operacoes Durante ¢
Resposta | emergenciais; resgate e imediatamente

tratamento das vitimas. apos o evento

Fonte: Baseado em Castro (1999).
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Figura 2 - Principais fatores de risco e o conjunto de medidas de Gestao de

Riscos Naturais.
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A diversidade de fatores que contribuem para a gestdio dos riscos de
desastres e a dispersido de fontes no orcamento destacam-se entre as principais
causas da grande dificuldade na contabilizacdo de gastos publicos destinados a
GRN (BENSON; CLAY, 2004; SIEMBIEDA, 2012; WORLD BANK, 2010).
No caso das atividades de Reconstrucao, no Brasil, a condi¢do necessaria para a
destinagao de verbas ¢ a declaracdo de Situaciao de Emergéncia (SE) ou Estado
de Calamidade Puablica (ECP) pelo municipio atingido, e atualmente é feita a
patir de critérios ditados pela Instrucio Normativa n. 1/12, do Ministério da
Integracao Nacional (MIN) (BRASIL, 2012a) (Quadro 2).

A Lei Federal n. 12.608/12 (BRASIL, 2012b) instituiu o Sistema Nacional
de Protegdo e Defesa Civil (SINPED), além de estabelecer importantes medidas,
como: a adoc¢io do principio da precaugio para implementaciao da GRN (Art. 2°);
a prioridade de relocagdo de comunidades atingidas e de moradores de areas de
risco para os programas habitacionais do governo (Art. 14°); a manutencio de
crédito para pessoas fisicas e juridicas (publicas e privadas) atingidas por desastres;
o apoio a elaboracao de mapas de riscos, planos de contingéncia, implantacio de
obras para reducdo de desastres e cartas geotécnicas aos municipios vulneraveis
(Art. 22°); a inclusao do tema riscos naturais nos planos diretores municipais
(Arts. 25° € 26°), nos projetos de loteamento (Art. 27°), nas atividades das Forgas
Armadas (Art. 28°) e na educacio bésica (Art. 29°).
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Quadro 2 - Critérios quantitativos para a declaracdao de Situacio de Emergéncia
(SE) ou Estado de Calamidade Publica (ECP) segundo a Instrucdo Normativa
1/12, do Ministério da Integracio Nacional.

Danos Critérios SE ECP
Mortos 1a9 10 ou mais
Humanos Numero
Pessoas afetadas Até 99 100 ou
mais
Institui¢oes publicas de
saude, ensino ou prestadora 129 10 ou mais
Materiai Numero de de outros servicos
aterias Afetados Unidades habitacionais 129 10 ou mais
InstituicSes pu.bl,lc.as de uso 129 10 ou mais
comunitario
Populagao afetada pela 10% a .
poluicio do ar, agua e solo 20%*ou Mais de
- 5 20%%*ou de
. Pt?pll.lagao afetada.pela ) *?i 10%** da
diminuicio ou exaurimento | 10%** da populagio
Ambientais | Percentual temporario da dgua populagio.
Destruicio de Parques, Areas
de Protecio Integral e Areas < 40% > 40%
de Preservaciao Permanente
Publicos em relagdo a receita
corrente liquida anual do ente | > 2,77% > 8,33%
. Percentual L
Econoémicos o federado atingido
. de prejuizos - —=— -
(Prejuizos) ccondmicos Privados em relagao a receita
corrente liquida anual do ente| > 8,33% > 24,93%
federado atingido

Fonte: Brasil (2012a).
*Para municipios com até 10 mil habitantes.
**Para municipios com mais de 10 mil habitantes.

3 METODOLOGIA
A pesquisa foi desenvolvida em cinco etapas:

I. Avaliagdo do risco natural:

Levantamento do nimero de SE ou ECP decretados no estado do Para no
periodo de 1989 a 2012, a partir do dados da Secretaria Nacional de Defesa Civil
(BRASIL, 2012c). Baseado em Pinto et al. (2000), o risco natural foi avaliado

através da equacio 1.
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RI_ = Equacio 1
n+1
R, € o risco natural, medido em probabilidade de ocorréncia de um niimero
igual ou maior que i (intensidade) de decretos de SE ou ECP em um anoj; 7, é
a quantidade de anos analisados, em que o nimero de registros foi = i; 7 é o

ndmero total de anos analisados.

