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RESUMO

Sob quais condigdes os gestores locais alcangam melhor desempenho na gestdo de riscos e
desastres? A hipdtese central sustenta que os efeitos positivos das transferéncias voluntarias da
Unido emergenciais (TVUE) dependem da presenga simultanea de uma burocracia qualificada
e do alinhamento politico com o governo federal. O argumento principal ¢ que a efetividade
dessas politicas ¢ condicional a capacidade estatal local de transformar recursos em acdes
concretas, 0 que requer estrutura técnica, estabilidade institucional e coordenagdo politica. A
tese esta organizada em trés capitulos: o capitulo 1 realiza uma revisdo sistematica da literatura
nacional sobre o tema, mapeando suas abordagens conceituais e metodologicas. O capitulo 2
constrdi e compara trés técnicas para medir a desempenho local de gestdo de risco: Andlise
Fatorial com Dados Categoricos (AFDC), Modelagem de Classes Latentes (LCM) e Indice por
Média Simples (IMS), utilizando dados do IBGE (MUNIC). A metodologia inclui pré-
processamento, imputagdo de dados, estimagao estatistica e andlise comparativa entre modelos.
O capitulo 3 testa empiricamente a hipotese com base em regressdes com dados em painel,
efeitos fixos bidimensionais, termos interativos e defasagem temporal. O banco de dados
original integra informacdes do Ministério da Integracdo e Desenvolvimento Regional, Portal
Transferegov, IBGE, TSE, RAIS, IPEA, STN e do Centro Nacional de Monitoramento e Alertas
de Desastres Naturais (CEMADEN), cobrindo o periodo de 2012 a 2022. Os principais
resultados indicam que: (1) a producdo ¢ predominantemente descritiva, com poucos trabalhos
causais (apenas 10% com hipdteses explicitas) e ampla subutilizacdo de indicadores e dados
abertos; (2) a AFDC ¢ a técnica mais eficaz para identificar padrdes ocultos de desempenho
estatal local; (3) as transferéncias voluntarias da Unido de emergéncia produzem efeitos
positivos apenas quando mediadas por uma burocracia qualificada; (4) apenas o alinhamento
politico com ministro e coalizdo ndo gera efeitos sinérgicos na performance local e, em alguns
casos, compromete a autonomia técnica e; (5) a maioria dos municipios mantém baixos niveis
de desempenho institucional ao longo dos anos. A contribuicdo da tese ¢ oferecer uma
explicacdo original sobre os determinantes do desempenho local na gestao de riscos no Brasil.
Assim, aliando sintese conceitual, inovagdo metodologica e evidéncia empirica com

implicagdes diretas para o fortalecimento da capacidade estatal e da governanca do risco.

Palavras-chave: Gestdo de Risco e Desastre; Capacidade Estatal; Qualidade da Burocracia;
Transferéncias Voluntarias da Unido; Transferéncias Constitucionais de Emergéncia.



ABSTRACT

Under what conditions do local governments perform better in risk and disaster management?
The central hypothesis argues that the positive effects of emergency voluntary transfers from
the federal government (TVUE) depend on the simultaneous presence of a qualified
bureaucracy and political alignment with the federal government. The core argument is that the
effectiveness of these policies is conditional on the local state capacity to transform resources
into concrete actions, which requires technical structure, institutional stability, and political
coordination. The dissertation is organized into three chapters: Chapter 1 presents a systematic
review of the Brazilian literature on the topic, mapping its conceptual and methodological
approaches. Chapter 2 develops and compares three techniques for measuring local disaster
management performance: Categorical Data Factor Analysis (CDFA), Latent Class Modeling
(LCM), and Simple Mean Index (SMI), using data from IBGE (MUNIC). The methodology
includes preprocessing, data imputation, statistical estimation, and comparative model analysis.
Chapter 3 empirically tests the hypothesis through panel data regressions with two-way fixed
effects, interaction terms, and temporal lags. The original dataset integrates information from
the Ministry of Regional Development, the Transferegov Portal, IBGE, TSE, RAIS, IPEA,
STN, and the National Center for Natural Disaster Monitoring and Alerts (CEMADEN),
covering the period from 2012 to 2022. The main findings indicate that: (1) academic
production is predominantly descriptive, with few causal studies (only 10% present explicit
hypotheses), and widespread underuse of indicators and open data; (2) CDFA is the most
effective technique for identifying hidden patterns in local state performance; (3) emergency
voluntary transfers from the federal government produce positive effects only when mediated
by a qualified bureaucracy; (4) political alignment with the minister or coalition alone does not
generate synergistic effects on local performance and, in some cases, undermines technical
autonomy; and (5) most municipalities have consistently low levels of institutional performance
over time. The thesis contributes an original explanation of the determinants of local
performance in risk management in Brazil, combining conceptual synthesis, methodological
innovation, and empirical evidence with direct implications for strengthening state capacity and

risk governance.



Keywords: Risk and Disaster Management; State Capacity; Bureaucratic Quality; Federal

Voluntary Transfers; Emergency Constitutional Transfers.
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INTRODUCAO

Os desastres ndo sdo apenas eventos fisicos resultantes de fenomenos climaticos
extremos, mas expressam, sobretudo, a forma como sociedades organizam sua estrutura
institucional, politica e administrativa diante de riscos (Reinhardt; Ross, 2019). Ao invés de
serem tratados unicamente como catastrofes ambientais ou falhas técnicas, os desastres devem
ser compreendidos como construgdes sociais, cujos efeitos sdo mediados por dindmicas de
poder, desigualdades estruturais e arranjos institucionais especificos. Dessa forma, sua
ocorréncia e, sobretudo, sua gestdo podem envolver escolhas politicas, disputas por recursos,
capacidades estatais diferenciadas e relagdes de cooperagdao ou conflito entre os entes
federativos (Cingolani, 2013; Centeno, 2017; Grin et al., 2021).

A partir dessa perspectiva, as Ciéncias Sociais e, em particular, a Ciéncia Politica
oferecem ferramentas fundamentais para a analise critica dos desastres e risco como também
fendmenos sociais e politicos. Em vez de limitar-se a descri¢do dos impactos ou a andlise
técnica de riscos, a Ciéncia Politica pode contribuir para compreender os determinantes
institucionais que condicionam a capacidade de resposta dos governos em contextos de
vulnerabilidade e sua performance frente aos eventos. Isso implica investigar os fatores que
explicam o porqué alguns municipios respondem de forma mais eficiente e estruturada do que
outros, mesmo quando expostos a riscos semelhantes. S3o questdes centrais a identificacao de
quais estruturas organizacionais favorecem a atuagao preventiva, quais modelos de governanga
produzem maior resiliéncia e como variaveis como federalismo, burocracia, capacidade de
coordenacdo e vinculos politico-partidarios afetam o desempenho das politicas publicas.

Nesse sentido, a gestdo de riscos e desastres constitui um campo extenso para o avango
tedrico e empirico das Ciéncias Sociais aplicadas. O tema possibilita a articulagdo entre
abordagens cléassicas da Ciéncia Politica com agendas contemporineas voltadas a crise
climatica, a vulnerabilidade social e a governanga multinivel. Além disso, permite explorar
metodologias inovadoras de mensuragdo e modelagem de fendmenos complexos,
especialmente no esfor¢o de construir indicadores de desempenho que capturem dimensdes
institucionais ndo diretamente observaveis.

Tradicionalmente abordado pelas engenharias, ciéncias ambientais e estudos de
logistica humanitaria, o campo da gestdo de riscos e desastres vem progressivamente
incorporando os aportes das Ciéncias Sociais, sobretudo, no que tange a andlise de politicas

publicas, processos decisorios, desigualdades territoriais e coordenagdo entre esferas de



governo. Ainda assim, no contexto brasileiro, esse esfor¢o permanece fragmentado e
incipiente. Carece-se de uma sistematizagdo tedrica que integre as contribuicdes ja existentes
e de uma abordagem metodoldgica que permita mensurar de forma rigorosa o desempenho dos
governos locais nessa area.

Além disso, a realidade federativa do Brasil impde desafios adicionais com a mudanga
climatica cada vez mais latente no plano da governanga (Seleguim; Rei, 2023). Embora a
Constituicao de 1988 tenha ampliado a autonomia municipal, a execugdo de politicas publicas
em areas criticas, como a preven¢do de desastres, ainda depende fortemente da inducdo da
Unido, seja por meio de recursos financeiros, programas federais ou capacidade técnica
(Henrique; Batista, 2021). Esse cenario acentua as desigualdades regionais e evidencia o papel
estratégico da coordenagdo intergovernamental e da profissionalizagdo da burocracia local na
mitigacao de riscos e resposta a eventos extremos (Sylves, 2019).

Assim, reconhecer a centralidade da politica, entendida em seu sentido institucional e
distributivo, na gestdo de riscos e desastres ¢ importante para avancar na construcdo de
respostas publicas mais eficazes, equitativas e sustentaveis a curto, médio e longo prazo. A
inser¢do da Ciéncia Politica nesse debate amplia as possibilidades analiticas e oferece
contribui¢des relevantes tanto para o campo académico quanto para a formulacdo de politicas
publicas sensiveis as desigualdades territoriais e as exigéncias impostas por um contexto
climatico cada vez mais instavel.

E nesse ponto que esta tese se insere, ao articular trés dimensdes de analise, conceitual,
metodoldgica e empirica, com o objetivo de compreender sob quais condi¢des 0s governos
locais conseguem desempenhar melhor suas fungdes na gestao de riscos e desastres. Parte-se
da premissa de que o desempenho ndo ¢ determinado exclusivamente pela disponibilidade de
recursos, mas pela interacdo entre fatores politicos e institucionais, como a qualificacdo da
burocracia, o alinhamento politico entre esferas de governo e a capacidade de converter
transferéncias federais em politicas efetivas.

O trabalho estd organizado em trés capitulos interdependentes. O Capitulo 1 realiza
uma Revisdo Sistematica da Literatura (RSL) sobre o tema da gestao de riscos e desastres no
Brasil. A partir do protocolo PRISMA, identifica os conceitos, abordagens e métodos mais
utilizados na producdo académica nacional, oferecendo um panorama consolidado do estado
da arte. Esse capitulo também evidencia as contribui¢des, ainda incipientes, das Ciéncias

Sociais ao tema e aponta lacunas que fundamentam a originalidade da pesquisa.



O Capitulo 2 trata da mensuracdo do desempenho municipal por meio de variaveis
latentes, um desafio recorrente nas Ciéncias Sociais. Sio comparadas trés técnicas estatisticas,
Analise Fatorial com Dados Categoricos (AFDC), Modelagem de Classes Latentes (LCM) e
ndice por Média Simples (IMS), aplicadas a construcdo de um indicador sintético de
desempenho em gestdo de desastres. Essa discussdo metodologica visa ndo apenas testar a
robustez dos instrumentos de medi¢dao, mas também ampliar a capacidade dos pesquisadores
da area em lidar com fendmenos complexos e ndo observaveis diretamente.

Por fim, o Capitulo 3 mobiliza um banco de dados original, com informagdes de 5.570
municipios brasileiros entre 2012 e 2022, para testar a hipdtese central da tese: que o
desempenho institucional dos municipios na gestdo de riscos ¢ condicionado pela interagdo
entre trés dimensdes da capacidade estatal, recursos fiscais, qualificacdo da burocracia e
vinculos politico-partidarios com o governo federal. A andlise empirica ¢ conduzida por
modelos de regressdao com dados em painel e efeitos defasados, permitindo avaliar os efeitos
combinados dessas varidveis ao longo do tempo.

Ao reunir essas trés frentes (revisdo teodrica, inovacao metodoldgica e analise empirica) a
tese busca contribuir com o fortalecimento da agenda de pesquisa sobre politicas publicas em
contextos de crise, inserindo a Ciéncia Politica no centro dos debates sobre riscos, desastres ¢
resiliéncia institucional. Seu propoésito ¢ oferecer uma base tedrica e analitica que permita
compreender como instituicdes e decisdes politicas moldam a capacidade de resposta dos
municipios brasileiros diante de um cenario cada vez mais marcado por incertezas climaticas e

desigualdades federativas.



1 COMO A LITERATURA DEFINE E MENSURA'GESTAO DE RISCO E
DESASTRE? UMA ANALISE DE REVISAO SISTEMATICA DA LITERATURA

RESUMO

Como o conceito de gestdo de risco e desastre tem sido construido e operacionalizado nas pesquisas académicas
no Brasil? Esta Revisdo Sistematica da Literatura (RSL) tem como objetivo mapear e analisar a produgdo
académica brasileira sobre gestdo de risco e desastre, com foco nas formas como o conceito tem sido construido
e operacionalizado, a partir da identificacdo de aspectos formais, metodoldgicos e substantivos presentes nos
estudos. A RSL utiliza o protocolo PRISMA, com base em critérios como tipo de publicagdo, abordagem
metodologica e resultados reportados. Adjacente ao protocolo, utilizamos Estatistica Descritiva, Analise de
Cluster e técnicas de analise textual como Analise de Rede de Coocorréncia ¢ Modelagem de Topicos (Latent
Dirichlet Allocation - LDA). Através da constru¢do de um banco de dados original foram analisados 50 estudos
publicados entre 1992 e 2024, extraidos do Google Scholar. Os principais achados indicam que: (1) os trabalhos
tém enfoque predominante em enchentes, deslizamentos de terra e secas; (2) cerca de 10% dos estudos apresentam
hipoteses bem definidas, o que evidencia um carater predominantemente descritivo das pesquisas na area; (3)
aproximadamente 40% dos trabalhos utilizam indicadores, sendo os mais frequentes aqueles voltados para
avalia¢@o de produtos e impactos das politicas publicas; (4) a disponibilizacdo de dados abertos ocorre em menos
de 2% das publicagdes analisadas e; (5) grande parte dos estudos foca na fase de resposta e recuperagio, havendo
menor atengao as estratégias de prevencao e mitigagdo. A principal contribuig@o deste trabalho no tema de gestao
de risco e desastre ¢ mapear abordagens conceituais e metodologicas da literatura, identificando padrdes,
inovagoes e lacunas. Além de oferecer um panorama atualizado do estado da arte, portanto buscando subsidiar
pesquisadores e formuladores de politicas na construcdo de estratégias mais integradas e baseadas em evidéncias.

Palavras-chave: Revisao Sistematica; Gestdo de Risco e Desastre; Modelagem de Topicos.

ABSTRACT

How has the concept of risk and disaster management been constructed and operationalized in academic research
in Brazil? This Systematic Literature Review (SLR) aims to map and analyze Brazilian academic production on
risk and disaster management, with a focus on how the concept has been constructed and operationalized, by
identifying formal, methodological, and substantive aspects present in the studies. The SLR follows the PRISMA
protocol, based on criteria such as type of publication, methodological approach, and reported findings. In addition
to the protocol, we employed descriptive statistics, cluster analysis, and textual analysis techniques such as co-
occurrence network analysis and topic modeling (Latent Dirichlet Allocation — LDA). An original database was
built to analyze 50 studies published between 1992 and 2024, sourced from Google Scholar. The main findings
indicate that: (1) the studies predominantly focus on floods, landslides, and droughts; (2) only about 10% of the
studies present clearly defined hypotheses, reflecting a predominantly descriptive character in the field; (3)
approximately 40% of the studies use indicators, most of which are designed to assess the outcomes and impacts
of public policies; (4) open data availability is present in less than 2% of the publications analyzed; and (5) most
of the studies focus on the response and recovery phases, with less attention given to prevention and mitigation
strategies. The main contribution of this study to the field of risk and disaster management lies in mapping
conceptual and methodological approaches in the literature, identifying patterns, innovations, and gaps. In
addition to providing an updated overview of the state of the art, it aims to support researchers and policymakers
in the development of more integrated and evidence-based strategies.

Keywords: Systematic Review; Risk and Disaster Management; Latent Dirichlet Allocation.



1.1 INTRODUCAO

O debate sobre o aumento de eventos climaticos extremos estd em destaque na agenda
governamental em todo mundo. Segundo o Intergovernmental Panel on Climate Change
(IPCC), o aquecimento global ¢ uma realidade incontestavel, e mudancas climaticas ja afetam
diversas regides, amplificando os riscos de desastres, atingindo um valor 1,1°C mais alto entre
2011 e 2020, em comparag¢io ao comego do século passado de 1850 a 1900!. Entretanto, mesmo
sem o crescimento desses eventos, os riscos seguirdo se intensificando devido a influéncia
combinada de fatores sociais, politicos € economicos.

Dessa forma, as politicas de gestdo de risco e desastres sdo cada vez mais requeridas
pelos governos em diferentes niveis e momentos (UNDRR, 2025). No seu escopo de atuacao,
estd desenvolver processos capazes de criar respostas a eventos, integrando um conjunto de
acdes preventivas, de facil comunicacdo com o publico e de que seja passivel de didlogo com
a comunidade (Handmer; Dovers, 2007). Cada contexto demandard de uma politica capaz de
reduzir o risco associado a desastres e sintetizar esfor¢os e adotar novas estratégias para lidar
com as mudangas climaticas (Mundial, 2023).

A literatura sobre gestdo de risco e desastre ¢ extensa e recebe contribui¢des relevantes
da Ciéncia Politica e da Administracdao Publica, especialmente no estudo do ciclo de politicas
publicas. Para organizar esse campo, a Revisao Sistematica da Literatura (RSL) se destaca por
permitir a andlise rigorosa e transparente de grandes volumes de pesquisa. Embora aplicada em
areas como desastres tecnologicos e logistica humanitaria, seu uso nas Ciéncias Sociais,
especialmente na Ciéncia Politica, ainda ¢ limitado. Entre 2008 e 2024, apenas dez dissertacdes
utilizaram a RSL nessa area, refletindo o desconhecimento sobre sua metodologia e vantagens,
como a identifica¢do de lacunas, apoio a futuras pesquisas e maior visibilidade académica.