I1. Avaliagdo da eficiéncia orgamentaria da gestdo publica no estado do
Para:

Com base nas informacdes dos orcamentos do estado do Para do periodo
2000 a 2012 (PARA, 2000-2012), calcula-se:

a.Desvio da Receita (DR) — propor¢io da receita arrecadada pela prevista
num ano;

b. Desvio da Despesa (DD) — proporc¢ao da despesa efeituada pela prevista
num ano.

¢. Realocagies orcamentarias (RO) entre diferentes subfuncées agrupadas pela
Portatia 42/99 do MPOG, calculada pela equagio 2.

ROt = X [de -dp ]/Ot- [DDt Equacao 2
2

de, ¢ dp  sdo, respectivamente, o valor das despesas empenhadas ¢

st st 2 >
previstas para cada subfuncao em cada ano 7 cuja diferenca foi calculada em
modulo e normatizada pelo orgamento O, O nimero 2 estd no denominador

porque de, e dp afetam RO, de duas maneiras: pelo aumento e reducio dos

gastos nas diferentes subfuncdes.

ITI. Avaliagdo da gestdo de riscos naturais:

Estabeleceu-se, a partir de embasamento téorico, uma correlagio das
acoes de longo prazo da GRN com algumas subfun¢des orcamentarias (Quadros
3 e 4), enquanto que as acOes de curto prazo foram correlacionadas com a
subfuncio “Defesa Civil”' (CASTRO, 1999). A dificuldade metodoldgica para o
estabelecimento destas correlagdes associam-se a dois fatores: complexibilidade
da GRN (WORLD BANK, 2010); e pouco detalhamento das atividades

desenvolvidas em cada subfuncao. Por outro lado, a principal vantagem decorre

' O nivel de detalhamento da classificagdo or¢amentaria funcional ndo permitiu uma
distin¢io clara sobre qual etapa da GRN a “Defesa Civil” esta mais relacionada —
Preparacao ou Resposta.
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do fato da classificacao funcional do orcamento set, no Brasil, comum a todos os
PPA elaborados a partir do ano 2000, conforme a Portaria n. 42/99, do Ministério
do Planejamento, Orgamento e Gestao (MPOG). Portanto, esta metodologia
pode ser facilmente aplicada para periodos maiores de quatro anos, como é o
caso deste trabalho, e também pode ser reaplicada por trabalhos posteriores que
avaliem os efeitos de desastres naturais ao desempenho or¢amentario de ourtos
estados ou outras esferas administrativas, como a municipal e a federal.

As subfun¢des orcamentarias foram analisadas de duas maneiras:
a) individual: mensuracio da eficiéncia orcamentaria (proporcdo percentual entre
as despesas empenhadas e a verbas or¢adas) para cada subfuncio; e b) comparativa:
proporcio entre as verbas destinadas a cada subfuncio, em relacdo ao total de

verbas do Estado (tanto na previsdo or¢camentaria quanto no exercicio fiscal).

Quadro 3 - Relagao entre o conjunto de medidas de Prevencao e as subfun¢oes

orcamentarias.

Area da atuagio

Subfungido Orgamentaria

Embasamento Teorico

governamental
) Cientifico | Os investimentos em ciéncia e tecnolo-
Ciéncia e Desenvolvimento | Tecnolégico e | gia aumentam a confiabilidade das ava-
Tecnologia Engenharia | fiagoes de riscos naturais (BENSON;
Difusio do Conhecimento Cientifico | CLAY, 2004; WORLD BANK, 2010).
Fundamental A educagio ¢ de grande importancia
para o aumento da percepcio de risco
Meédio ¢ da resisténcia em populagdes amea-
N . cadas. O conhecimento e técnicas ge-
E B

ducagdo fsino radas nas universidades possuem um
Superior papel fundamental para a reducido de
desastres naturais (WORLD BANK,

Infantil 2010; KOBIYAMA, 2004).