A gestao de risco e desastre ¢ um tema multidisciplinar, envolvendo multiplos atores,
definicdes e estratégias. Além disso, abrange uma vasta produ¢do académica que oferece
respostas solidas para os problemas mais urgentes. Diante disso, surge a seguinte questdo:
Como o conceito de gestdo de risco e desastre tem sido construido e operacionalizado nas
pesquisas académicas no Brasil? O principal objetivo deste capitulo ¢ identificar de que forma

o conceito de gestdo de risco e desastre tem sido definido e operacionalizado na literatura

! Para acesso ao relatério completo do TPCC (2023) acessar: <https://www.gov.br/mcti/pt-br/acompanhe-o-
mcti/sirene/publicacoes/relatorios-do-ipcc/arquivos/pdf/copy _of IPCC Longer Report 2023 Portugues.pdf>.
Acesso em 6 de fevereiro de 2025.
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académica. Como objetivos especificos, busca-se examinar as metodologias empregadas nos
estudos e os principais resultados observados.

Desse modo, serd adotada a técnica de Revisdo Sistematica baseada no protocolo
PRISMA, que fornece um checklist e fluxograma para estruturar o processo (Cooper, 2017).
As etapas incluem: (1) defini¢do da pergunta de pesquisa; (2) coleta de dados; (3) registro das
informagdes sobre cada estudo selecionado; (4) avaliacdo da qualidade do material; (5) anélise
dos dados e sintese dos resultados; (6) interpretacdo dos resultados; e (7) apresentagdo das
conclusdes. A coleta de dados foi realizada com o software “Harzing’s Publish or Perish”
(versdo 8.17.4), através da plataforma Google Scholar, resultando na criagdo de um banco de
dados original com 50 casos brasileiros e 33 varidveis desagregadas sobre o tema e
contemplando o periodo de 1992 a 2024.

Para tanto, este capitulo busca contribuir para o campo de estudos sobre gestdo de risco
e desastre a0 mapear as principais abordagens conceituais ¢ metodoldgicas presentes na
literatura académica sobre o tema. Ao identificar padrdes, inovacdes e lacunas, pretende-se
oferecer uma base tedrica robusta que permita a formulacdo de politicas publicas mais
integradas e adaptativas aos diferentes contextos. Assim, a pesquisa fornecera um panorama
atualizado do estado da arte, central para que pesquisadores e formuladores de politicas possam
alinhar suas estratégias com praticas baseadas em politicas publicas como evidéncias,
especialmente nos ultimos cendrios de mudangas climaticas presenciadas.

O restante do capitulo estd estruturado em cinco se¢des. A primeira discute o estado
da arte dos aspectos relacionados a gestdo de risco e desastre, suas defini¢des e aplicagdes, €
da Revisdo Sistematica. A segunda se¢do descreve os procedimentos metodoldgicos adotados.
Na terceira, sdo apresentados os principais resultados da analise dos estudos selecionados.

Finalmente, a ultima secdo reune as principais conclusdes e limitagdes do capitulo.

1.2 MARCO TEORICO

1.2.1 Gestdo de Risco e Desastre: Defini¢do e Importancia no Campo de Politicas Publicas

Mudanca climatica, desastres naturais, emergéncias globais e governanga climatica tém
sido repetidos com frequéncia entre liderancas globais e frutos de discussdes nas pautas
governamentais domésticas dos estados e internacionalmente (Berchin; Carvalho, 2016).

Objeto de intensos debates entre paises nas conferéncias internacionais do clima e econdmico,



como no 29° Conferéncia da ONU sobre Mudangas Climaticas e no Forum Econdmico Mundial
(FEM) de Davos de 2024, esses temas estdo cada vez mais salientes e prometem se tornar mais
frequentes no futuro?.

Em especial, no meio académico, o tema gerenciamento de risco e desastre (risk
disaster management) e suas derivagdes, politicas de desastres (disaster policies), politica de
desastre (disaster policy) e politicas de emergéncia (emergency policies), tém sido bem
salientes, especialmente, pela sua multidisciplinaridade. Pois, cada aspecto da ocorréncia de
um desastre pode ser abordado através de uma otica diferente. Podemos observar esse
fendomeno no grafico a seguir com os dados extraidos do Google NGram Viewer, maior

repositorio de livros digitais do mundo em lingua inglesa.

Grafico 1 - Frequéncia dos Termos sobre Politicas de Desastres (em inglés) do Google NGram
Viewer (1900-2025)
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Fonte: Elaboragao do autor (2025), a partir do script de Dalson Figueiredo Filho e dados do Google NGram

Viewer.

Desastres e outros fendmenos emergéncias no primeiro momento, apesar de parecerem
episodicos e focalizados, afetam todos os outros dominios de politicas publicas, como defesa,
saude, bem-estar social, habitacdo, agricultura, educacdo, transporte, entre outras areas (Lee,
2019; Sylves, 2019). Suas consequéncias requerem coordenag¢do operacional dos diversos

niveis do governo, organizacdes da sociedade civil e setores privados.

’E esperado que o tema do clima e suas consequéncias tenham pauta prioritaria no encontro de 2025 do FEM em
Davos. Para maiores informagdes ver: <https://www.cnnbrasil.com.br/economia/macroeconomia/davos-2025-
veja-os-temas-que-vao-dominar-forum-economico-mundial/>. Acesso em 6 de fevereiro de 2025.
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A definicdo do desastre pode englobar diversos aspectos a partir da otica que se esta
observando: do ponto de vista dos afetados, marcam um evento de impacto negativo
humanitario, econdmico e de satide publica, forcando muitas vezes o deslocamento para outros
locais e gerando alta vulnerabilidade® social que pode perdurar por algum tempo. Na otica do
setor privado, uma oportunidade de gerar investimentos no género com agdes € mais recursos
em caixa. No meio académico, pesquisas e insumos que podem servir de base para os
legisladores na formulagdo de politicas publicas. E para o governo, os desastres sdo desafios
de gerenciamento e tomada de ac¢do, a medida que exigem respostas rapidas e podem se alastrar
em todos os setores e niveis governamentais.

Para além disso, também servem de oportunidade de legitimar, criar instrumentos com
recursos financeiros visando seus efeitos a curto, médio e longo prazo (Handmer e Dovers,
2007). “(...) os desastres sdo fendmenos sociais, politicos ou econdmicos, ndo visitas de alguma
forca externa ao controle humano ou como resultado de um risco calculado de engenharia.”
(Handmer; Dovers, 2007. Tradug¢do do autor). Ou seja, para além das questdes estruturais
impactadas, expdem outras mazelas sociais latentes e questdes a agenda politica e aos
formuladores de politicas publicas (Birkland, 1998; Sylves, 2008; DeLeo, 2019).

Além de poder causar grande destruicao e alta vulnerabilidade social, o desastre quase
sempre vem associado ao risco (Mundial, 2023). O risco ¢ um conceito central nos estudos de
desastres e emergéncia, uma vez que se aprofunda na ideia de percep¢dao, mensuragdo e
gerenciamento (Handmer; Dovers, 2007), além de estar intimamente relacionado a
vulnerabilidade das populacdes afetadas.

No contexto gerencial do desastre e emergéncia, mensurar risco pode ser uma tarefa
dindmica e contestada (Handmer; Dovers, 2007). Em termos quantitativos, a sua mensuragao
segue a logica matematica de ocorréncia do evento, a partir da contagem de eventos ou
probabilidade da sua ocorréncia (como a contagem de secas em um determinado ano, ou a
estimativa da chance de um furacao, deslizamento de terra ou inundagao ocorrer). Neste caso,
o risco ¢ conceituado a partir de dados observaveis que orientam os gestores na tomada de
decisdes. No entanto, além da probabilidade, ¢ fundamental considerar também o potencial

impacto desses eventos — isto €, as perdas humanas, materiais, sociais e econdmicas

3 Neste trabalho, entendemos por vulnerabilidade a suscetibilidade das pessoas ou sistemas a sofrerem danos em
fun¢do de condi¢des socioecondmicas, geograficas ou politicas. Para outras defini¢cdes e desdobramentos do
conceito ver: Reinhardt e Ross (2009) e UNDRR (2024).



associadas a sua ocorréncia. Assim, o risco envolve tanto a chance de um evento acontecer
quanto a severidade de suas consequéncias, o que torna sua mensura¢ao mais complexa, porém
importante para politicas eficazes de gestdo. Quando partimos para uma logica qualitativa, a
tarefa se torna mais complexa e aberta a julgamentos sociais ou interesses politicos (/dem,
2007). Pois, o risco estd associado as percepcgodes dos individuos envolvidos em questdo, seja
de quem esta julgando priorizando determinadas a¢des ou aqueles que estdo demandando por
politicas imediatas dada sua situagdo vulneravel. Ademais, ¢ comum que ambas as formas
estejam presentes na tomada de decisdo.

Portanto, podemos ter uma compreensdo mais clara do que seja gestdo de risco e
desastre natural. Em termos gerais, este trabalho a define como um conjunto de processos,
politicas e praticas destinadas a prevenir, mitigar, responder e se recuperar de eventos que
afetam a sociedade. A gestdo de riscos ndo se limita a acdes reativas (resposta a desastres), mas
inclui planejamento estratégico e analise de incertezas, mas também requer o envolvimento de
multiplos atores, incluindo governos, comunidades locais e organizagdes ndo governamentais.

E também possivel pensar na gestio quando se domina um esfor¢o sistematico que
inclui mitigagdo, prevengdo, transferéncia de recursos e promog¢do da resiliéncia* (UNDRR,
2024). Para além do setor publico, a gestao de risco e desastre também pode englobar questdes
comunitarias, com a inclusido direta de comunidades locais e seus conhecimentos acerca das
tradi¢des locais para contribuir na criagao de politicas mais focalizadas (Idem, 2024), sobretudo
em locais frageis e comunidades afetadas.

A gestdo de risco e desastre (ou Emergency Risk Management) vai além da simples
reacdo ao evento de emergéncia (Comfort, 2005; Handmer; Dovers, 2007; Mundial, 2023;
UNDRR, 2024), mas engloba outros aspectos importantes, como: (a) Identificacdo e analise de
riscos: mapear os possiveis desastres naturais ou causados pelo homem, avaliando sua
probabilidade e impactos potenciais. Sendo a base para agdes preventivas, pois permite
antecipar cenarios criticos; (b) Desenvolvimento de politicas preventivas: a criagdo de
regulamentos e diretrizes que buscam evitar a ocorréncia de novos riscos ou reduzir os ja
existentes; (c) Reducao das vulnerabilidades estruturais e sociais: minimizar fatores que tornam

certas comunidades mais suscetiveis a desastres, como habitagdes frageis, desigualdade

4 A definigdo do termo “resiliéncia” ¢ multipla e rica de um grande debate académico. Em termos gerais, neste
trabalho consideramos resiliéncia como capacidade de um sistema de absorver uma perturbagdo, em outras
palavras, de ‘retornar’ ou ‘retornar’ ao status quo (Aldrich, 2011). Para maiores informagdes e um debate mais
aprofundado no tema ver: Wildavsky (1988), Comfort et al. (1999), Duit et al. (2006), Tierney e Bruneau (2007),
Renn (2008) e Ross (2013).



econdmica ou falta de acesso a recursos essenciais e; (e) Implementacdo de respostas
adaptativas e flexiveis: capacidade de responder rapidamente a situagdes de crise, ajustando
acoes conforme o evento se desenvolve (Handmer; Dovers, 2007).

Assim, quando h4 uma crise ocasionada por um desastre, os governos sao recomendados
que os governos sigam um ciclo dos processos dos desastres e suas fases (Figura 1). Cada etapa
do ciclo ¢ marcada por um conjunto de agdes (Kruke, 2012), sendo elas: a primeira fase, pré-
crise (Prevencdo e Preparagdo), ¢ o momento em que ha a preparagdo dos governos locais e
sdo exibidas nos planos de gerenciamento de crise.; a segunda fase, crise aguda (Respostas), ¢
o momento que ocorre o desastre, no qual os instrumentos ja elaborados sdo traduzidos em
acdes e sdo postos em pratica; a ultima fase, caracterizada pelo pds-crise (Recuperagdo e
Aprendizado), ¢ o momento de recuperacdao dos danos e aprendizado gestdo para a

possibilidade de recomecar o ciclo.

Figura 1- Ciclo do Processo Gerenciamento de Risco e Desastre

Crise
aguda
Respostas

Pré-crise Pés-crise
Prevencao Recuperacio
Preparagcdo  Aprendizado

jo

Fonte: Elaborado pelo autor (2025), a partir da adaptagao de Kruke (2012).

Sabemos que hé outras outras formas de classificar de acordo com o autor (Sylves,
2008; Handmer; Dovers, 2007; Reinhardt; Ross, 2019) ou organismo internacional (UNDRR,
2024; Banco Mundial, 2024). Entretanto, nenhuma delas ¢ exclusiva da outra, pois todas elas
consideram todas as fases (Prevengdo, Preparacdo, Resposta, Recuperagcdo e Aprendizado),

diferenciando apenas na forma de aglutinar as fases nas etapas.
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Por sua vez, no ambito da gestdo de desastres, ¢ comum criar um conjunto de estratégias

e praticas voltadas para a prevencao, mitiga¢ao, preparacdo, resposta e recuperagao dos eventos

adversos, sejam eles naturais (como furacdes, terremotos, enchentes) ou antroépicos (como

acidentes industriais, crises sanitarias e desastres nucleares, por exemplo). Pode-se criar

modelos, ou seja, processos administrativos, organizacionais e operacionais voltados para o

planejamento com agdes preventivas, de resposta e de recuperagdo voltadas para minimizar

impactos de desastres, garantir seguranca a populagao e criar uma rede de resiliéncia local

(Brasil, 2012; UNDRR, 2024).

Assim, no que diz respeito ao modelo de gestao de desastre e risco, podemos dividi-los em

quatro tipos (Handmer; Dovers, 2007; Mundial, 2023; UNDRR; 2024): (a) o Modelo Ciclico

da Gestao de Risco; (b) Modelo Baseado em Gestao de Emergéncia; (¢) Modelo de Governanca

de Risco e Multissetorial e; (d) Modelo Prospectivo, Corretivo e Compensatério. O Quadro 1

apresenta uma comparacao entre os diferentes modelos e suas principais caracteristicas.

Quadro 1 - Comparativo de Modelos de Gestao de Risco e Desastre

Modelo Ciclico de
Gestao de
Desastres

Modelo Baseado em
Gestao de
Emergéncia

Modelo de
Governanca de
Riscos
Multissetorial

Modelo Prospectivo,
Corretivo e
Compensatorio

prevengao de
desastres e sistemas
de alerta precoce.

para furacoes e
terremotos.

Sendai Framework
em estratégias
nacionais.

Descri¢io Ciclo continuo de Focado na resposta e Integra multiplos Divide a gestdo em
Geral fases de prevencao, recuperacgao, mas setores, promovendo prevengao de novos
preparagdo, resposta | expandido para incluir | ag¢des coordenadas | riscos, redugdo de riscos
€ recuperagao. preparacao e em todas as fases. existentes e resposta a
mitigacdo. riscos residuais.
Foco Melhorar Responder Articulagdo entre Prevencao, mitigacdo e
Principal continuamente rapidamente a atores institucionais | compensagao de riscos.
politicas e desastres e coordenar e setores sociais.
estratégias de recursos durante
resposta. crises.
Fases Prevengao, Preparacgdo, resposta e | Integra todas as fases Trés categorias:
preparagao, resposta recuperagao com do ciclo de gestdo de | prospectiva, corretiva e
e recuperagao. menor foco em risco. compensataria.
prevencao.
Exemplos Planos nacionais de | Planos emergenciais Implementagdo do Politicas de

planejamento urbano
sustentavel e retrofits de
infraestrutura.

Ponto Forte

Enfoque em
aprendizado e

Estruturas de
comando claras e bem

Coordenagdo ampla
entre setores €

Prevengao de longo
prazo e mitigagdo de

melhoria continua. definidas. organizagdes. riscos inevitaveis.
Desafios Pode exigir muitos Pode se tornar Dificuldades em Complexidade na
recursos para excessivamente alinhar interesses de | aplicagdo simultinea de
analises continuas. reativo se nao for multiplos atores. categorias.
atualizado.
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Instituicoes Governos locais e Orgios de seguranga, Atores publicos, Governos, setor privado
Envolvidas | nacionais, ONGs ¢ defesa civil e saude privados e € mecanismos
comunidades. publica. organizagdes financeiros.
multilaterais.

Fonte: Elaboragao do autor (2025), a partir de Handmer e Dovers (2007), Mundial (2023) e UNDRR
(2024).

Nao existe um melhor modelo de gestdo de risco e desastre. Cada modelo, com suas
caracteristicas, especificacdes, beneficios e limitacdes, vai atender a um determinado contexto
e problema. O mais importante ¢ utilizar de modelagens estatisticas e programas de
monitoramentos permanentes para prever cendrios de risco e testar estratégias organizacionais
em ambientes dinamicos (UNDRR, 2024).

O sucesso da gestao de risco e desastres vai além de criar politicas especificas para lidar
com os problemas imediatos. Mas, um aprendizado continuo, usando tecnologias e colaboragao
de atores publicos, privados e comunitarios (Comfort, 2005). Portanto, para diminuir a
assimetria de informacao (I/dem, 2005), mobilizar de uma rede de apoio (Allen, 2010), melhorar
a resiliéncia (Aldrich, 2012), sair o mais rapido possivel da situa¢ao de calamidade (Lee, 2019)

e antecipar riscos futuros (Frankenberger et al., 2015).

1.2.2 O que ¢ e por que fazer uma Revisdo Sistematica da Literatura sobre o tema?

A literatura académica sobre gestdo de risco e desastre ¢ vasta, abordando diferentes
aspectos, técnicas e resultados. A Ciéncia Politica e a Administragdo Publica também oferecem
contribuicdes relevantes, especialmente no estudo do ciclo de politicas publicas. Exemplos
incluem pesquisas sobre a formacgdo da agenda (DeLeo, 2019), a formulacdo de politicas
(Birkland, 2006) e a implementacao e avaliagdo de politicas de desastre em diversos contextos
(Handmer; Dovers, 2008). Diante da complexidade e relevancia do tema, como compreender
seu estado da arte de forma organizada? Uma abordagem eficiente ¢ a aplicagdo da técnica de
Revisdo Sistematica da Literatura (RSL).

No campo da gestdo de risco e desastre, hd revisdes sistematicas que exploram
diferentes perspectivas, como logistica humanitaria (Bertazzo et al., 2013), atuagdo dos
profissionais da psicologia (Ribeiro et al.,2020) e desastres tecnoldgicos (Nascimento, 2016).
Especificamente sobre eventos Natech, este ultimo estudo analisou a frequéncia de publicagdes
sobre o tema, identificando as principais revistas cientificas, instituicdes e instrumentos de
maior impacto. Além disso, examinou os tipos de desastres naturais mais abordados, os setores

industriais envolvidos e as metodologias utilizadas para o gerenciamento desses riscos. No
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entanto, uma limitagdo comum a essas revisdes sistematicas ¢ o foco exclusivo em peridédicos
internacionais e a andlise restrita a setores especificos da gestao de risco e desastre.

Assim, a Revisdo Sistematica da Literatura se consolida como uma abordagem que
permite analisar o estado da arte ndo s6 de um tema especifico, mas identificar lacunas ndo
respondidas, estabelecer bases para pesquisas futuras e ajudar na acumulagdo do conhecimento
cientifico a respeito de um determinado problema/objeto de pesquisa (Sampaio; Mancini, 2007,
Cooper, 2017; Sampaio; Figueiredo Filho, 2019). Além disso, proporciona que uma quantidade
grande de pesquisas seja analisada de forma a incorporar e encontrar resultados que sejam
relevantes. Ademais, outro principal ponto que corrobora positivamente no uso da técnica na
academia ¢ a transparéncia cientifica e replicabilidade dos resultados (Galvao; Pereira, 2014),
e a possibilidade de tornar o pesquisador mais habilitado no assunto a ser sistematizado
(Donato; Donato, 2014).

A RSL como técnica de pesquisa surgiu no comeco de 1955, com a publicacdo de um
artigo cientifico no Journal of American Medical Association, reunindo evidéncias sobre o
resultado da utilizagdo do placebo em diferentes estudos (Cordeiro et al., 2007; Melo, 2022).
Em trabalhos futuros, os estudos utilizando a técnica se tornaram frequentes e disseminadas
entre aqueles pesquisadores que acreditavam que a reunido de diversas informacdes e
evidéncias cientificas baseadas em dados estatisticos e metodologicos trariam maior robustez
aos achados e sustentar novas pesquisas (Melo, 2022).

Nas Ciéncias Sociais antes do desenvolvimento do método mais sistematico da
literatura, as revisdes eram conduzidas de maneira desorganizada e subjetivas (Cooper, 2017).
A explosio no nimero de pesquisas entre 1960 e 1970 evidenciou a necessidade de
procedimentos rigorosos para a sintese de conhecimento, pois as revisdes narrativas muitas
vezes listaram estudos de forma cronolégica, o que levava a conclusdes imprecisas e dificeis
de replicar (Idem, 2017).

Apesar de ser extremamente util, ainda hoje a RSL ainda € pouco utilizada em pesquisas
de Ciéncia Politica (Dacombe, 2015). Dentre as areas, estdo listados temas importantes, como
financiamento de campanha (Sampaio; Figueiredo, 2019), elei¢cdes (Schaefer et al., 2019),
politicas publicas (Batista et al., 2020; Melo, 2022; Sousa et al., 2022) e técnicas de pesquisa
nas Ciéncias Sociais e Politica (Reale et al., 2018), que possuem literaturas vastas sobre
diversos assuntos.

A baixa adoc¢do da técnica de Revisdo Sistematica nas Ciéncias Sociais deve-se, em

grande parte, ao desconhecimento dos pesquisadores sobre sua metodologia e suas vantagens,
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como o rigor aplicado em todas as etapas e a reducdo de vieses na selecdo das teorias analisadas
(Cordeiro et al., 2007; Galvao; Pereira, 2014; Cooper, 2017; Grizenti, 2024). No Brasil, os
trabalhos de dissertacdes e teses nos Programas de Pos-Graduagdo em Ciéncia Politica e
Relagdes Internacionais, Administragdo Publica, Sociologia e Sociais ¢ Humanas no tema

ainda sdo incipientes, como podemos ver no Grafico 2.

Grafico 2 - Titulos de Dissertagdes Defendidas com o Termo “Revisdo Sistemética” nas Areas das
Ciéncias Sociais da CAPES (2008-2022)

60%

40

Porcentagem
R

n
(=
2

0%

Fonte: Elaboragao do autor (2025), a partir do pacote “capesR” do R com os dados abertos disponibilizados pela
CAPES.

No total, com o primeiro registro em 2008, at¢ o momento, sdo 10 trabalhos de
conclusdo de poés-graduacdo nas areas das Ciéncias Sociais que utilizaram a Revisdo
Sistematica da Literatura, sendo todas elas dissertacdes. Ainda sim, a area de Ciéncia Politica
e Relagdes Internacionais apresenta a maior porcentagem de dissertacdes defendidas entre as
areas.

Pesquisas que se utilizam de Revisdo Sistematica, comparativamente, com outras que
usam outras técnicas de andlise da literatura, tém vantagens substantivas e metodoldgicas
(Cooper, 2017), uma vez que: (1) mapeia o estado da arte sobre um tema especifico
(substantiva): Identificar e sintetizar as principais teorias, conceitos, métodos e resultados
relacionados a uma determinada area de pesquisa, a fim de compreender como o conhecimento

tem evoluido ao longo do tempo; (2) identifica lacunas e oportunidades de pesquisa
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(substantiva): encontra aspectos ainda ndo explorados ou controversos na literatura existente,
fornecendo uma base solida para a formulacao de questdes de pesquisa ou hipoteses solidas;
(3) estabelecer uma base metodoldgica para estudos futuros (metodologica): oferecer uma
visdo critica e fundamentada das abordagens utilizadas, auxiliando na escolha de métodos e
referenciais tedricos apropriados para investigagdes subsequentes e; (4) ser mais citado e
conhecer novas técnicas de pesquisas (metodoldgica): possibilita o autor ser mais conhecido
entre os pares e ser citado e fornece novos horizontes para aprender novas técnicas quantitativas
ou qualitativas.

Apesar de ter suas vantagens, a RSL também tem pontos fracos e desafios
metodoldgicos que precisam ser considerados no momento da condugdo da pesquisa. Entre
elas, temos a falta de consenso sobre os critérios de inclusdo e exclusdo dos casos, a
possibilidade de viés de publicagdo, heterogeneidade dos métodos empregados e resultados,
auséncia dos dados completos, possibilidade de erros de interpretacdo e a complexidade na
execucdo. Portanto, o Quadro 2 compila todas as informacdes sobre as vantagens e

desvantagens da Revisdo Sistematica da Literatura.

Quadro 2 - Comparativo entre Vantagens e Desvantagens da Revisdo Sistematica da Literatura

Aspectos Vantagens / Descriciao
Desvantagens

Integracdo do Permite consolidar resultados de multiplos estudos,
conhecimento gerando uma visdo ampla sobre o tema.

Ajuda a identificar areas onde ha pouca ou nenhuma

Identificagdo de lacunas pesquisa, orientando novos estudos.

Transparéncia Vantagens A aplicacdo de protocolos sistematicos melhora a clareza e
metodologica a transparéncia do processo de revisao.

Estabelece padroes que facilitam a replicagdo e a
Replicabilidade verificacdo dos resultados por outros pesquisadores.

Os resultados de uma RSL sdo frequentemente citados e
podem influenciar tanto a pesquisa quanto a formulagao de

Impacto cientifico politicas.
Critérios de inclusdo e exclusdo podem ser aplicados de
Falta de consenso sobre forma subjetiva, comprometendo a validade das
critérios conclusdes.

Estudos com resultados nulos sdo menos publicados,

Viés de publicagao levando a uma distor¢ao dos resultados globais.
Heterogeneidade dos Desvantagens Diferengas metodoldgicas entre os estudos dificultam a
métodos sintese de resultados.

A auséncia de dados completos limita a analise detalhada
Falta de dados completos e a avaliagdo critica dos estudos.
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Possibilidade de erros de Decisdes metodologicas inadequadas durante a analise
interpretagao podem levar a interpretagdes equivocadas.
Complexidade na A realizagdo de uma RSL é um processo complexo, que
execugio demanda tempo e habilidades especializadas.

Fonte: Elaboragao do autor (2025), a partir de Cooper (2017).

Além da Revisao Sistematica da Literatura, outras técnicas de analise da literatura
podem ser utilizadas quando esta ndo for viavel ou adequada. Entre as principais alternativas
estdo: Revisdo Narrativa (Tradicional ou de Literatura), Revisdo de Escopo, Revisdao
Integrativa, Revisdo de Mapeamento e Meta-Analise.

A Revisido de Literatura é uma das mais comuns na comunidade cientifica,
especialmente quando se inicia um novo projeto de pesquisa buscando sintetizar os resultados
jé& publicados sobre o tema e seu foco ¢ apresentar o estado atual do conhecimento, destacando
avangos € lacunas que justificam a pesquisa (Croswell, 2016). No entanto, os métodos nao
recebem tanta atengao nessas revisdes convencionais, ao contrario das Revisoes Sistematicas,
que destaca importancia especial a metodologia. Dessa forma, a revisdo tradicional depende
mais do conhecimento do autor no assunto do que de uma analise da literatura.

Por sua vez, a Revisdo de Escopo ¢ uma metodologia muito boa para agrupar e
categorizar a literatura de um tema ou campo de estudo, identificando suas caracteristicas, areas
de conhecimento e o volume de produg¢ao existente (Levac; Colquhoun; O’Brien, 2010; Cotado
et al., 2021). Essa abordagem ¢ particularmente valiosa para temas ainda pouco explorados e
com escassez de revisoes. Diferentemente de outras técnicas, ela ndo se concentra
rigorosamente na qualidade das evidéncias, nem tem o objetivo principal de fornecer
recomendagdes para a pratica.

Ja4 a Revisdo Integrativa tem como finalidade explorar a base tedrica ou empirica da
literatura sobre um fendmeno, buscando um entendimento mais profundo sobre o tema (Souza
et al., 2010). Com enfoque e uso na area da saide e desenvolvimento cientifico, essa
abordagem permite a inclusdo de estudos experimentais € ndo experimentais, ja que nao exige
homogeneidade metodoldgica para aplica-la.

A Revisdo de Mapeamento foca na criagdo de uma sintese visual dos resultados, com
menor énfase na narrativa. Essa abordagem tem como objetivo identificar, categorizar e mapear
as principais tendéncias, lacunas e dreas de investigacdo em vez de fornecer respostas
detalhadas sobre uma pergunta especifica (Barn et al., 2017).

Por fim, a Meta-Andlise, comumente usada nas areas da satde, tem como principal

objetivo combinar os resultados de multiplas pesquisas anteriores sobre o mesmo tema,
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utilizando metodologias analiticas para explicar a variancia dos casos (Roscoe; Jenkins, 2005;
Figueiredo Filho, et al., 2014; Lima; Neto, 2021). A Meta-Andlise tem como objetivo sintetizar
e analisar os dados de diferentes estudos para chegar a uma conclusdo geral mais robusta e
confiavel. Entretanto, diferente da Revisdo Sistemadtica, ela tem maior integracao de diferentes
técnicas estatistica em conjunto, testes de robustez e maior validade externa pela quantidade

maior de casos analisados (Cooper, 2017; Codato et. al.,2021).

1.3 METODOLOGIA

Esta secdo descreve as técnicas, defini¢des e variaveis adotadas para cada etapa
utilizada na RSL, a fim de identificar como o conceito de gestdo de desastre e risco ¢ definido
e operacionalizado, destacando as variagdes nas metodologias aplicadas, os contextos de
aplicacdo e os resultados observados nos diferentes estudos. Além do mais, informando o
passo-a-passo para fins de replicagdo e difusdo da técnica em outros estudos nas diferentes
areas das Ciéncias Sociais (King, 2015).

A Revisdo Sistemdtica pode ser conduzida de diferentes maneiras, mas algumas
abordagens sdo mais estruturadas, metddicas e com certas especificagdes do que outras
(Cooper, 2017)°. O protocolo Preferred Reporting Items for Systematic Reviews and Meta-
Analyses (PRISMA)® é um exemplo de técnica amplamente utilizado tanto em Revisdes
Sistematicas quanto em Meta-Analises (Figueiredo Filho et al., 2014). Ele fornece um checklist
e um fluxograma detalhado para orientar cada etapa do processo, de forma padronizada de
modo a guiar com precisdo cada escolha adotada e andlises (Cordeiro et al., 2007; Cooper,
2017; Sampaio; Figueiredo Filho et al., 2017; Grizenti, 2024). Este protocolo sugere as
seguintes etapas: (1) definicdo da pergunta de pesquisa; (2) coleta de dados; (3) registro das
informagdes sobre os estudos selecionados; (4) avaliacdo da qualidade do material; (5) anélise
e sintese dos dados; (6) interpretacdo dos resultados; e (7) apresentagdo das conclusdes. A
Figura 2 representa a sequéncia utilizada pelo protocolo PRISMA para a realizagdo da Revisao

Sistematica.

SExistem outros protocolos possiveis na Revisdo Sistematica da Literatura, sobretudo, na area médica, sdo eles: o
Critical Appraisal Skills Programme (CASP) <https://casp-uk.net/casp-tools-checklists/>, Escala de Jadad (ver
Jadad et al.,1996) e o checklist do Joanna Briggs Institute (JBI) <https:/jbi.global/sites/default/files/2019-
05/JBI Ceritical Appraisal-Checklist for Systematic Reviews2017 0.pdf> .Acesso em 12 de fevereiro de 2025.
6 Maiores informagoes ver: <https://eme.cochrane.org/prisma-2020-checklist-para-relatar-uma-revisao-
sistematica/>. Acesso em 16 de janeiro de 2025.
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Figura 2 - Representagdo do Fluxograma do Protocolo PRISMA

1. Pergunta
de Pesquisa

6. Interpretacio
dos Resultados

2. Coleta de 3. Informacoes
Dados dos dados
4. Avalia¢ao da

5. Analise dos
Dados

qualidade do material

7. Conclusoes

Fonte: Elaboragdo do autor (2025), a partir de Cooper (2017) e Melo (2022).

1.3.1 Etapa 1: Defini¢do da Pergunta de Pesquisa

Para inicio da Revisdo Sistematica ¢ necessario definir uma pergunta de pesquisa que

delimite o objeto de pesquisa e determine o processo de coleta de dados que sera realizado

(Sampaio; Figueiredo Filho et al., 2019). Portanto, este trabalho busca responder a seguinte

questdo: Como o conceito de gestdo de risco e desastre tem sido construido e operacionalizado

nas pesquisas académicas no Brasil?

1.3.2  Etapa 2: Processo de Coleta de Dados

A segunda etapa contempla o processo de coleta de dados dos artigos, teses, capitulos

e outros arquivos para elaboracdo da Revisdo Sistematica. A ferramenta de busca pelos

materiais foi através do software Harzing’s Publish or Perish (MacOS GUI Edition v. 8.17.4),

que ¢ amplamente reconhecido por compilar em suas buscas os principais portais de periddicos
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internacionais em seu escopo’. Além da utilizagdo ser gratuito, objetivo e com um layout
amigavel (presente na Figura 3), o software compila sistematicamente publicagdes com
métricas objetivas, como indice h, indice g, autores, titulo da obra, nimero de citagdes, ano da
publicagdo, link da publicagdo, resumo da obra, entre outras informagdes relevantes dos

trabalhos (Batista et al., 2021).

Figura 3 - Printscreen da Tela Inicial do Software Harzing’s Publish or Perish

[ NON ] Publish or Perish (macOS GUI Edition)
. i ?
Folde... Search terms Source Papers Cites Cites/ye... h g hlnorm  hLannui ol s ?
v .. v Politica de Gestéo de Desastres Naturais [title] from 1992 to 20... G Google Scholar 5 12 1,33 3 3 2 0,2 Publication years:
- v/ Gestéo de Riscos e Desastres [title] from 1992 to 2024 G Google Scholar 145 475 19,00 n 16 8 0,3 Citation years:
v Gestéo de Risco e Desastre [title] from 1992 to 2024 G Google Scholar 3 3 0,30 1 1 1 01 Papers:
v Gestéo de Desastre [title] from 1992 to 2024 G Google Scholar a4 264 10,56 9 15 6 0,2 Citations:
v Desastre e Risco [title] from 1992 to 2024 G Google Scholar 54 185 8,81 7 " 5 0,2 Cites/year:
v Defesa Civil [title] from 1992 to 2024 G Google Scholar 1.000 3.236 98,06 23 42 20 0,€ Cites/paper:
Cites/author:
Papers/author:
Authors/paper:
No search selected h-index:
_ g-index:
= Crossref* 101 Lens.org*** Select an existing search to inspect or modify it, or ? hi,norm:
G Google Scholar* E Scopus** click one of these buttons to create a new search. hi,annual:
hA-index:
Google Scholar Profile* “  Semantic Scholar** *
G 9 Free data source Papers with ACC 2 1,2,5,10,20:
2 PubMed* 12 Web of Science*** **Free registration required
'l') OpenAlex* 53 Import External Data... ***External subscription required Copy Results g
Save Results @
Per year Rank Authors Title »
Tmh Paper details :
Settings...
Online User's Manual @
Frequently Asked Questions 3
Training resources @
YouTube channel @
Become a PoP Supporter @
Copy Paper Details @
Open publisher's version @&
Open full text version @
l Find with Unpaywall @ J

Fonte: Elaboragao do autor (2025), a partir do Software Harzing’s Publish or Perish.