Meio Ambiente

Ordenamento Territorial

O ordenamento territorial constitui em
ferramenta de suporte a regulamenta-
¢io da ocupacio do espago, seja por
entidades publicas ou privadas. (ARE-
NAS et al., 2010).

Preservacdo e Conservacao
Ambiental

Controle Ambiental

Recuperacio de Areas Degradadas

As politicas de preservacio, controle e
recuperacdo ambiental sio fundamen-
tais para a reversao do desmatamento
na Amazonia que, combinadas com
o cenario de aquecimento global, ten-
dem a tornar os desastres naturais mais
intensos (MARENGO et al., 2011).

Recursos Hidricos

A Gestao de Recursos Hidricos deve
incluir em sua base de planejamento as
ameacas naturais relacionadas ao ciclo
hidrolégico (SNOUCI et al., 2013).
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IV. Correlagdo com a intensidade de desastres naturais:

Uma andlise de regressdo linear foi realizada com base no método
econométrico dos Minimos Quadrados Ordinarios (MQO), utilizando o nimero
de decretos de SE ou ECP como variaveis independentes (X). As variaveis
dependentes (Y ) utilizadas foram os Desvios da Receita (DR) e da Despesa (DD),
as realocacbes orcamentarias (RO) e as eficiéncias das subfuncoes estudadas.
Para cada correlacio, foram testados quatro modelos (Quadro 5) e escolhido
o mais adequado, a partir do menor nfvel de significancia (p) (GUJARATI;
PORTER, 2011). Por fim, foi feita uma simulacio dos efeitos da ocorréncia de
um determinado nimero de decretos de SE ou ECP para diferentes variaveis

correlacionadas.

Quadro 4 - Relacio entre o conjunto de medidas de Reconstrucao e as subfungoes

orcamentarias.
Area da atuagio Subfungido Orgamentaria Embasamento Teotico
governamental
As perdas da infraestrutura urbana afetam
Infraestrutura Urbana a qualidade do restabelecimento dos
servicos (CEPAL, 2003).
O setor de habitacio é um dos mais
Habitacio Urbana Yulneréxleis a defastres 'naturais como
inundagdes e erosio costeira (KOK et al.,
2012; KREIBICH; THIEKEN, 2009).
Os desastres causam danos aos sistemas
de 4gua potivel e esgoto, incluindo
Rural contaminacio de fontes de abastecimento,
Infracstrutura Saneamento variagbes na quantidade e qualidade dos
Basico recursos. O tratamento da agua deve ser
considerado uma atividade prioritaria na
Utbano reestruturaciao dos servicos (KREIBICH;
THIEKEN, 2009).
A infraestrutura de  transportes ¢
Rodovidrio considerada uma das mais afetadas, em
funcdo do impacto no deslocamento de
Transporte . o .
bens e servicos, na assisténcia emergencial
Hidroviario | s vitimas da catastrofe e nas rotas de
evacuagio (CEPAL, 2003).
Vigilincia ~ |Ridemiol6gica
Sanitaria
Comunitaria | As  catistrofes naturais intensificam
Sutde Assisténcia Hospitalar e |a ocorréncia de doengas endémicas ¢
Ambulatorial | cronicas, assim como a demanda por
Atencido Basica atenc¢ao basica (SOBRAL et al., 2010).
Suporte Profilatico e
Terapcutico

Novos Cadernos NAEA ¢ v. 17 n. 2 ¢ p. 265-285 * dez. 2014



Efeitos de desastres naturais a0 desempenho orcamentario do estado do Para 275

Quadro 5 - Modelos de regressio linear utilizados.

Modelo | Dependente* | Independente™*
lin-lin Y X
log-lin InY X
lin-log Y InX
log-log InY InX

Fonte: Baseado em Gujarati e Porter (2011).