A selecdo dos estudos foi realizada por meio da busca por titulos, utilizando oito
palavras-chave relacionadas ao tema, com base no Google Académico — uma das principais
plataformas de indexacdo de publicagdes cientificas. Os termos aplicados foram: Gestao de
Risco e Desastre; Gestdo de Riscos e Desastres; Gestdo de Desastres; Gestdo de Desastres
Naturais; Desastre e Risco; Desastres e Riscos; Politica de Desastres; e Politica de Gestao de
Desastres Naturais.Todas essas palavras-chaves e suas variagdes no plural se deram para pegar

o maior quantitativo de trabalhos no assunto, que costumam apresentar essas variagdes nas

"Para maiores informagdes ¢ download do software acessar: <https://harzing.com/resources/publish-or-
perish/manual?source=popmac_8.17.4863.9118>. Acesso em 12 de janeiro de 2025.
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terminologias. A escolha da busca das palavras-chave portugués se deu para concentrar
esfor¢os em producdo cientifica em Lingua Portuguesa, aplicacao de regionalidade e contextos
locais ao tratar desse tema no Brasil e garantir coeréncia na andlise e evitar distor¢des devido
a diferengas linguisticas e culturais na escrita académica.

A predominancia dos termos “gestdo” nas palavras-chaves de busca deste capitulo
refere-se intrinsecamente aos instrumentos adotados pelos formuladores e executados pelos
governos em todos os seus niveis através das politicas publicas em acdes fisicas para lidar com
situacdes de desastres e riscos. Portanto, a busca por trabalhos que usam esse termo em seus
titulos busca englobar “(...) varios componentes relacionados através dos quais ocorrem agdes
de gestdo, incluindo regulamentos, agéncias e programas oficiais de monitoramento e
financiamento” (Handmer; Dovers, 2007, p. 32. Tradugdo livre do autor).

A delimitagdo temporal da busca compreende o periodo de 1992 a 2024. O ano de 1992
foi adotado como marco inicial por ter sediado a Conferéncia das Nag¢des Unidas sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento (Eco-92), no Rio de Janeiro, evento que consolidou a inclusao
das mudancas climaticas e da gestao de riscos na agenda internacional. O ano de 2024 marca
o limite superior da busca, garantindo a atualiza¢ao dos resultados até o presente momento. O
Quadro 3 apresenta o numero de ocorréncias para cada uma das palavras-chave utilizadas e a

respectiva quantidade de trabalhos identificados.

Quadro 3 - Palavras-Chaves e Quantitativos de Trabalhos Mapeados para a Revisdo Sistematica
(1992-2024)

Palavras-Chave Quantidade de
Trabalhos
Gestdo de Risco e Desastre 3
Gestdo de Riscos ¢ Desastres 145
Gestdo de Desastre 41
Gestao de Desastres Naturais 112
Desastre e Risco 54
Desastres e Riscos 383
Politica de Gestao de Desastres Naturais 5
Politica de Desastre 88
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Total 831

Fonte: Elaboragao do autor (2025).

Com base na selecdo prévia das palavras-chave e na extra¢do automatizada dos dados
por meio de software, foram encontrados 831 trabalhos relacionados ao tema. Os dados foram
posteriormente sistematizados e tabulados no Microsoft Excel 365 para andlise. Os critérios de
exclusdao dos casos se deu através das seguintes categorias: arquivos duplicados, artigos
publicados em revistas sem avaliacdo a cegas, citacdes, patentes, capitulo de livros, livros,
working paper®, trabalhos em anais, simposios, congresso, semindrios, sites, documentos
oficiais do governos, resenhas, artigos repetidos, trabalhos em lingua ndo-portuguesa, quando
o Brasil ndo era um estudo de caso e trabalhos que ndo entravam no framework propriamente
dito da gestdo de risco e desastre. No total, usando esses critérios de exclusdo, foram eliminados
781 casos da base de dados. Assim, sobrando 50 trabalhos para analise propriamente dita
englobando artigos cientificos, monografias, dissertagdes e teses. A Figura 4 resume o

processo de exclusdo e inclusdo da sele¢do de casos para analise deste trabalho.

Figura 4 - Diagrama de Fluxo de Exclusdo de Casos da RSL

Identificagao Triagem Elegibilidade Selecionados

Inicio N° de casos duplicados
(n=208)

i

Registros

R
identificados por Registros excluidos fora
meio da pesquisa no do framework
banco de dados 4 (n=424)
(n=831) s b 7
N° de casos apés
eliminar duplicagdes Textos analisados e ndo
(n=623) - elegiveis
\ ) EEE—— (n=149)
Registros selecionados
(n=199) Total de estudos
\ Textos elegivels para incluidos na Revisdo
analise Sistematica
(n=50) (n=50)
Fim

Fonte: Elaboragao do autor (2025), a partir de Sampaio e Figueiredo Filho (2019).

8 Neste trabalho, por questdes de logistica e tempo, ndo utilizamos trabalhos ndo analisados por pares ou em
processo de producdo por ndo apresentar consisténcia académica suficientemente atestadas especialistas.
Entretanto, sabemos do argumento de Sampaio e Figueiredo Filho (2017) em incluir working papers na RSL a
fim de combater possiveis viés de publicagdes em revistas que ndo rejeitam a hipotese nula. Para maior
aprofundamento neste assunto ver Geber et al., 2011 e Franco et al., (2014).

21



1.3.3 Etapa 3: Coleta de Informacdo dos Dados

A terceira etapa compreende o que sera coletado no estudo. Como a pergunta proposta

da Revisdo Sistematica busca identificar questdes conceituais, metodologicas e operacionais

dos estudos sobre gestdo de risco e desastre, iremos replicar algumas estratégias ja adotadas

em outros estudos na drea, incluindo variaveis especificas do tema, que divide as variaveis em

trés grandes dimensdes: (1) Formal; (2) Metodoldgica e, (3) Substantiva (Figueiredo Filho,

2012; Sampaio; Figueiredo Filho, 2019). Assim, para atender o propdsito deste estudo, foram

mapeadas 33 variaveis divididas entre as trés dimensdes. O Quadro 4 compila todas as

informagdes dessas dimensdes e de suas variaveis analisadas no estudo.

Quadro 4 - Variaveis de Interesse para coleta na RSL

Categoria-Tipo

Codifica¢do dos casos selecionados.

Dimensao Variavel Descricao Mensuracio

Titulo do

trabalho Indica o titulo da publicagao. Nominal
Tempo decorrido desde a publicacdo até o

Idade do trabalho | ano de 2024. Discreta

Formal Nome do autor | Nome das autoras do estudo. Nominal

Numero de

autores Quantidade de autores no estudo. Discreta
Classificagdo do trabalho (artigo cientifico,

Tipo monografia, dissertacdo ou tese). Nominal

Categorica

(1=Artigo cientifico,
2=monografia,
3=dissertacdo ¢ 4=tese)

Ano de

publicagdo Ano em que o estudo foi publicado. Discreta
Fonte de Tipo de fonte (nome da revista cientifica,
publicagdo universidade, instituto, e etc.). Nominal
Nome da
Instituigdo de Informa qual a institui¢do ou Revista
Publicagao do Cientifica que o trabalho esta vinculado ou
Estudo publicado. Nominal
Link do estudo Endereco do sitio hospedado do estudo. Nominal
Indica se as hipdteses ou objetivos estdo
Resumo claros no resumo ou introdugao. Dummy (0-ndo; 1- Sim)

Pergunta de

Informa se o trabalho possui pergunta de

Pesquisa pesquisa em formato de interrogagao. Dummy (0-ndo; 1- Sim)
Identifica se o trabalho apresenta hipotese de
Hipotese pesquisa. Dummy (0-ndo; 1- Sim)
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Metodologica

Metodologia

Informagdo sobre os métodos utilizados no
resumo ou se¢do metodologica do trabalho.

Dummy (0-ndo; 1- Sim)

Nivel de analise

Nivel da unidade de analise (local, estadual,
regional, nacional ou quando ndo se aplica
por ser teorico).

Categorica
(1-Local; 2-Estadual; 3-
Regional; 4-Nacional; 5-
Nao se Aplica)

Efeito causal

Especifica se o modelo analisa algum efeito
causal ou relacional.

Dummy (0-ndo; 1- Sim)

Utilizagao de

Indica se o estudo utiliza ou cria indicadores

indicador relacionados ao tema. Dummy (0-ndo; 1- Sim)
Categorica
(1 -indicador-insumo; 2-
Se houver “Utilizac¢ao de indicador” “1- indicador-processo; 3 -
Sim”, informa a predominancia, se: indicador-produto; 4-
indicador-insumo, indicador-processo, indicador-resultado; 5 -
Tipo de indicador-produto, indicador-resultado, indicador-impacto; 6 -
Indicador indicador-impacto ou mais de um indicador. mais um indicador)
Abordagem

metodolégica do
estudo

Tipo de pesquisa (qualitativa, quantitativa ou
mista).

Categorica (1- Qualitativa;
2 - Quantitativa; 3- Mista)

Informa o tipo de desenho de pesquisa

Categorica (1 -
experimental; 2 - quase-

Tipo de desenho | adotado (experimental, quase-experimental experimental; 3 -
de pesquisa ou observacional). observacional)
Se for quantitativa ou mista, técnica (s)
analitico(s) utilizado(s) (Estatistica
Tipo de analise | descritiva, regressdo, modelagem estrutural,
quantitativa analise de conteudo, etc.). Nominal
Se for qualitativa ou mista, técnica
Tipo de analise | analitico(s) utilizado(s) (Estudo de caso,
qualitativa entrevista, etnografia, Grupo focal, etc.). Nominal
Categorica
Origem das informacdes analisadas (dados (1-Primaria; 2- Secundaria;
Fontes de dados | primarios, secundarios ou ambas). 3 - Ambas)

Dados aberto

Informa se o trabalho possui link dos dados
ou scripts em repositdrio publico.

Dummy (0-ndo; 1 - Sim)

Substantiva

Temporalidade | Informa o ano inicial que os dados

(Inicio) comegaram a ser coletados no estudo. Discreta

Temporalidade | Informa o ano final que os dados foram

(Fim) finalizados no estudo. Discreta
Informa qual ¢ o tipo de desastre ou risco

Tipo de desastre | que o trabalho est4 analisando (ex.: seca,

ou risco estudado | inundagao, enchente, deslizamento, etc). Nominal

Categorica

Tipo Modelo de
Gestao de
Desastre e Risco

Descreve a predominancia do estudo em focar
no Modelo Ciclico da Gestdo de Risco;
Modelo Baseado em Gestdo de Emergéncia;
Modelo de Governanga de Risco e
Multissetorial ou; Modelo Prospectivo,

Corretivo e Compensatorio.

(1 -Modelo Ciclico da
Gestdo de Risco; 2-
Modelo Baseado em

Gestdo de Emergéncia; 3-
Modelo de Governanga de
Risco e Multissetorial ou;
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4- Modelo Prospectivo,
Corretivo e Compensatorio;
5- Nao se aplica)

Etapa da gestdo
de Risco

Descreve a predominéncia do foco do
trabalho na fase do desastre e risco: crise
aguda, pré-crise, pds-crise, em mais de uma
etapa ou quando ndo se aplica por se tratar
de estudo tedrico.

Categorica
(1- Pré-aguda; 2- Crise-
aguda; 3 - Pos-crise; 4-
Mais de duas fases; 5 - Nao
se aplica)

Definigao de
Gestao de Risco
e Desastre

Informa se o trabalho traz alguma defini¢@o
seja Gestdo de Risco e Desastre; Gestdo de
Riscos e Desastres; Gestdo de Desastres;
Gestao de Desastres Naturais; Desastre e
Risco; Desastres e Riscos; Politica de
Desastres ou; Politica de Gestao de Desastres
Naturais.

Dummy (0 - ndo; 1 - sim)

Principais
autores
utilizados na
literatura de
“gestdo de risco

Descreve quais foram os principais autores
(ano) citados nos trabalhos na literatura

e desastre” sobre gestdo de risco e desastre. Nominal
Resultados Principais achados reportados no estudo. Nominal
Area de predominancia da aplicagdo do
estudo (politica publica, ciéncias sociais,
Dominio educagdo, satide, meio ambiente, gestdo
tematico publica, etc.). Nominal

Fonte: Elaboragdo do autor (2025) a partir de Sampaio ¢ Figueiredo Filho (2019).

1.3.4 Etapa 4: Avalia¢do da Qualidade do Material

A quarta etapa do protocolo PRISMA orienta a definicdo da estratégia de coleta dos
resultados, o tipo de tratamento a ser realizado com os dados e a forma de apresentagdao dos
achados. Além do mais, avaliar a confiabilidade e a validade dos estudos incluidos no processo.
A confiabilidade interna refere-se a consisténcia e reprodutibilidade das medidas utilizadas,
enquanto a validade externa diz respeito a possibilidade de generalizagdo dos resultados para
outros contextos.

Recomenda-se a realizagdo de um teste piloto, em que um pequeno subconjunto de
estudos seja examinado previamente, com o objetivo de verificar a adequagdo dos critérios
antes da aplicacdo integral a amostra (Cooper, 2017). Neste trabalho, apds a selecao final dos
50 estudos, foi conduzido um teste com uma amostra aleatoria de 16 casos, confirmando a

consisténcia dos dados extraidos.
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Trata-se de uma etapa desafiadora na execugdo de Revisdes Sistematicas da Literatura

(Sampaio; Figueiredo Filho, 2019), especialmente quando conduzidas por apenas um

pesquisador. Nesses casos, recomenda-se que o processo conte com 0 maior numero possivel

de avaliadores, a fim de elevar o grau de confiabilidade na avaliagdo dos dados (Idem, 2019).

Adicionalmente, sugere-se que o banco de dados, tanto o inicial quanto o final, bem como o

script utilizado no tratamento dos dados, sejam disponibilizados em repositdrios publicos,

como forma de garantir maior transparéncia e reprodutibilidade dos resultados. Em

conformidade com essa recomendacao, o banco de dados, os scripts e os materiais de apoio

utilizados neste capitulo estdo disponiveis na plataforma OSF®. Por fim, o Quadro 5 resume

todos os critérios adotados para o uso da Revisdo Sistematica neste trabalho.

Quadro 5- Critérios gerais adotados na Revisdo Sistematica da Literatura

Item

Critério

Ferramenta de Pesquisa

Harzing’s Publish or Perish (v. 8.17.4)

Plataforma de busca

Google Académico

Software de analise dos dados

R Studio (v. 2024.12.0)

Critério de exclusao

Arquivos duplicados, artigos publicados em revistas sem
avaliagdo as cegas; citacdes; patentes; livros; resenhas;
artigos repetidos; trabalhos em lingua ndo-portuguesa;
quando o Brasil ndo era um estudo de caso ¢; trabalhos
fora do framework da gestdo de risco e desastre

propriamente dito.

Casos incluidos

50 casos entre Artigos Cientificos, Monografias,

Dissertacdes e Teses.

Recorte temporal da coleta 1992-2024
Idioma Portugués
Data da pesquisa 10 de fevereiro de 2025

Fonte: Elaboragao do autor (2025).

1.4 RESULTADOS E DISCUSSOES

9 Link disponivel em: <https://osf.io/swkri>. Acesso em 12 de fevereiro de 2025.
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Na quinta etapa da Revisdo Sistemadtica, ocorre a analise de dados, com a sintese dos
principais resultados das varidveis dos estudos selecionados em suas dimensdes formal,
metodoldgica e substantiva. O processamento e armazenamento do banco de dados e
visualizacdo dos achados foram realizados no software R Studio (v. 2024.12.0). Demais
informagdes sobre as dimensdes das varidveis ndo apresentadas nesta secdo encontram-se

disponiveis no ANEXO I.

1.4.1 Caracteristicas Formais

A sexta etapa da Revisdo Sistematica da Literatura (RSL) corresponde a apresentagao
dos resultados e a discussdo dos dados. Embora o recorte temporal inicial da pesquisa tenha
abrangido o periodo de 1992 a 2024, a aplicag@o dos critérios de inclusdo e exclusdo resultou
em uma amostra final composta apenas por estudos publicados entre 2005 e 2024. A andlise
parte da identificacdo do tipo de producdo académica, permitindo observar a frequéncia e a
evolucdo das diferentes formas de publicagdao ao longo do periodo efetivamente considerado.
O Grafico 3 mostra que os artigos sdo a categoria mais comum (88%) entre as publicagdes
sobre gestdo de risco e desastre, seguidos por dissertacdes (6%), teses (2%) e monografias de
graduacdo (2%). Esse padrao indica que a publicacdo em periddicos cientificos € o principal

meio de disseminagao dos achados na area.

Grafico 3 - Tipo de Publicagdo sobre Gestao de Risco e Desastre entre 2005 e 2024 (em %)
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Fonte: Elaboragao do autor (2025).