*Como variaveis dependentes foram utilizadas os Desvios das Receitas e Despesas; as Realoca¢oes
Orcamentarias e as eficiéncias das subfuncoes estudadas.

**Como variaveis independentes foram utilizadas o nimero de declaragoes de decretos de Situacao
de Emergéncia ou Estado de Calamidade Publica.

V. Avaliagdo do risco e da vulnerabilidade fiscal associada a desastres

naturais: Com base em Benson e Clay (2004), estabeleceu-se a seguinte equagio:

RF, = ARO, + ADR, Equacio 3

RFi é o Risco Fiscal, AROi é a taxa de variacao das realocacbes orcamentarias,
e ADRI é a taxa de variacido dos desvios (redu¢io) da receita, ambos em funcio

da intensidade i dos desastres naturais.

A vulnerabilidade fiscal foi avaliada com base em Cardona et al. (2008),
pela comparacio de RF com a média das reservas de contingéncias previstas nos
orcamentos estaduais para o periodo de 2000 a 2012 (PARA, 2000-2012).

4 RESULTADOS

A intensidade esperada para o desastre (em nimero de decretos = i)
diminui exponencialmente conforme aumenta a sua probabilidade de ocorréncia
(Figura 3). Os desvios da receita e da despesa foram, em média, acima do
orcamento (>100%), mas diminuem com a ocorréncia de desastres naturais (3,
negativo). Ja as realocagdes or¢amentarias (RO) aumentam com a ocorréncia de
decretos de SE ou ECP (8, positivo) (Tabela 1).

A Tabela 2 mostra a simulacao de efeitos aos Desvios da Receita (DR) e da
Despesa (DD), e as realocagdes or¢amentarias (RO), em func¢io da intensidade
dos desastres naturais. A probabilidade que desastres naturais diminuam as verbas
empenhadas/arrecadadas para abaixo da prevista é maior para a despesa (cetca de

10%) do que para a receita (muito abaixo de 1%). As realoca¢des orcamentarias,
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por outro lado, atingem o patamar de 11,16% com a ocorréncia de 31 decretos

(10% de probabilidade).

Figura 3 - Avaliacao do risco natural no estado do Para: A) nimero de decretos
de Situacdo de Emergéncia ou Estado de Calamidade Publica por ano, entre
1989 e 2012; B) grafico estimado para a intensidade do desastre (em numero de

decretos), em func¢io da sua probabilidade de ocorréncia. Fonte: Dados Secretaria
Nacional de Defesa Civil (BRASIL, 2012b).

A) Ano Numero de
decretos .
1989 4 B) 50
1990 1
1991 3 50
1992 2 y = 48,86 ¢ M
1993 2 40 R*=092
1004 3 Intensidade
95 0 e
1996 32 20
1997 18
1998 1 10
1999 19
2000 4 0 r r r r r T . )
2001 2 0% 10% 20%  30% 40% 50% 60% 70%  80%
2002 3 Probabilidade
2003 3
2004 3
2005 9
2006 5
2007 5
2008 14
2009 65
2010 10

Tabela 1 - Modelos encontrados para a influéncia de desastres naturais aos

desvios da receita e da despesa, e as realoca¢Oes or¢amentarias.

Variavel Y Modelo B.* B, P
% Receitas Arrecadas/Orcamento lin-lin 106,27 | -0,039 65,16
% Despesas Empenhadas/Orcamento log-log | 106,18 | -0,021 9,85
Realoca¢oes Orcamentarias (RO) log-lin 10,24 0,003 54,41

Fonte: Baseado nos dados de Para (2000-2012) e Brasil (2012b).
*Representa o proprio valor de Y caso nido ocorram desastres naturais e corresponde a
e® nos modelos que utilizam InY (log-lin ¢ log-log).