A seguir, o Grafico 4 apresenta a idade média dos trabalhos analisados. Em geral, os
estudos possuem uma média de 5,9 anos (d.p. = 4,42), indicando uma produgdo relativamente

recente. Destacam-se, contudo, os trabalhos mais antigos da amostra: o estudo de Lieber e
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Romano-Lieber (2005), intitulado “Risco e preocupagdo no desastre tecnologico”, com 19
anos, e a monografia de Borgo (2007), “Infraestrutura de TICs a servigo da gestdo ambiental:
monitoramento e controle de recursos naturais, gestdo de riscos e desastres”, com 17 anos.
Apesar desses casos mais antigos, a area permanece relativamente nova, o que sugere a

incorporagdo de discussdes sobre questdes contemporaneas.

Grafico 4 - Tempo Médio dos Estudos sobre Gestao de Desastre e Risco (2005-2024)
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Fonte: Elaboragao do autor (2025).

Frequéncia
w
o

Na dimensdo formal, a distribuicdo das publicacdes ao longo do tempo ¢ uma
informacgdo relevante para compreender o desenvolvimento da pesquisa sobre gestdo de risco
e desastre. O Grafico 5 revela que, entre 2005 e 2024, a média anual de publicacdes foi de 3,3
estudos (d.p. =2,19), com picos em 2016, 2019 e 2024, quando foram publicados seis trabalhos

em cada ano.

Grafico 5 - Distribui¢do das Publicagoes sobre Gestdo de Desastre e Risco ao Longo do Tempo (2005-2024)
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Fonte: Elaboragao do autor (2025).

9,

As linhas tracejadas azuis no grafico indicam eventos de desastres de grande magnitude
e sua repercussao na midia, incluindo a tragédia na Regido Serrana do Rio de Janeiro (2011),
os rompimentos das barragens em Mariana (2015) e Brumadinho (2019), ambas em Minas
Gerais, e as enchentes no Sul da Bahia (2021). Todos esses eventos tiveram impacto
significativo, com milhares de vitimas e ampla cobertura nos grandes veiculos de comunicagao,
permanecendo na agenda publica até os dias atuais'®.

A proposta do grafico ¢ verificar se ha indicios de correlagdo entre a ocorréncia desses
eventos e o aumento no volume de publica¢des académicas sobre o tema. Os dados apontam
para um crescimento expressivo da produ¢do cientifica nos anos seguintes a grandes desastres,
especialmente apds 2011 e 2015.

Por fim, analisamos a rede de colaboracdo dos autores no tema através da Analise de
Cluster (ou conglomerados), presente no Grafico 6. A analise da rede de coautoria revela um
padrdo de agrupamento em cinco clusters principais (por meio do Algoritmo Louvain), o que
mostra a existéncia de nucleos de conhecimento distintos na area de gestdo de risco e desastres.

Por sua vez, o formato do cluster indica que a pesquisa nesse campo nado esta centralizada em

10 yer <https://www.camara.leg.br/noticias/1074575-audiencia-na-camara-discute-enfrentamento-de>. Acesso
em 17 de fevereiro de 2025.
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um Unico grupo, mas distribuida em diferentes comunidades de pesquisadores que
compartilham interesses especificos, como modelagem de riscos, politicas de mitigacao,

resposta a emergéncias e impactos socioecondmicos dos desastres.

Grafico 6 - Analise de Cluster das Redes de Autoria das Publica¢des sobre Gestao de Risco e
Desastre no Brasil

Juliana Frandalozo Ages‘os Santo® Bianga Michels

Julidha Catarine Barbosa da Silva
@Roberto gasgs G.uimarées Diego de Souza Sardinha
Gabriela Marques Di Giglio ) W®ir Julia Andradg de ARgfael da Silva Damasceno Blrej
Renato ngLieber ‘eandro Tarres Di Gregorio ‘4 ° PY @ @Tabata Rgjane Bertazzo

Jonatas Nascimé@hto da (8sta i
: Caroline Barrd® de Sales ° Cleuzenirgos Santos Inéz Marod® Baptista Lopez.sa]ma‘
5 ®KayggRenato da Silva Na@timento ( ®
Talita
Irene Carffatto Luana.ernancﬁs dos Sant® Azeredo ®

Ronal& Lyrio Borgo [ { ]

o
® Maria José Cremilda Ferrefba Alves® @

. 1. . . (] o P
M.|al|sa8r|st|na Silva Medeires Lais Silveira Santos @ [ ) . . @
P Fernanda Schlabendorf Ramos Déhielle @aula Iﬁrtgs

o, @
Carlos Machaddde Freitas ¢ ° Ingfid Pinheiro Rochg ® ®
L4 Raphaela Nogusira Cabral [ L L4 o e
Jeffeg(ﬂ Ribeiro

[ ]
Aline Casta Gopzalez
[ ]

Afftonio ernarﬁcbs. Guerra

. @ Biovana d@ Silva Guterres )
o Patricia Mie Matsuo ° 'Kei"‘ Joner

(’antus‘OIiveira

o s ow

¢ Leonardo Esteves déFreitas ®

5
Rafaela Vieira @ Leandro Ludwig Raphael Mendonga Guimaraes Y
Fabricio Cardoso de Mello Ananda Ranns da Silva

¢ [ )
Thidgo Reginaldo ° Deb@rah gheg B&#no de Azevedo
Regina Tortorella Reani @
Marina Padilha Ribeo @ L

-5 0 5 10 15
X

Fonte: Elaboragao do autor (2024).

Carlos Mello’Garcias

A dispersao dos clusters € um elemento que merece ser discutido no grafico acima. No
total, foram encontrados cinco conglomerados, dentre eles, os clusters azul e verde aparecem
densamente conectados, o que significa forte colaboragdo entre pesquisadores dentro dessas
comunidades, o que pode estar associado a redes institucionais ou temdticas especificas, como
estudos sobre enchentes ou vulnerabilidade urbana. Em contraste, outros clusters (roxo, verde
claro e vermelho) apresentam ligacdes mais espacadas e periféricas, sugerindo que certos
pesquisadores atuam como pontos de conexao entre diferentes areas de estudo, desempenhando
um papel importante na integra¢do do conhecimento.

As conexdes entre 0s ‘nds’ estdo nos nomes dos primeiros autores. Autores com maior
grau de conexdo funcionam como hubs, isto €, podem ser referéncias importantes na literatura
sobre gestdo de risco. Esses pesquisadores podem atuar também como lideres em colaboragdes
interdisciplinares, facilitando o fluxo de informacdes entre diferentes abordagens

metodoldgicas e contextos regionais. Ja os nos periféricos, que apresentam menos conexdoes,
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podem representar pesquisadores que atuam de maneira mais independente ou que estdo

iniciando sua inser¢ao no campo.

1.4.2 Caracteristicas Metodologicas

O segundo bloco da apresentacdo dos resultados concentra-se nas escolhas
metodologicas adotadas pelos trabalhos que tratam o tema de gestdo e desastre. E por meio
dessa dimensao que temos maior conhecimento sobre as escolhas pelos autores que permitem
analisar a estrutura dos trabalhos em relagdo ao desenho de pesquisa adotado (Sampaio;
Figueiredo Filho, 2019). Dentre os pontos analisados estdo varidveis que sdo consideradas
importantes, como apresentacdo da pergunta de pesquisa e compartilhamento de bases de dados
(Figueiredo Filho et al., 2012).

A pergunta de pesquisa € um critério importante em todo o trabalho positivista (Spector,
1981; Popper, 2004), sobretudo, quando estamos lidando com questdes relevantes no mundo
real (King et al., 2021). Dado que o tempo do leitor ¢ escasso, ¢ recomendado que os autores
chamem a atencdo mostrando para o que desejam responder em sua pesquisa (Schmitter, 2002;
Figueiredo Filho et al., 2012). Grande parte dos trabalhos que abordam a gestdo de desastres e
o risco associados a ele apresentam a sua questdo no “Resumo” ou na “Introdugdo” - locais no
texto em que geralmente as perguntas de pesquisa costumam aparecer (Creswell, 2007) -,
contabilizando 66% (33) do total. J4 34% dos trabalhos ndo se preocuparam na apresentagao.

Portanto, o Grafico 7 a seguir apresenta essa informacgao.

Grafico 7 - Trabalhos com Pergunta de Pesquisa (em %)
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Fonte: Elaboragao do autor (2025).

Outro item metodoldgico importante ¢ a presenca hipotese de pesquisa (King et al.,
2021). Conforme argumentam King et al. (2021), a hipotese de pesquisa representa um
componente fundamental em investigacdes orientadas por relagdes causais entre varidveis.
Entretanto, sua auséncia ndo compromete a qualidade de estudos descritivos ou qualitativos,
nos quais a proposicao de hipoteses pode ndo ser necessaria (Idem, 2021). O grafico a seguir

nos apresenta essas informagdes para os trabalhos analisados.

Grafico 8 -Trabalhos com Hipotese (em %)
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Fonte: Elaboragao do autor (2025).
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Neste trabalho foi considerado “hipotese” tudo que a autor explicitamente afirmou no
trabalho o que seria, como “(...) a hipotese desse trabalho (...)”, “(...) a principal
hipotese(...)”, “(...) temos como hipotese (...)”, entre outros termos que indicassem que o que
viria a seguir se trataria da hipotese. Ha algumas recomendacdes sobre qual seria a melhor
forma de construir uma hipétese (Figueiredo Filho ef al.,, 2014), mas esse trabalho ndo levou
em consideragdo o tipo de formato para a classificacdo. Assim, como vemos que cerca de 90%
(45) dos estudos selecionados ndo utilizam ou mencionam nenhum tipo de hipdtese no
“Resumo” ou “Introdugdo” do trabalho, e apenas 10% (5) considera fazer testar a hipotese. A

seguir, no Grafico 9, conseguimos ver o nivel de andlise dos estudos.

Grafico 9 - Frequéncia do Nivel de Analise dos Casos Estudos
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Fonte: Elaboragao do autor (2025).

A caracteristica comum ¢ que ha uma preferéncia por fazer analise local (50%). Nesse
tema, o uso de abordagens mais detalhadas e contextualizadas pode ser especialmente
oportuno, permitindo avangos importantes na compreensao e na gestdo de riscos e desastres.
Entre os beneficios estdo: maior contextualizacdo e especificidade das a¢des; identificacdo de
boas praticas e li¢gdes aprendidas; diferenciacdo entre tipos de desastres; aprimoramento do
planejamento e da alocagdo de recursos; estimulo ao envolvimento da comunidade e a gestao
participativa; além da possibilidade de avaliar com mais precisdo a efetividade, a eficdcia e a

eficiéncia das intervengdes adotadas. Por outro lado, estudos com foco ‘“Nacional”
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contabilizam 28%, 10% “Estadual” e apenas 2% “Regional”. Classificado no banco como
“NA”, outros 10% dos estudos analisados ndo discutem nenhum caso especifico.

Todos os trabalhos analisados foram categorizados como estudos observacionais, ou
seja, pesquisas em que o pesquisador registra fendmenos sem interferéncia direta, sem
manipulagdo de varidveis ou aplicacdo de tratamentos nos participantes, coletando apenas
dados para analise (Silva, 2018).

Por sua vez, esse desenho de pesquisa pode empregar métodos qualitativos,
quantitativos ou mistos, conforme a pergunta de pesquisa e os objetivos do estudo. Dentre os
trabalhos examinados, o Grafico 10 apresenta que 70% adotaram abordagem qualitativa,
seguidos pela abordagem mista (24%) e pela quantitativa (6%).

Em seguida, ao analisar as técnicas metodoldgicas mais utilizadas nos estudos, observa-
se uma predomindncia de abordagens qualitativas. Entre elas, destacam-se: Andlise
Documental (34,8%), Revisdo da Literatura (16,7%), Estudo de Caso (12%), Entrevistas
(10,6%), Analise de Contetido (9,1%), Analise do Discurso (7,6%) e Entrevistas
Semiestruturadas (3%).

No que se refere as técnicas quantitativas, os métodos mais utilizados sdo a Estatistica
Descritiva, presente em 66,7% dos estudos, e a Anélise Espacial, com 11,1%. Outras técnicas
aplicadas, cada uma com 5,6% de ocorréncia, incluem Andlise de Conteudo, Andlise Fatorial,
Matrizes Decisorias e Revisdo Sistematica.!!. O Grafico 11 compila as técnicas quantitativas e

qualitativas mais frequentes encontradas nos estudos.

Grafico 10 - Abordagens Metodologicas dos Estudos

' As demais 4 técnicas restantes encontradas (andlise de causa raiz, etnografia, observacdo participante e
pesquisa-agdo) contabilizaram apenas 1% dos casos.
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Grafico 11 - Frequéncia das Técnicas Quantitativas e Qualitativas
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Além disso, foi analisado se os trabalhos utilizaram algum tipo de indicador, seja na
criagdo de um indice proprio ou na aplicagdo de um ja existente para sustentar seus argumentos
e achados. O uso de indicadores ¢ importante em temas como desastres, pois permite traduzir
conceitos abstratos em medidas concretas, facilitando sua aplicacdo em politicas publicas
(Jannuzzi, 2002). Além de viabilizar andlises objetivas, eles ajudam a diagnosticar, monitorar

e avaliar agdes governamentais com base em dados. No contexto dos desastres, os indicadores
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permitem identificar prioridades, definir metas e medir a eficiéncia, eficécia e efetividade das
intervengoes locais. O Grafico 12 apresenta a propor¢ao de estudos que utilizam algum tipo de

indicador em suas analises.

Grafico 12- Quantidade de Trabalhos que utilizam algum Indicador (em %)
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Fonte: Elaboragao do autor (2025).

A maioria dos estudos analisados nao utiliza ou desenvolve indicadores em suas
pesquisas (60%). No entanto, os 40% que empregam indicadores representam uma parcela
significativa de trabalhos que reconhecem sua importancia na transformagdo de conceitos
abstratos em medidas objetivas e quantificaveis, facilitando a analise e a tomada de decisdo por
gestores e pesquisadores (Jannuzzi, 2002; Figueiredo Filho et al., 2014).

Além de identificar a presenga de indicadores, ¢ compreender sua natureza. Essa
classificagdo permite analisar em qual etapa da politica ptblica eles se aplicam, organizando
as variaveis de acordo com sua funcdo (Jannuzzi, 2009). Os indicadores sociais podem ser
divididos em cinco categorias (Idem, 2009): (a) Indicador-insumo — refere-se aos recursos
humanos, financeiros e equipamentos disponiveis; (b) Indicador-processo — mede o esforgo
operacional e os fluxos quantitativos dentro do programa, como alocagdo de recursos e pessoas;
(c¢) Indicador-produto — relaciona-se as atividades, bens ou servigos resultantes do processo;
(d) Indicador-resultado — avalia o cumprimento de metas e os efeitos diretos esperados; (e)
Indicador-impacto — mensura mudangas mais amplas e duradouras decorrentes da politica

publica. O Grafico 13 apresenta a classificacdo dos indicadores utilizados nos estudos sobre
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gestdo de risco e desastre, destacando quais categorias sdo mais recorrentes na literatura

(Jannuzzi, 2002; 2009).

Grafico 13 - Natureza dos Indicadores Utilizados nos Trabalhos (em %)
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Fonte: Elaboragao do autor (2025).

Grande parte dos trabalhos com indicadores estdo analisando os produtos das politicas
de gestdo de risco e desastre natural (35%). A exemplo do estudo de Ludwing et al. (2018) que
examina a operacionalizagdo de uma Tecnologia da Informacdo e Comunicacdo (TIC), na
cidade de Blumenau (SC), o Alerta de Eventos Extremos de Blumenau (AlertaBLU) da Defesa
Civil, e seu uso efetivo pela populacdo local no aviso de desastres naturais na cidade. Assim,
respectivamente, seguidos pelos demais: ‘Indicador-impacto’ (30%), ‘Indicador-processo’
(15%), ‘Indicador-Resultado’ (10%), Indicador-Insumo (5%) e apenas um trabalho utilizou
mais de um indicador.

Buscamos identificar se os estudos analisados disponibilizam seus bancos de dados ou
scripts metodologicos (ver Anexo I). No entanto, verificamos que apenas Matsu e Silva (2021)
forneceram acesso ao link com a fonte dos documentos utilizados na anélise de contetudo. Esse
resultado sugere que a transparéncia e a replicabilidade dos dados ainda s3o limitadas, uma
realidade que ndo se restringe as Ciéncias Sociais, mas se estende a outras areas do

conhecimento, inclusive no Brasil (Christensen et al., 2019; Paranhos et al., 2013).

1.4.3 Caracteristicas Substantivas
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Na sequéncia, a andlise de dados passa a focar no conteudo dos trabalhos sobre gestao
de risco e desastre. Busca-se compreender sua posi¢do na literatura, os tipos de desastres e
fases mais frequentemente analisados, os modelos de gestao de desastres em que se enquadram,
as principais referéncias tedricas utilizadas, areas mais vinculadas ao tema e, por fim, realizar
uma analise aprofundada de seus principais achados.

Apesar dos desastres serem multidimensionais e virem associados com outros riscos
(Birkland, 2006; Reinhardt; Ross, 2019), geralmente, os trabalhos buscam focar em apenas um
ou alguns poucos desastres para concentrar seus esfor¢os de analise e entender as acdes
associadas a eles. Cada fenomeno pode apresentar uma particularidade na acdo e demandar
esfor¢os especificos dos governos em fases presentes no ciclo do desastre. Todos os desastres
nos estudos foram reclassificados de acordo com a Classificagdo e Codificacdo Brasileira de
Desastres (Cobrade)'?. A seguir, no Grafico 14, temos a frequéncia dos dez desastres e riscos

mais analisados nos estudos!3.

Grafico 14 - Frequéncia dos 10 tipos de Desastres e Riscos mais Estudados
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Fonte: Elaboragao do autor (2025).