O risco fiscal, estimado com base na reducao das receitas e realocacodes
or¢camentarias, aumenta proporcionalmente a intensidade de desastres naturais,
ultrapassando a média das reservas de contingéncia (0,84% para o periodo

estudado) quando ocorrem cerca de 13 decretos de SE ou ECP (Figura 4).
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Tabela 2 - Simulacio de efeitos de desastres naturais nas taxas de variacio
percentual dos desvios da receita e despesa e realocagdes or¢amentarias. Fonte:
Baseado nos dados do Para (2000-2012) e Brasil (2012b).

Probabilidade (%) 75 50 10 1
Intensidade (nimero de decretos) 2 5 31 47
Desvio da Receita (DR) 106,21 106,07 | 105,07 | 104,46
Desvio da Despesa (DD) 105,01 102,51 98,62 97,76
Realocacoes Orcamentarias (RO) 10,29 10,39 11,16 11,64

Figura 4 - Risco fiscal (RF) relacionado com desastres naturais de intensidade i, em
funcio do risco natural, bem como a média das despesas previstas em Reserva de

Contingéncia pelo governo do estado do Para no periodo de 2000 a 2012.

35 -+ - 50
- 45
3,0 A
- 40
254 isco Fiscal associado - 35

com desastres L 30 Intensidade do

Risco Fiscal (RF) o | ,5 desastre (i)
(% do orgamento) 15 A o (nimero de
Média das Reservas decretos)

1,0 de Contingéncia - 15

- 10

05 - \ .5

0,0 — T T T T T T T T 0

0 5 10 15 20 25 30 35 40 45 50 55 60 65 70 75 80
Probabilidade de Risco Natural (%)

Fonte: Baseado em nos dados de Para (2000-2012) e Brasil (2012b).

A'Tabela 3 mostra os resultados encontrados paraaavaliacio das subfun¢oes
relacionadas 2 GRN. As menores despesas, da ordem de 10* % (em média) do
total de verbas (tanto prevista como empenhada), ocorreram nas subfunc¢des das
areas de “Ciéncia e Tecnologia” e “Meio Ambiente”. Esta dltima ainda se destaca
pela baixa média da eficiéncia or¢amentaria (menor que 60%), exceto para a
subfuncao “Controle Ambiental”. A eficiéncia orcamentaria também foi baixa
para as subfuncdes “Desenvolvimento Tecnologico e Engenharia”, “Educacio
Infantil” e “Saneamento Basico Rural”.

A'Tabela 4 avalia os efeitos de desastres naturais as eficiéncias orcamentarias
das subfung¢des de Prevencio, enquanto que a Tabela 5 avalia os efeitos destes
eventos as eficiéncias orcamentarias das subfuncées de Reconstrucio e asubfuncio

“Defesa Civil”. Percebe-se que predominaram as tendéncias negativas, de modo
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que as correlacOes mais significativas (p < 5%) ocorreram para as subfunc¢oes

“Educacio Infantil”, “Saneamento Basico Urbano”, “Assisténcia Comunitaria”

e “Atencdo Basica”. Algumas subfuncGes apresentaram, no entanto, correla¢ao

positiva, sendo a mais significativa a “Vigilancia Epidemiolégica” (p = 32,17 %).

Tabela 3 — Média das despesas previstas (em relagcdo ao orcamento), empenhada

(em relacdo ao total de gastos realizados) e eficiéncia or¢amentaria das subfuncdes

relacionadas a Gestao de Riscos Naturais. Fonte: Baseado nos dados do Para

(2000-2012) e Brasil (2012b).

Subfungio Despesas | Despesas Eﬁciénci'a )
Orgadas | Empenhadas | Orgamentaria

Desenvolvimento Cientifico 0,0013 0,0011 101,4
Desenvolvimento Tecnologico 0,001 0,0009 3436
Difusio do Conhecimento Cientifico 0,0008 0,0005 70,31

Ensino Fundamental 0,0617 0,0615 109,09
Ensino Médio 0,0358 0,038 116,55
Ensino Superior 0,0091 0,0096 109,27
Educacio Infantil 0,0005 0,0004 38,43
Ordenamento Territorial 0,0008 0,0004 4357
Preservacao e Conservagio Ambiental 0,001 0,0007 59,86
Controle Ambiental 0,0013 0,0012 119,51
Recuperagio de Areas Degradadas 0,0001 0,0001 35,66
Recursos Hidricos 0,0001 0,0001 42,3

Infraestrutura Urbana 0,0078 0,0054 62,99

Habitacao Urbana 0,0086 0,0056 61,19

Saneamento Rural 0,0087 0,0033 16,74
Saneamento Urbano 0,0193 0,0188 92,72
Transporte Rodoviario 0,0367 0,0365 98,48
Transporte Hidroviario 0,0032 0,0016 59,09

Vigilancia Epidemiolégica 0,0023 0,0018 57,81

Vigilancia Sanitaria 0,0033 0,0035 112,31
Atencao Basica 0,0097 0,0097 94,52
Assisténcia Hospitalar e Ambulatorial 0,061 0,0633 110,69
Assisténcia Comunitaria 0,0016 0,0015 88,76
Suporte Profilatico e Terapéutico 0,001 0,0008 73,64
Defesa Civil 0,001 0,001 104,96
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Tabela 4 - Modelos encontrados para a influéncia de desastres naturais as
subfuncdes de Prevencao. Fonte: Baseado nos dados do Para (2000-2012) e
Brasil (2012D).

Area Subfungio Modelo B * B, p
Desenvolvimento Cientifico | lin-lin 112,85 -0,92 69,07
. Desenvolvimento
Ciencia e Tecnoldgico log-log 84,22 -0,54 | 32,83
Tecnologia Difusio do Conhed
ifusio do Conhecimento .
Cientifico log-lin 61,70 -0,01 54,41
Ensino Fundamental lin-log 94,52 7,389 37,16
Bd . Ensino Médio log-log 106,63 0,039 44,49
ucagao Ensino Superior loglog | 11537 | 0,03 | 43,07
Fducacio Infantil log-log | 157,74 -1,06 1,11
Ordenamento Territorial lin-log 67,58 -12,17 | 25,60
Preservacao e Conservacao .
. Ambicntal lin-log 70,34 -5,31 63,49
Meio Controle Ambiental lindog | 100,82 | 948 [ 8271
Ambiente R 10 do A
ecuperac¢io de Areas .
degradadas lin-log 63,39 -13,01 | 37,61
Recursos Hidricos log-lin 4413 -0,03 19,33

*Representa o proprio valor de Y caso nao ocorram desastres naturais, e corresponde a
e® nos modelos que utilizam InY (log-lin e log-log).

Tabela 5 - Modelos encontrados para a influéncia de desastres naturais as
subfuncdes de Reconstrucio e a subfuncio “Defesa Civil”. Fonte: Baseado nos
dados do Para (2000-2012) e Brasil (2012b).

Area Subfungio Modelo | B * B, p
Infraestrutura Urbana lin-lin 68,73 -0,47 64,12
Habitacao Urbana lin-lin 53,29 0,65 46,75
Infracstrutura Saneamento Rural log-lin 13,87 -0,02 30,38
Saneamento Urbano log-log | 140,28 -0,25 3,35

Transporte Rodoviario log-log | 133,06 -0,14 27,67

Transporte Hidroviario lin-log 105,44 | -23,50 6,43

Vigilancia Epidemioldgica lin-log 31,84 13,17 32,17

Vigilancia Sanitaria lin-log 89,87 -6,84 61,52
Atencao Basica log-log 157,38 -0,29 0,31
. Assisténcia Hospitalar e
Saude Ambulatorial log-log 102,74 0,03 50,81
Assisténcia Comunitiria log-log 168,64 -0,25 3,49
Suporte Profilitico ¢ linlin | 92,02 | -027 | 67,05
Terapéutico
Seguranca .. .
Péblica Defesa Civil lin-log 97,59 3,74 77,55