12 ista completa disponivel em: <https://www.defesacivil.rs.gov.br/upload/arquivos/202105/040953 1 6-cobrade-
classificacao-e-codificacao-brasileira-de-desastres.pdf>. Acesso em 18 de fevereiro de 2025.

13 No total foram registrados 23 tipos de desastres. A lista completa esta presente no Anexo I.
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As “Inundagdes” (25,55) aparecem como os fendmenos mais frequentes analisados e
sdo seguidos pelos “Deslizamentos” de terra (21%) e “Enchentes” e “Enxurradas”, ambas com
7,1%. A categoria “Desastres Naturais” (5,1%) € a classificacdo de quando os autores nio falam
exatamente de um desastre especifico, mas sim, no fendmeno genericamente. Pelo destaque
que teve em todo pais, destacamos a presenca de 4 trabalhos que falam sobre “Rompimento da
Barragem” (4%), que aconteceram no Estado de Minas Gerais, em Mariana e Brumadinho!4.

Os fendmenos mais comuns nos estudos sdo os relacionados as areas urbanas. Isso
ocorre primeiro pela quantidade de fendmenos nos ultimos anos, que cresceu potencialmente e
tem afetado popula¢des com maior vulnerabilidade social'>. Isto €, areas expostas e ocupadas
irregularmente sdo mais suscetiveis aos riscos e vulnerabilidade caracteristica do local (Cutter,
1996; 2011). Além disso, constatou-se através de um estudo de caso na cidade de Santos (SP),
com aplicagio do Indice de Vulnerabilidade Social (So¥T), que mensura com as caracteristicas
de vulnerabilidade social (com varidveis socioecondmicas e demograficas) influenciam nos
perigos naturais em locais com maior desigualdade social e areas menos favorecidas (Junior;
Neto, 2020). Segundo os autores, esses locais sdo mais suscetiveis aos efeitos dos desastres a
médio e longo prazo.

Os estudos tendem a analisar etapas do desastre e risco, focando seus esfor¢os para
entender, definir ou explicar como cada fase do ciclo do desastre (pré-crise, crise-aguda, pos-
crise). E relevante separar as etapas para entender quais varidveis movimentaram, como
definem instrumentos e os conceituam. Quando analisamos o Grafico 15, vemos que 60% dos
trabalhos analisam mais de uma perspectiva do ciclo de debate, analisando desde os
mecanismos de preven¢ao até as respostas adotadas e a percepcao das pessoas acerca das agdes
tomadas (Di Giuliu et al., 2013; Abreu et al., 2016; Vieira et al., 2019; Silva et al., 2024). Em
contrapartida, apenas trés (6%) abordam a fase da Crise-aguda, ou seja, da analise do momento

de resposta que sao adotadas.

Grafico 15 - Frequéncia das Etapas do Desastre e Risco Focadas nos Estudos (em %)

14 Ver os trabalhos de Sardinha et al. (2016), Freitas et al. (2019), Azevedo et al. (2020) e Cabral (2022).

5para acesso a reportagem: <https://www.poder360.com.br/poder-sustentavel/areas-urbanas-vulneraveis-a-
inundacoes-aumentam-diz-pesquisa/>. Acesso 18 de fevereiro de 2025.
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Fonte: Elaboragao do autor (2025).

Além disso, classificamos os estudos de acordo com o modelo de gestdo que eles
enquadraram, analisando-os a partir das definigdes, focos, fases presentes e exemplos
apresentados dos quatro modelos anteriormente. Vemos no grafico a seguir que, 80% (n =40)
estdo na perspectiva de andlise do “Modelo Multissetorial”, ou seja, trabalhos que analisam
multiplos setores para entender o gerenciamento tema do desastre em todas as fases de forma
integrativa (o que explica a maior incidéncia em mais de uma fase no grafico anterior). Em
seguida, o “Modelo Prospectivo, Corretivo e Compensatério” estdo os trabalhos que fazem a
divisdo entdo as etapas do desastre claramente, com 18% (n=9). Por fim, o “Modelo Ciclico”,

com 2% (n=1), se apoia na analise de instrumentos de todo o ciclo do desastre e na aprimoragao.

Grafico 16- Classificagao dos Estudos de Acordo com os Modelos de Gestao de Desastre e Risco (em
%)
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Fonte: Elaboragao do autor (2025).

Quais sdo os estudos mais citados entre os trabalhos em gestdo de desastres e risco?

Também fizemos a analise dos autores que mais sdo citados diretamente ou indiretamente com

base no desenvolvimento do marco tedérico dos trabalhos selecionados. O Quadro 6 condensa

esses autores, ano da obra, titulo e o tipo de material de divulgacdo do trabalho.

Quadro 6 - Obras Frequentes Utilizadas nos Estudos de Desastre e Risco

Autor (Ano)

Numero e Porcentagem
(%)

Titulo da Obra

Tipo

UNISDR (2015)

21 (8%)

“The human cost of
natural disasters: A
global perspective.”

Livro

Maskrey (1993)

6 (2,3%)

“Vulnerabilidad y
mitigacion de desastres.
Em ‘Los desastres no son
naturales’.”’

Capitulo de Livro

UNISDR (2012)

6 (2,3%)

“Disaster risk and
resilience. Thematic think
piece, UN system task
force on the post-2015
UN development agenda.

2

Livro

Lavell (2011)

5 (1,9%)

“Relaciones Empiricas
entre Desarrollo y

Artigo
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Desastre”

Wilches-Chaux (1998) 5(1,9%) “La vulnerabilidades Livro
global. Document do
programa: herramientas
para la crisis.”

Fonte: Elaboragao do autor (2025).

Essas sdo as cinco obras mais citadas encontradas, sendo todas em linguas nao-
portuguesa. Vale salientar que os documentos do United Nations Office for Disaster Risk
Reduction (UNDRR) aparece frequentemente em diversos anos, onde faz referéncia aos
relatorios anuais divulgados pelo 6rgdo subordinado as Organizagdes das Nacdes Unidas
(ONU), que busca sistematizar um entendimento global sobre as terminologias que englobam
a redugdo de riscos e desastre'.

Podemos integrar a analise quais sdo as areas do conhecimento que mais produziram
trabalhos nesse tema. A gestdo de riscos e desastres abrange diversas dimensdes, como
ambientais, sociais, economicas e tecnologicas, cada uma exigindo abordagens metodoldgicas
e estratégias especificas. Compreender a area tematica permite selecionar as fontes de dados
mais relevantes, identificar lacunas no conhecimento e construir uma base teérica solida para
analises e recomendacdes. Além disso, delimitar a area tematica facilita a comparagdo de
estudos e a aplicacdo dos resultados em contextos praticos. O grafico a seguir nos apresenta

essa informagdo da area tematica.

Grafico 17 - Area Tematica Frequentes dos Estudos de Gestdo de Risco e Desastre (em %)

16 para informagdes mais aprofundadas no tema acessar: <https://www.undrr.org/drr-glossary/terminology>.
Acessado em 18 de fevereiro de 2025.

41



https://www.undrr.org/drr-glossary/terminology

50

40

w
o

20% (10)

Porcentagem
n
o

16% (8) 16% (8)

o

8% (4)

6%(@3) 6%@3) 6%@ . .

o
2% (1 2% (1
R R4 @0 R o

S

Dominio Tematico

Fonte: Elaboragao do autor (2025).

Os resultados apresentados demonstram uma predomindncia do tema “Politicas
Publicas” na andlise sistematica sobre gestdo de risco e desastre, representando 20% do total.
Isso sugere que ha um foco significativo em estudos voltados para a formulagdo e
implementagdo de politicas governamentais para prevencdo, mitigagdo e resposta a desastres.
Esse dado ¢ relevante, pois indica que grande parte da producio académica considera o Estado
e as politicas estruturadas como essenciais para a gestdo de riscos.

Além disso, “Educa¢do” (16%) e “Gestao Publica” (16%) aparecem com a mesma
relevancia, destacando a preocupagdo com a capacitagdo, conscientizagdo e estruturagao dos
orgdos responsaveis pelo gerenciamento de crises. Por outro lado, areas como “Ciéncias
Ambientais” e “Engenharia da Produgdo”, (2%) cada, t€m menor representatividade, o que
pode indicar uma lacuna na abordagem técnico-cientifica sobre o tema. A baixa presenca de
estudos em “Comunicagdo e Jornalismo” (4%) também merece atencdo, visto que a
disseminagdo de informacdes confidveis ¢ fundamental na prevengdo e resposta a desastres.
Esses dados podem orientar futuras pesquisas para equilibrar as abordagens e ampliar
perspectivas sobre a gestdo de riscos e desastres.

A tltima etapa da andlise das caracteristicas substantivas focara na varidvel nominal
“resultados”. Para tanto, foram executadas duas técnicas qualitativas de analise de texto como
dado (fext as data) para classificar, entender e inferir o que as conclusdes dos estudos estdo
apontando, sdo elas: a Rede de Coocorréncia de Palavras e Modelagem de Tépicos.

Através da Rede de Coocorréncia de Palavras ¢ possivel fazer uma analise textual
permitindo identificar padrdes e relacdes entre termos dentro de um corpus de documentos,

baseando-se se na premissa de que palavras que aparecem frequentemente juntas em um texto
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possuem alguma relacdo semantica ou contextual (Feldman; Sanger, 2007; Blei, 2012;
Newman, 2018). Na pratica, a andlise de coocorréncia de palavras envolve a construgdo de
uma matriz onde cada ‘nd’ representa uma palavra e as arestas (linhas que as ligam) indicam a
frequéncia com que essas palavras aparecem juntas dentro de um determinado intervalo (janela
de contexto). O Grafico 18 apresenta uma rede de coocorréncia de palavras entre os principais

achados dos estudos analisados.

Grafico 18 - Rede de Coocorréncia de Palavras dos Resultados dos Estudos

dancas
climaticas m“ 3
jgacao
fortalegar n‘
g (]
resiliéncia W’blicas prevencao
ambier?al
educacéo comunitgria . @
W politicas Y Y
articulacao
.CMI maior.
corwnicagéo _
° necesm@de
areas ; defesg
‘ISCO
e 868@0 rssposta
percepgao ®
( ] populacoes
desastres °
riscos. Wturais vulneraveis
redug%

Fonte: Elaboragao do autor (2025).

A rede construida nos apresenta algumas conexdes semanticas entre as palavras
interessantes, considerando os termos mais relevantes e removendo palavras de baixo impacto
semantico. Quanto mais escuro a linha entre os nos, mais forte estdo conectados os termos. O
grafico mostra que certas palavras, como ‘risco-comunicagdo-percepgdo’, ‘gestdo - risco -
desastre’, ‘ambiental - educacdo’, ‘resiliéncia-comunitaria’, ‘mudanca-climatica’ e 'politica-
publica', formam os principais nicleos temdticos centrais dos achados, indicando padrdes de
relacdo semantica nos textos analisados. Em outras palavras, sdo agrupamentos de palavras que
compartilham significados ou contextos semelhantes.

O proximo grafico implementa a ultima analise do texto através do LDA para identificar
os temas recorrentes que seguem certo padrao semantico. A técnica de Modelagem de Topicos

(Latent Direchlet Allocation -LDA) ¢ um modelo estatistico probabilistico usado para descobrir
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temas ocultos em grande conjunto de textos. Nele assume-se que cada documento € composto
por varios temas e cada tema representado por um conjunto especifico de palavras-chave que
frequentemente aparecem juntas (Blei et al., 2003; 2012). O modelo de LDA tenta encontrar
estruturas semanticas escondidas dentro dos textos agrupando palavras que tendem a aparecer
juntas. A técnica em questdo ndo classifica os textos previamente, mas descobre os temas
automaticamente. Por isso, ¢ considerado um método ndo supervisionado de aprendizado de

maquina!”.

Grafico 19 - Analise de Modelagem de Topicos nos Resumos das Conclusdes dos Trabalhos
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Fonte: Elaboragdo do autor (2025).

Por meio do algoritmo da técnica, o LDA detectou cinco principais temas nos
resultados, Gestdo de Risco e Desastre, Impactos Socioambientais, Politicas Publicas e
Governanca, Modelos de Resiliéncia e Resposta e Recuperacdo Pds-Desastre, e agrupou as
palavras-chave mais representativas em cada tema. Os valores beta apresentados indicam a
importancia relativa de cada palavra dentro do seu respectivo tema. Palavras com valores mais
altos, possuem maior influéncia no significado do topico (Blei et al., 2003; 2012).

Como podemos observar no grafico acima, no topico “Gestdo de Riscos e Desastres”

as palavras mais importantes incluem risco, desastre, gestdo e mitigacdo; em “Impactos

nformacdes aprofundadas sobre o Latent Direchlet Allocation, outros exemplos praticos e cddigos de
implementagdo em R ver Griffiths (2004) e Silge e Robinson (2017).
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Socioambientais” as palavras incluem impacto, social, ambiental e economico; “Politicas
Publicas e Governanga” incluem as palavras politica, governo, legislagdo e decisdo; ja em
“Modelos de Resiliéncia” temos as palavras-chave resiliéncia, adapta¢do, comunidades e
sustentabilidade; por fim, em “Resposta e Recuperagdo Pds-Desastre” os termos que mais t€ém
aderéncia ao tema sdo resposta, recuperacao, emergéncias e reconstrucao.

Através do modelo de LDA concluimos que os textos analisados abrangem de fato
elementos inerentes a gestdo de riscos e desastres (Topico 1), bem como seus impactos
socioambientais (Tdopico 2). Além disso, ha uma forte presenga de discussdes sobre politicas
publicas e governanga (Topico 3), além de estratégias de resiliéncia e recuperagao pos-desastre

(Topicos 4 e 5).

1.5 CONSIDERACOES FINAIS

A tltima etapa da Revisdo Sistematica ¢ a divulgacdo dos achados e trazer implicagdes
praticas e tedricas sobre o assunto analisado. Vimos que a Revisdo Sistematica da Literatura é
uma poderosa ferramenta analitica para identificar lacunas nas teorias de temas pouco
explorados ou areas com um grande volume de informagdes textuais (Cooper, 2017).
Aplicando a técnica ao tema da gestdo de risco e desastre revelou a dificil a complexidade e a
multidimensionalidade, abrangendo aspectos técnicos, sociais, econOmicos e escolhas
politicas. O estudo mostrou que a gestdo de risco e desastre ndo se limita a medidas de
respostas, mas requer um planejamento estratégico continuo, pautado em politicas publicas
baseadas em evidéncias e dados empiricos.

A colaboracdo entre governos, setor privado, organizagdes da sociedade civil e
comunidades locais, ¢ fundamental para garantir que as agdes de gestdo de risco sejam bem-
sucedidas e sustentaveis a longo prazo. O sucesso dessas iniciativas depende ndo apenas de
investimentos financeiros, mas também, da capacidade de mobilizagdo social e da criacdo de
uma cultura de prevengao e rede de resiliéncia entre governos e as populagdes afetadas (Bedi
et al.,2014).

Os achados deste trabalho se concentram em analisar os aspectos formais,
metodoldgicos e substantivos dos 50 estudos analisados através da aplicagdo do protocolo
PRISMA para Revisdo Sistematica (Copper, 2017). A andlise revelou algumas principais
tendéncias importantes na produgdo cientifica sobre gestdo de risco e desastre: (1) Formal -

Predomindncia de artigos cientificos: cerca de 88% dos trabalhos analisados sdo artigos
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publicados em periodicos académicos; Crescente interesse académico pelo tema: a publicacao
de estudos sobre gestdo de risco e desastre tem aumentado ao longo do tempo, com picos em
anos marcados por grandes desastres, e; a idade média recente dos trabalhos: a média de idade
dos estudos analisados ¢ de aproximadamente 5,9 anos, indicando que o campo estd em
constante atualizagdo e adaptagdo as novas realidades climaticas e politicas.

(2) Metodologica - baixa presenca de hipdteses de pesquisa: apenas 10% dos trabalhos
analisados apresentam hipoteses explicitas, sugerindo que a maioria dos estudos tem um carater
mais descritivo ou exploratorio; preferéncia por estudos de nivel local: metade dos trabalhos
(50%) foca em andlises locais, 0 que sugere uma lacuna na compreensdo de estratégias
intermunicipais ou interestaduais; predominio de abordagens qualitativas: cerca de 70% dos
trabalhos adotam uma abordagem qualitativa, sendo andlise documental (34,8%), revisdo da
literatura (16,7%) e estudo de caso (12%) as técnicas mais empregadas; falta de transparéncia
nos dados: apenas um dos estudos analisados disponibilizou sua base de dados para acesso
publico, dificultando a replicabilidade e a verificagdo dos achados cientificos.

(3) Substantivo - foco em desastres em contextos urbanos: a maioria dos trabalhos
analisa eventos como enchentes, deslizamentos de terra e secas; énfase na fase de resposta e
recuperacdo: grande parte dos estudos foca nas acdes adotadas apds a ocorréncia do desastre,
enquanto abordagens voltadas para prevencdo e mitigacdo ainda sdo menos exploradas e;
identificacdo dos principais temas abordados nas conclusdes: cinco grandes areas de
concentragdo foram encontradas nas conclusdes, gestdo de riscos e desastres, impactos
socioambientais, politicas publicas e governanga, modelos de resiliéncia e resposta e
recuperacdo pos-desastre.

Apesar das contribui¢des relevantes desta revisdo sistematica, algumas limitagcdes
devem ser destacadas. Primeiramente, a analise se basecou em uma amostra de 50 estudos
publicados entre 1992 e 2024, o que embora represente um periodo significativo, pode ndo
abranger toda a diversidade de abordagens metodoldgicas e tedricas existentes sobre o tema.
Outra limitagdo refere-se a predominancia de estudos publicados em periddicos cientificos, o
que pode ter excluido contribui¢des importantes provenientes de relatorios institucionais,
estudos de caso desenvolvidos por organizagdes governamentais € documentos técnicos
elaborados por agéncias. Além disso, a RSL focou principalmente em publica¢des em lingua
portuguesa, o que pode ter reduzido a diversidade de perspectivas analisadas.

Com base nos achados deste trabalho, algumas direcdes para agendas futuras de

pesquisa e aprimoramento das politicas de gestdo de risco e desastre sdo pertinentes.
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Primeiramente, hd uma necessidade de maior integragdo entre os estudos académicos ¢ a
formulagdo de politicas publicas, de forma que as evidéncias cientificas possam embasar
decisdes mais eficazes e adaptaveis a diferentes cendrios. Outra questdo relevante para futuras
pesquisas ¢ a analise mais aprofundada sobre os impactos sociais e econdmicos dos desastres,
considerando fatores como desigualdade, vulnerabilidade e capacidade de resposta das
comunidades afetadas. Por fim, ¢ fundamental os gestores investirem em modelos estatisticos
preditivos, parcerias com academia e tecnologias de monitoramento, utilizando big data e
inteligéncia artificial para aprimorar a deteccdo precoce de riscos e a implementacdo de

medidas preventivas eficientes e eficazes.
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2 INTRODUCAO AS TECNICAS DE REDUCAO DE DADOS COM VARIAVEIS
LATENTES: APLICANDO AO INDICE DE DESEMPENHO LOCAL DE
GESTAO DE RISCO E DESASTRE

RESUMO

Como diferentes técnicas de reducdo de variaveis latentes podem influenciar na constru¢@o de indicadores sociais?
O objetivo deste capitulo ¢ analisar como diferentes técnicas estatisticas de reducao de variaveis latentes impactam
na construgio de indicadores compostos, tomando como estudo de caso a criagdo do Indice de Desempenho Local
de Gestao de Risco e Desastre. A construg@o de indicadores ¢ recorrente na analise de politicas publicas em todas
as suas etapas, mas a escolha da técnica estatistica de redugdo de dados pode gerar variagdes importantes nos
resultados. Metodologicamente, trés abordagens sdo comparadas: Analise Fatorial com Dados Categodricos
(AFDC), Modelagem de Classes Latentes (LCM) e Indice por Média Simples (IMS), com base nos dados do Perfil
dos Municipios Brasileiros (MUNIC-IBGE), para os anos-base de 2012, 2016 e 2019. Utilizando o software
estatistico R Studio sdo demonstradas as etapas analiticas, incluindo o pré-processamento dos dados, estimagao
dos indices, interpretacdo dos resultados e comparagao estatistica entre as abordagens, gerando um banco de dados
original. Os principais achados deste trabalho indicam que: (1) a AFDC mostrou-se o método mais eficiente para
mensurar o desempenho estatal local na gestdo de riscos e desastres, identificando padrdes ocultos na governanga
e evidenciando a performance da administragdo publica local frente a desastres urbanos como enchentes,
enxurradas e deslizamentos; (2) e também foi mais eficaz na captura de padrdes latentes, com maior nimero de
municipios classificados como de “Baixo Desempenho” e “Médio Desempenho”; (3) a LCM segmentou melhor
os municipios, revelando a heterogeneidade dos contextos locais, com predominéancia de municipios em “Baixo
Desempenho”; e (4) o IMS agrupou mais municipios com “Alto Desempenho”, mas simplificou o fendmeno e
ndo ponderou adequadamente as diferengas entre os casos. A pesquisa contribui para a literatura existente ao
disponibilizar um quadro pratico para a construg@o de indicadores sociais com base em variaveis latentes, aplicado
a Ciéncia Politica e a Administracao Publica. Além disso, ressalta que a constru¢do de um indicador de
desempenho eficiente e eficaz em gestdo de riscos e desastres ¢ fundamental para orientar diagnosticos mais
precisos, apoiar decisdes estratégicas e promover agdes preventivas baseadas em evidéncias. Um instrumento bem
estruturado serve como guia pratico para sua implementacdo em diferentes contextos, sendo 1til ndo apenas para
pesquisadores, mas também para gestores publicos e estudantes de graduagdo e poés-graduacdo que atuam ou
estudam essa area. Dessa forma, contribui para fortalecer a capacidade institucional e aprimorar a governanga do
risco em nivel local.

Palavras-chave: Variaveis Latentes; Analise Fatorial; Modelagem de Classes Latentes; Gestdo de Risco e
Desastre.

ABSTRACT

How can different latent variable reduction techniques influence the construction of social indicators? This chapter
aims to analyze how different statistical techniques for reducing latent variables impact the construction of
composite indicators, using the Local Risk and Disaster Management Performance Index as a case study. The
construction of indicators is a recurring practice in public policy analysis across all its stages, but the choice of
statistical technique for data reduction can lead to significant variations in the results. Methodologically, three
approaches are compared: Categorical Data Factor Analysis (CDFA), Latent Class Modeling (LCM), and Simple
Mean Index (SMI), using data from the Profile of Brazilian Municipalities (MUNIC-IBGE) for the base years of
2012, 2016, and 2019. Using the R Studio statistical software, the analytical steps are presented, including data
preprocessing, index estimation, result interpretation, and statistical comparison between the methods, resulting
in the creation of an original dataset. The main findings of this study indicate that: (1) CDFA proved to be the
most efficient method for measuring local state performance in risk and disaster management, by identifying
hidden governance patterns and highlighting public administration performance, especially in urban disasters such
as floods, flash floods, and landslides; (2) it also captured latent patterns more effectively, with a higher number

48



of municipalities classified as “Low Performance” and “Medium Performance”; (3) LCM offered better
segmentation of municipalities, revealing the heterogeneity of local contexts, with a larger share of municipalities
classified as “Low Performance”; and (4) SMI grouped more municipalities under “High Performance,” but
oversimplified the phenomenon and did not properly weight case-specific characteristics. This research
contributes to the existing literature by providing a practical framework for constructing social indicators using
latent variables, applied to Political Science and Public Administration. Furthermore, it highlights the importance
of building an efficient and effective performance indicator for risk and disaster management, as it supports more
accurate diagnostics, strategic decision-making, and evidence-based preventive actions. A well-designed
instrument can serve as a practical guide for implementation in different contexts and is useful not only for
researchers but also for public managers and undergraduate and graduate students working or studying in the field.
Thus, it helps to strengthen institutional capacity and improve local risk governance.

Keywords: Latent Variables; Factor Analysis; Latent Class Modeling; Risk and Disaster Management.

2.1 INTRODUCAO

Mensurar fendmenos sociais ¢ um desafio complexo e uma preocupacao constante nas
Ciéncias Sociais, além de imprescindivel no campo de politicas publicas (Jannuzzi, 2005;
2014; Babbie et al., 2009; Figueiredo Filho; Silva Junior, 2010; Figueiredo Filho et al., 2016).
Muitos conceitos relevantes para a andlise institucional e governamental, como governanga,
capacidade estatal e desempenho institucional, ndo podem ser observados diretamente
(Skocpol, 1985; Grin, 2020; Grin et al., 2021). Em vez disso, considerando a dificuldade dessa
mensuracdo, pode ser recomenddvel o uso de técnicas que tratem essas variaveis nao-
observadas, isto ¢, construtos teéricos inferidos a partir de indicadores observaveis (Smelser et
al., 2001; Hair et al., 2008; Bartholomew et al., 2011; Bartholomew, 2015; Spirtes, 2015;
Krabbe, 2017). Por vezes, a negligéncia ou falta de conhecimento de lidar com esses fenomenos
ndo observaveis podem trazer viés aos resultados e conclusdes das pesquisas realizadas. O
desenvolvimento de métodos estatisticos para a mensuracdo dessas varidveis avangou
significativamente nos ultimos tempos, permitindo analises mais precisas e comparaveis entre
unidades de estudo (Bartholomew, 2015).

Dentre esses avancos foram propostas técnicas para transformar um conjunto de
variaveis observaveis e mensuraveis categoricamente bindria ou com mais categorias em um
indice sintético que representaria uma variavel latente (Bartholomew et al., 2011). Entretanto,
a escolha da técnica apropriada pode afetar significativamente a qualidade e as interpretacdes
sobre o fendmeno estudado, tornando capital a escolha correta dentre as diferentes
metodologias disponiveis (Hair et al.,2008; Bartholomew et al., 2011). E neste aspecto que

este capitulo busca contribuir.
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Assim, buscamos responder a seguinte questdo de pesquisa: Como diferentes técnicas
de redugdo de variaveis latentes podem influenciar na construgdo de indicadores sociais? O
principal objetivo deste capitulo ¢ apresentar trés diferentes técnicas de reducao para varidveis
latentes na constru¢do de indicadores compostos, tomando como estudo de caso a elaboragao
do Indice de Desempenho Local de Gestdo de Risco e Desastre. A construgio de indicadores é
amplamente utilizada na formulacdo e analise de politicas publicas (Jannuzzi, 2005), mas a
escolha da técnica para reducdo de dados para variaveis latentes pode impactar diretamente os
resultados obtidos. Para isso, este capitulo compara trés abordagens: Analise Fatorial com
Dados Categoricos (AFDC), Modelagem de Classes Latentes (LCM) e Indice por Média
Simples (IMS), com base nos dados do Perfil dos Municipios Brasileiros (MUNIC-IBGE) dos
anos de 2012, 2016 e 2019. Criamos um banco de dados original e utilizamos para analise o R
Studio para o armazenamento, manipulacdo e apresentagdo dos resultados das trés aplicacdes.

A gestdo de riscos e desastres ¢ um desafio critico para os municipios brasileiros,
especialmente diante do aumento da frequéncia e da intensidade de eventos extremos
associados as mudangas climaticas (Di Gregorio et al., 2013; Vieira et al., 2019; Azevedo et
al., 2020; Vieira et al., 2020). Enchentes, deslizamentos e inundagdes tém gerado impactos
socioecondmicos significativos no Brasil nas ultimas décadas, evidenciando a necessidade de
fortalecer institucionalmente os governos locais na prevencao, mitigacdo e resposta a desastres
(Handmer; Dovers, 2007). No entanto, um dos principais problemas para a formulacdo e
avaliacdo de politicas publicas eficazes nessa area reside na dificuldade de mensurar o
desempenho municipal de forma objetiva, comparavel e replicavel em lidar com riscos e
desastres.

No capitulo anterior, apresentamos os fundamentos e a aplicagdo da Revisdo
Sistematica da Literatura como instrumento metodoldgico para mapear o estado da arte sobre
a gestao de risco e desastre. A andlise possibilitou compreender como o tema tem sido tratado
na literatura académica, revelando tanto avangos quanto lacunas em termos de abordagem
teodrica, estratégias metodologicas e escopo substantivo. Mais do que descrever achados
individuais, o capitulo destacou a importincia de sistematizar o conhecimento acumulado,
permitindo identificar padrdes, insuficiéncias € caminhos promissores para pesquisas futuras.
Além disso, refor¢ou-se a necessidade de maior articulagdo entre produgdo cientifica e acao
politica, especialmente diante dos desafios impostos pelas mudangas climdticas e pela

crescente complexidade da governanca de riscos.
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Agora neste capitulo, diante desse cendrio, buscaremos contribuir para a literatura
metodoldgica ao comparar trés abordagens estatisticas aplicadas a construgdo de um indice
voltado a mensuracgdo de variaveis latentes. Como estudo de caso, essas técnicas sdo utilizadas
para avaliar o desempenho institucional dos municipios brasileiros na gestdo de riscos e
desastres. Ao propor essa analise, o capitulo também destaca a importancia de desenvolver
indicadores de desempenho que sejam eficientes e eficazes, capazes de apoiar diagnosticos
mais precisos, orientar politicas publicas e fortalecer a capacidade de resposta local. Além
disso, oferece um guia introdutdrio pratico para a aplicacdo dessas técnicas, ampliando seu uso
por pesquisadores, gestores publicos e estudantes de graduagdo e pos-graduacao nas areas das
Ciéncias Sociais e da Administra¢ao Publica.

O capitulo esté estruturado em cinco se¢des. A Se¢do 2 apresenta o referencial tedrico,
discutindo o papel das varidveis latentes nas Ciéncias Sociais, as principais técnicas estatisticas
utilizadas para sua mensuragdo, além de destacar a relevancia de se desenvolver um indicador
de desempenho para a gestdo de riscos e desastres. A Secdo 3 detalha a metodologia adotada,
incluindo a base de dados utilizada, os critérios de sele¢do das variaveis e a aplicacdo das trés
abordagens estatisticas analisadas. Na Secdo 4, sdo apresentados os resultados obtidos para
cada técnica, acompanhados de uma analise comparativa entre os métodos, com foco em suas
potencialidades e limitagdes. Por fim, a Secdo 5 traz as principais conclusdes do estudo,
discutindo suas contribui¢des metodologicas, eventuais restricdes e possiveis caminhos para

pesquisas futuras.

2.2 MARCO TEORICO

2.2.1 Varidveis Latentes: o que € e para que serve?

O inicio do debate sobre variaveis latentes ¢ frequentemente associado a Psicometria,
uma area da Psicologia que busca quantificar tracos psicolégicos como inteligéncia e
personalidade (Bartholomew et al., 2011). Em 1904, Charles Spearman desenvolveu a Teoria
do Fator G, propondo que a inteligéncia humana poderia ser representada por uma variavel
latente, inferida a partir do desempenho em testes cognitivos (Spearman, 1961). Esse foi um
dos primeiros modelos formais que utilizavam variaveis latentes para explicar padrdes em
dados observaveis (Borsboom et al., 2003; Bartholomew et al., 2011).

Em areas como a Psicologia, Educagdo, Saude, Ciéncias Sociais, dentre outras,

pesquisadores se deparam com construtos que ndo podem ser observados diretamente, tais
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como inteligéncia, depressdo, habilidades académicas, qualidade de vida ou satisfagdo do
consumidor (Bartholomew et al., 2011). Todavia, o que seriam esses construtos intangiveis?
E o que a literatura define por variaveis latentes.

Em termos gerais, podemos definir variaveis latentes como um fator, atributo ou
construto de interesse que nao ¢ diretamente observavel (Smelser ef al., 2001; Borsboom et al.,
2003; Bartholomew et al., 2011; Howell, 2014; Krabbe, 2017). E através dessas variaveis ou
construtos ndo observaveis diretamente, como inteligéncia, percep¢do sobre alguma coisa,
satisfac@o ou tragos de personalidade, que se busca mensurar a partir de indicadores observados

(por exemplo, respostas a um questionario). A idéia basica da variavel latente ¢ simples:

“(...) If a latent variable underlies a number of observed
variables, then conditionalizing on that latent variable will
render the observed variables statistically independent.
This is known as the principle of local independence. The
problem of latent variables analysis is to find a set of latent
variables that satisfies this condition for a given set of

observed variables.” (Borsboom et al., 2003. p, 203)

Ou seja, € necessario encontrar um conjunto de variaveis observaveis capazes de
resumir um fendmeno ou algo muitas vezes abstrato, em uma ou mais dimensdes, diferentes
aspectos que ndo aparecem explicitamente nos dados. Por exemplo, a “habilidade matematica”
(aspecto latente) de alguém pode ser inferida pelo padrao de acertos em questdes de algebra,
geometria, estatistica ou “nivel de simpatia” (caracteristica latente) em que podemos inferir por
questdes como ir procurar fazer novos amigos, sair a noite, reagir em posts em redes sociais, €
assim em diante. Por meio de aspectos quantitativos observaveis (varidveis) podemos mensurar
“aquilo que ndo-palpamos” propriamente dito.

Em relacdo ao nivel de mensuragdo, as variaveis latentes podem ser mensuradas em
variaveis discretas (nimeros que vao do negativo ao positivo), ordinais (ex. escalas Likert e
Thurstone) ou dicotdmicas (ex. 0/1; certo/errado; Sim/Nao). Assim, varias técnicas foram
desenvolvidas para garantir analises adequadas (Babbie et al, 2008). A Figura 5 a seguir

representa os exemplos de transformacdes de varidveis latentes em fatores observaveis.

Figura 5 - Representacdo de Transformagao de Variaveis Latentes em Fatores Observaveis por Nivel
de Mensuracao
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CATEGORICA DICOTOMICA

Variavel Latente Variavel Latente

INTELIGENCIA EXTROVERSAO
Tempo de N - Procura novas Prefere festas a
umero de acertos ?
Notas em Testes Resolugéo dos das questdes Fa(l;li';n;ftﬁ;:;o. amizades? ficar em casa?
Exercicios (Sim ou N#o) (Sim ou Nao)
Variaveis Observaveis | | Variaveis Observaveis
DISCRETA

Variavel Latente
NiVEL DE

ANSIEDADE

Frequéncia cardiacg
elevada por dia

(0 a 10 vezes)

N° de episodios de
insdnia por semana
(0 a 7 vezes)

N° de vezes que
roeu a unha por dia
(0 a 15 vezes)

| Variaveis Observaveis |

Fonte: Elaboragao do autor (2025), a partir de Howell (2014).

A mensuragdo de varidveis latentes se dd por meio de instrumentos (testes,
questionarios, escalas, entre outros) formados por um conjunto de itens (questdes). Cada ‘item’
¢ respondido pelos participantes, gerando dados que serdo analisados por diversas técnicas
estatisticas, como Andlise Fatorial Exploratoria ou Confirmatoria, Analise de Componentes
Principais, Modelagem de Classe Latente, Analise de Tragos Latentes, Teoria da Resposta ao
Item (Babbie et al. 2008; Hair et al., 2009; Figueiredo Filho et al., 2016), por exemplo, ou
modelos estatisticos mais sofisticados, como Modelos de Equagdes Estruturais e Distribuigdes
Probabilisticas (Smelser et al., 2001; Spirtes, 2015; Neves, 2018). A ideia principal do uso

desses instrumentos de captagdo de respostas'® € que elas refletem (ou “carregam”) informagio

18 Para nogdes basicas sobre construgdo de questionarios ver Paranhos (2013) e Figueiredo Filho ef al. (2013).

53



sobre um construto latente e podem ser transformadas em variaveis numéricas observadas
(Bartholomew et al., 2011; Krabbe, 2017).