*Representa o proprio valor de Y caso nao ocorram desastres naturais, e corresponde a
e® nos modelos que utilizam InY (log-lin ¢ log-log).
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A Tabela 6 mostra a taxa de alteracdo das eficiéncias orcamentarias das
subfuncdes estudadas em funcio da intensidade dos desastres naturais. Numa
situac¢do hipotética de intensidade de 31 decretos (10% de probabilidade de
ocorréncia), a eficiéncia orcamentaria diminuiria para abaixo de 30% em sete
subfunc¢oes: “Desenvolvimento Tecnologico e de Engenharia”, “Educagao
Infantil”, “Ordenamento Territorial”, ‘“Recuperacido de Areas Degradadas”,
“Recursos Hidricos”, “Saneamento Basico Rural” e “Transporte Hidroviario”.
Somente na subfuncio “Controle Ambiental” a eficiéncia orcamentaria

aumentaria significativamente (mais de 130%).

Tabela 6 - Simulacio de efeitos de desastres naturais nas taxas de variacao
percentual das eficiéncias das subfuncSes estudadas. Fonte: Baseado nos dados

do Pari (2000-2012) e Brasil (2012b).

Probabilidade (%) 75 50 10 1

Intensidade (nimero de decretos) 2 5 31 47
Desenvolvimento Cientifico 111,31 | 108,13 | 84,32 | 70,09
Desenvolvimento Tecnologico | 63,70 | 34,61 13,04 | 10,47
Difusido do Conhecimento 60,91 59,31 4858 | 4311

Cientifico
Ensino Fundamental 98,32 | 106,64 | 119,93 | 122,92
Ensino Médio 108,78 | 113,63 | 121,84 | 123,77
Ensino Supetior 113,53 | 109,61 | 103,62 | 102,32
Educacio Infantil 91,51 27,84 4,15 2,70

Ordenamento Territorial 61,31 47,62 | 2572 | 20,79

Preservacao e Conservacao 67.60 | 61,63 52,06 | 49,91
Ambiental ’

Controle Ambiental 105,70 | 116,36 | 133,41 | 137,25
Recuperagao de Arcas 56,70 | 42,07 | 18,66 | 13,39

degradadas
N Recursos Hidricos 42,31 38,75 20,12 | 13,59
Subfungio Infraestrutura Urbana 6795 | 66,31 | 54,11 | 46,82
Habitacio Urbana 5437 | 56,62 | 7340 | 8344
Saneamento Rural 13,33 12,26 6,57 4,52
Saneamento Urbano 123,30 | 93,01 59,24 | 53,52
Transporte Rodoviario 123,78 | 105,69 | 82,09 | 77,56
Transporte Hidroviario 9334 | 66,91 | 24,62 | 1510
Vigilancia Epidemiologica | 135,50 | 97,70 | 57,89 | 51,46
Vigilancia Sanitaria 148,39 | 112,21 | 71,76 | 64,89
Atencio Bisica 104,45 | 108,30 | 114,74 | 116,25
ASSI“;‘;?&E;E{”“ ¢ 91,57 | 90,64 | 83,71 | 79,56
Assisténcia Comunitaria 38,62 53,43 77,13 | 82,46
Suporte Profilatico ¢ 86,35 | 78,66 | 6635 | 63,58
Terapéutico
Defesa Civil 99,51 | 103,71 | 110,44 | 111,95
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No Brasil, a LRF estabelece que o poder publico, em qualquer esfera
administrativa, deve prever reservas de contingéncias para se precaver de riscos
fiscais considerados provaveis, isto ¢, com mais de 50% de probabilidade de
ocorréncia (BRASIL, 2011). No estado do Para, esta probabilidade corresponde
a ocorréncia de cinco decretos de SE ou ECP, cujo risco fiscal associado as
catastrofes naturais foi estimado em 0,5% do orcamento, apenas 0,36% abaixo
da média das reservas de contingéncia previstas para todos os riscos fiscais. Para
Cardona et al. (2008), isto indica alta vulnerabilidade fiscal aos desastres naturais.
Garantir um fundo especifico para desastres naturais, por outro lado, ¢ uma
questdo problematica tanto para o setor publico quanto para o setor privado

(Quadro 0).

Quadro 6 - Principais dificuldades do estabelecimento de fundos monetarios
para desastres naturais. Comparagio entre o setor publico e privado. Baseado em
Benson e Clay (2004), Lis e Nickel (2009), Kron et al. (2012), Lall e Deichamann
(2012) e Michel-Kerjan et al. (2012).

Setor Publico Setor Privado
Grande quantidade de pessoas asseguradas
podem estar expostas a uma mesma ameaga

Conflitos entre diferentes niveis

governamentais.
natural.

Alto custo de oportunidade,

.. , Dificuldade em assegurar todas as pessoas
principalmente para paises em

(principalmente os mais pobres).

desenvolvimento.
Superestimagio dos danos com Tendéncia a diminui¢ao da capacidade de
objetivo de absor¢ao de verbas resisténcia dos assegurados com a adogao do
publicas. contrato (desastres moral).

Subestimacao dos danos para ocultar | . - . . .
A P L. Disponibilidade de informacoes a respeito das
deficiéncias na GRN ou praticas de L

principais ameacas.

corrupgao.

Sobre o assunto, alguns autores sugerem que a parceria publico-privada
seja uma solucdo viavel, desde que inclua unicamente a variavel ameaga em suas
bases de calculo de riscos, de modo que os valores de indeniza¢Ges independam
da vulnerabilidade dos assegurados, evitando o “desastre moral” (LIS; NICKEL,
2009; MICHEL-KERJAN, et al., 2012).
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CONSIDERACOES FINAIS

Os resultados indicam que, no estado do Pard, a ocorréncia de desastres
naturais reduz tanto as receitas como as despesas, mas os maiores efeitos sio
decorrentes do aumento exponencial das realoca¢des orcamentarias. De acordo
com Benson e Clay (2004), as principais consequéncias dessas realocagdes sdo a
reducio da eficiéncia or¢amentaria em diversas subfun¢des, o aumento no prazo
de vigéncia e dos custos de programas de governo e a redefinicio das metas
previstas.

As atividades da subfuncdo “Defesa Civil” foram relacionadas a acOes
de curto prazo. Embora o nivel de detalhamento nao tenha sido suficiente
para a distingdo entre atividades de Preparacio e Resposta, os dados sugerem
maior correlacio com a segunda, uma vez que as despesas para esta subfuncao
aumentam com o incremento do nimero de decretos de SE ou ECP. Isto ocorre
porque normalmente o financiamento publico estadual das a¢des de curto prazo
esta relacionado com a resiliéncia, enquanto que as atividades de resisténcia
sao implementadas em nivel municipal (CASTRO, 1999). Desta forma, para
que as estratégias dessas agbes contribuam para a redugdo dos riscos fiscais
ha necessidade nio s6 do bom empenho da gestdo estadual, mas também da
gestao realizada nos outros niveis governamentais, através de estratégias claras
e eficientes em cada esfera administrativa (SIEMBIEDA, 2012), e que também
envolvam a participagao das comunidades ameagadas (TRAN et al., 2009).

Entre as atividades de prevencao incluem-se a avaliacio e mapeamento de
ameagas e riscos, os beneficios das politicas de meio ambiente e de ordenamento
territorial, e o desenvolvimento de mercado de seguros (WORLD BANK, 2010).
No estado do Para, as politicas de ordenamento territorial ainda ndo incorporam
as ameagas naturais em sua base de planejamento (SZLAFSZTEIN, 2012a). Os
resultados mostram que as despesas nas subfuncdes das areas de Meio Ambiente e
Ciéncia e Tecnologia ainda constituem uma parcela muito pequena do or¢amento,
na ordem de 10%%, além de apresentarem eficiéncia or¢amentiria baixa
(média < 60%), que tende a diminuir com a ocorréncia de desastres naturais.
Ressalta-se, ainda, que as atividades de prevencao devem estabelecer diretrizes

tanto para as atividades de curto-prazo quanto para as de Reconstrucio.
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