O uso de varidveis latentes € corriqueiro nas pesquisas cientificas, sobretudo em
Ciéncias Sociais, porque permitem medir por vezes mensurar fendmenos tedricos
“imensuraveis”, como democracia, capital social e cultura, representando-os esses construtos
complexos subjetivos com técnicas matematicamente viaveis (Figueiredo Filho; Silva Junior,
2010; Figueiredo Filho et al., 2013; 2016). Além disso, elas ajudam a resumir a complexidade
ao agrupar diversos itens em um fator comum, reduzindo a dimensionalidade dos dados e por
serem Uteis para identificar grupos ou perfis, classificando individuos em categorias que
permitem uma analise mais refinada de comportamentos e padroes (Smelser et al., 2001). Na
Ciéncia Politica, a compreensdo de tragos latentes pode servir de informagao estratégica para
tomada de decisdo para quem esta planejando a a¢do ou mapeando seu publico-alvo. Dessa
forma, possibilitando a criagao de politicas publicas mais focalizadas e baseadas em evidéncias
(Batista, 2022).

A mensuracdo de varidveis latentes apresenta diversos desafios metodologicos e
conceituais que precisam ser cuidadosamente abordados para garantir a validade e
confiabilidade dos resultados (Neves, 2018). Um dos principais desafios ¢ a escolha das
variaveis apropriadas, porque a variavel latente ndo pode ser observada diretamente e deve ser
inferida a partir de variaveis observaveis (Bartholomew et al., 2011). Se os indicadores
selecionados forem fracos ou irrelevantes, a estimativa da varidvel latente pode ser
comprometida, prejudicando a precisdo da analise (Borsboom et al., 2003; Bartholomew et al.,
2011).

Além disso, a validade e confiabilidade da mensuracdo sdo aspectos fundamentais que
exigem testes rigorosos para garantir que os modelos estatisticos realmente representem o
construto latente a ser mensurado (Hair et al., 2009; Figueiredo Filho; Silva Janior, 2010).
Outro desafio importante ¢ a multicolinearidade das variaveis, principio que afirma que, uma
vez controlada a variavel latente, as variaveis observaveis ndao devem mais estar
correlacionadas entre si (Figueiredo Filho ef al., 2015). Entretanto, na pratica esse pressuposto
nem sempre se sustenta, pois podem existir influéncias externas ou fatores ndo considerados
(omitted variables) no modelo que geram correlagdes espurias entre os indicadores observaveis
(Babbie et al., 2008; Figueiredo Filho ef al., 2016; Krabbe, 2017).

Outro fator que pode interferir na mensuragdo de uma variavel latente ¢ a sensibilidade

a erros de medicao (Bartholomew et al., 2011). Pequenos erros nos instrumentos de coleta de
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dados, como questiondrios, escalas e testes, podem afetar consideravelmente a estimagdo da

variavel latente. Para minimizar esse problema, técnicas estatisticas avancadas, como Modelos

Probabilisticos Bayesianos'?, sdo frequentemente aplicadas para corrigir distorcdes e aumentar
y )

a precisdo da mensuragdo (Smelser et al., 2001; Spirtes, 2015).

A comunicacdo dos resultados, por sua vez, pode ser uma tarefa dificil ao traduzir os

achados estatisticos dos modelos em informagdes objetivas e palataveis. Esse problema pode

ser maior em areas como Ciéncia Politica e Administracdo Publica, onde decisdes de politicas

publicas e estratégicas de tomada de decisdo sdo constantes. Assim, o Quadro 7 a seguir

sumariza as principais vantagens e limitagdes encontradas no uso de variaveis latentes em

pesquisas cientificas.

Quadro 7 - Comparativo das Vantagens e Limitagdes do uso de Variaveis Latentes

Classificacao

Aspectos

Descricao

Vantagens

Mensuragido de Conceito Abstrato

Permite quantificar fendmenos nao
diretamente observaveis, como
inteligéncia, performance de
desempenho e niveis de satisfagao.

Redugdo de Complexidade

Agrupa multiplas variaveis
observaveis em um unico fator
latente, simplificando a analise e
interpretagao dos dados.

Identificacdo de Estruturas Ocultas

Ajuda a identificar padrdes e
categorias ocultas nos dados,
facilitando a segmentacgdo e analise
de grupos especificos.

Aprimoramento de Tomada de
Decisao

Fornece informagdes mais precisas
para embasar politicas publicas,
estratégias empresariais e
intervengdes baseadas em
evidéncias.

Melhoria na Validade e
Confiabilidade

Utiliza técnicas estatisticas
avangadas que minimizam erros de
mensuragao ¢ aumentam a robustez
dos resultados.

19 para informagodes mais aprofundadas sobre Modelos Probabilisticos Bayesianos ver Jackman (1999), Diard et

al. (2003) e Ghahramani (2013).
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Escolha dos Indicadores Selecionar variaveis observaveis
Apropriados que realmente representem o
construto latente. Indicadores fracos
ou irrelevantes podem comprometer
a analise.

Problema de Multicolinearidade O pressuposto de que, apos o
controle da variavel latente, os
indicadores observaveis devem ser
Desvantagens independentes nem sempre se
sustenta.

Independéncia Local Erros nos instrumentos como
questionarios e escalas podem afetar
significativamente a estimagdo das
variaveis latentes.

Comunicacdo dos Resultados Modelos estatisticos que utilizam
variaveis latentes podem ser
complexos, tornando muitas vezes
dificil traduzir os resultados de
forma legivel.

Fonte: Elabora¢do do autor (2025), a partir de Hair et al. (2009), Figueiredo Filho e Silva Janior (2010),
Bartholomew et al. (2011), Howell (2014) e Bartholomew (2015).

Portanto, as varidveis latentes possuem um papel importante na pesquisa cientifica,
permitindo a mensuragdo de fendmenos abstratos em muitas areas do conhecimento. Desde sua
origem até sua integracdo com técnicas modernas de modelagem estatistica avangada
atualmente, elas continuam sendo uma ferramenta poderosa para analise de dados complexos
por permitir extrair informagdes ocultas em conjuntos de dados complexos (Howell, 2014;
Krabbe, 2017). No entanto, vale ressaltar que sua aplicagdo exige cautela, com uma escolha
criteriosa de variaveis, escolha e validagdo rigorosa das técnicas e comunicabilidade clara dos

resultados.

2.2.2 Principais Técnicas de Redugdo de Variaveis Latentes para Produgdo de Indices

Ao longo das tltimas décadas, o uso de variaveis latentes expandiu-se para outras areas,
impulsionado pelo desenvolvimento de técnicas estatisticas mais sofisticadas (Gosling;
Gongalves, 2003; Bartholomew et al., 2011; Damasio, 2023). Na Educacdo, por exemplo, a

técnica de reducdo de varidvel latente Teoria da Resposta ao Item (TRI) se tornou uma
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alternativa comum para mensurar as habilidades dos alunos de forma mais precisa, levando em
conta caracteristicas latentes como conhecimento e esforgo?’.

Recentemente, com os avangos computacionais, novas abordagens surgiram, como
Modelagem de Classe Latente (LCM, sigla em inglés) e Analise de Tragos Latentes (Latent
Class Analysis)?!, aplicadas em pesquisas comportamentais e neurocientificas (Bartholomew
et al., 2011). O avango das tecnologias de andlise de dados, novas abordagens vém sendo
exploradas para lidar com esses desafios nas Ciéncias Sociais (Hindman, 2015; Grimmer et al.,
2021; Grimmer et al., 2022). O crescimento do uso de inteligéncia artificial, aprendizado de
maquina e big data trouxeram novas possibilidades para a extra¢do automatica de variaveis
latentes a partir de grandes bases de dados (Silva et al., 2006; Yu, 2009). Todavia, essas
abordagens ainda enfrentam questdes relacionadas a transparéncia e compreensdo dos
modelos, pois muitos algoritmos de aprendizado profundo operam como “caixas-pretas”,
dificultando a compreensdo dos mecanismos subjacentes a geragdo das variaveis latentes (Yu,
2009).

Existem diversas técnicas que podemos utilizar variaveis latentes, partindo das mais
faceis de aplicar as mais sofisticadas. Entre os mais populares estdo: (1) Analise de
Componentes Principais (PCA - Principal Component Analysis): técnica bastante comum nas
Ciéncias Sociais que transforma um conjunto de varidveis possivelmente correlacionadas em
um(a) novo (a) conjunto de variaveis (varidvel) linearmente ndo correlacionadas (fatores),
chamadas de componentes principais (Hair et al. 2009; Figueiredo Filho; Silva Junior, 2010;
Figueiredo Filho et al., 2016). O ACP ¢ util quando se deseja reduzir a quantidade de variaveis
mantendo o méaximo de informagdo possivel, a exemplo de indicadores de satisfagdo ou
desenvolvimento humano; (2) Andlise de Componentes Independentes (ICA - Independent
Component Analysis): ¢ uma técnica que tem como base “decompor” um conjunto de sinais
multivariados em componentes estatisticamente independentes (Lee; Lee, 1998; Stone, 2002;
Hyvirinen, 2009).

Diferente do ACP, que busca minimizar a varidncia dos dados, o ICA foca na
independéncia estatistica dos componentes extraidos. Esse método ¢ utilizado em éareas como

processamento de sinais, neurociéncia e aprendizado de méaquina, sendo util para problemas

20 0 Exame Nacional do Ensino Médio (ENEM), por exemplo, utiliza a Teoria da Resposta ao Item para estimar
o nivel de conhecimento dos candidatos com base nas respostas corretas e na dificuldade das questdes. Para
maiores informagdes no assunto ver Castro (2017) e Ferreira (2018).

21 Ver Molenaar e Von Eye (1994) sobre aplicagdo da técnica de Analise de Tragos Latentes.
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como a separac¢ao de sinais misturados, um exemplo cldssico no uso dessa técnica € a separagao
de vozes em gravacdes de dudio com multiplas fontes sonoras (Hyvérinen; Oja, 2000); (3) e,
Modelagem de Equacdes Estruturais (SEM - Structural Equation Modeling): basicamente, a
SEM combina a Analise Fatorial e a analise de caminhos para avaliar relagdes complexas entre
variaveis observadas e latentes (Neves, 2018). Diferente do PCA, que apenas reduz a
dimensionalidade dos dados, esta técnica permite testar hipoteses sobre a relagdo entre
variaveis e construir modelos teéricos baseados em dados empiricos. Utilizada em poucos
trabalhos nas Ciéncias Sociais brasileiras (Ferreira; Fuks, 2021; Gomide et al., 2021; Magul;
Cavalcante, 2024), essa técnica ¢ empregada na Psicologia (Raykov ef al., 1991; Quintana;
Maxwell, 1999; Nelson et al., 2007; Holey, 2011) e Administragdo (Vigoda, 2002; Hilton et
al., 2004; Ruzzier et al, 2007), para estudar modelos de causalidade. A SEM requer um
conjunto de dados adequado e pressupde que as relagdes entre varidveis possam ser
representadas por equacdes matematicas, o que exige uma forte fundamentacao teorica para

sua aplicacdo eficaz (Kline, 2023).

2.2.3 Andlise Fatorial com Dados Categoricos, Modelagem de Classe Latente e Média

Simples: Caracteristicas e Aplicagdes

Sabemos que as técnicas estatisticas devem ser escolhidas com base nos objetivos da
pesquisa e na natureza dos dados. Embora ACP, SEM e ACI sejam ferramentas robustas, outras
técnicas, como a Analise Fatorial, Modelagem de Classes Latentes e a criagdo de indice por
média simples, podem oferecer vantagens especificas para pesquisadores das Ciéncias Sociais
que as tornam metodologicamente mais atrativas no manejo de varidveis latentes (Hair ef al.,
2009).

A Andlise Fatorial ¢ uma técnica estatistica que pode ser aplicada a identificacdo de
variaveis latentes que explicam a covaridncia observada entre um conjunto de indicadores
(Figueiredo Filho; Silva Junior, 2009; Figueiredo Filho et al., 2016). Desenvolvida por Charles
Spearman e Karl Pearson, em meados de 1904, foca na maximiza¢do da varidncia total
explicada e busca modelar as correlagdes entre varidveis observadas a partir de fatores latentes
subjacentes (Figueiredo Filho et al., 2016). Essa técnica de reducao de dados pode ser dividida
em Analise Fatorial Exploratéria (AFE), quando ndo ha hipdteses prévias sobre a estrutura dos
fatores, e Analise Fatorial Confirmatéria (AFC), quando um modelo teérico pré-definido ¢
testado empiricamente (Bartholomew et al, 2011; Bartholomew, 2015). Por focar

principalmente na extragdo de fatores latentes, separando em varidncia comum e variancia
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unica, reduz multicolinearidade em andlises de regressdo e sintetiza multiplas varidveis
correlacionadas em menos dimensoes latentes (Bartholomew et al., 2011). Além disso, ¢é
diferente da ACP, que apenas reduz as combinagdes lineares das varidveis observadas para
maximizar a variancia explicada (Figueiredo Filho; Silva Jinior, 2009).

Em uma variagao do modelo classico, a Analise Fatorial tem uma extensdao muito util
chamada de Analise Fatorial de Dados Categodricos (AFDC), também conhecida como Analise
Fatorial para Varidveis Ordinais ou Categoricas (Muthen, 1983; Muthen; Muthen, 2009;
Agresti, 2009). Em vez de assumir que as varidveis observadas seguem uma distribuicao
normal e continua, a AFDC trata varidveis bindrias, ordinarias ou politdmicas, que sdo muito
comuns em pesquisas sociais, politicas e comportamentais (Agresti, 2009). Enquanto, a AF
tradicional foca na matriz de correlagdo de Pearson, o que coloca que as varidveis devem ser
continuas e normalmente distribuidas, a AFDC usa a matriz de correlagdo policorica (para
variaveis ordinais) ou tetracorica (para varidveis binarias)??, permitindo estimar corretamente
as relagdes entre as variaveis categodricas latentes (Muthen, 1983; Muthen; Muthen, 2009).

A Modelagem de Classes Latentes ¢ uma abordagem estatistica utilizada para
identificar grupos homogéneos dentro de uma populacdo heterogénea, com base em variaveis
categoricas ou continuas observadas (Glogg, 1995; Magidson; Vermunt, 2004; Hair et al.,
2009; Vermunt, 2010; Amorim, 2015). Diferente da AF, que assume fatores latentes continuos,
a LCM opera apenas com varidveis latentes mensuradas discretas e categdricas, categorizando
os individuos em classes mutuamente exclusivas de acordo com padrdes de resposta nos dados
(Glogg, 1995; Vermunt, 2010). A Modelagem de Classes Latentes, em varidveis dummies
(binarias), geralmente assume uma distribui¢do de Bernoulli?®, onde cada varidvel tem uma
probabilidade condicional associada a cada classe latente. O modelo estatistico presente na
estimacdo tem base na probabilidade condicional de pertencimento a uma classe latente,
geralmente, por meio do algoritmo de Expectation-Maximization (EM) ou Métodos de Monte

Carlo via Cadeias de Markov (MCMC)*,

22 Este trabalho nio ir4 explorar a fundo sobre os tipos de correlagdo na matriz da AFDC, mas recomendamos a
leitura do trabalho de Lidiane et al. (2018) sobre o assunto.

2 Explicacdo didatica sobre o que ¢ a Distribui¢do de Bernoulli, em homenagem ao estatistico Jakob Bernoulli,
pode ser achado em: <https://blog.proffernandamaciel.com.br/distribuicao-de-bernoulli/>. Acesso em 3 de
margo de 2025.

24 Para maiores aprofundamentos sobre a constru¢do do algoritmo de EM ver Moon (1996) e sobre MCMC ver
Spenassato e Kinas (2010).
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Esta técnica ¢ recomendada em estudos que envolvem classificagdes caracteristicas, a
exemplo, de estudos para criagdo de perfis de comportamento politico, observacao de niveis de
engajamento social e politicos ou criacdo de padrdes de risco em estudos epidemioldgicos
(Amorim et al., 2015). A principal vantagem da Modelagem de Classes Latentes ¢ permitir
uma abordagem flexivel para modelagem de heterogeneidade, superando limitagdes de
técnicas tradicionais que sistematizam analises de médias e correlagdes (Glogg, 1995). No
entanto, pode haver uma limitagdo na aplicagdo dessa técnica por precisar escolher
rigorosamente o numero ideal de classes latentes para evitar sub ou superestimagdo das
categorias, que pode ser superada a partir de técnicas subjacentes como o Critério de
Informagio Bayesiano (BIC) e o Critério de Informagio de Akaike (AIC)*. Em suma, a LCM
foca seus esforcos na identificagdo de padrdes de heterogeneidade entre grupos, sendo mais
flexivel ao lidar com dados categdricos e padrdoes de heterogeneidade latente (Magidson;
Vermunt, 2004; Hair et al., 2009). Além de nao assumir uma estrutura fixa de relacao entre as
variaveis, diferente da SEM que pressupde relagdes lineares entre os fatores (Neves, 2018).

Por fim, temos a técnica de construgio de indice por média simples ou Indice por Média
Simples (ISM). Esta ¢ uma abordagem mais direta para a sintese de dados, consistindo na
agregacao aritmética - por meio do célculo da média - das variaveis para a construgdo de um
score unico (Cavallieri; Lopes, 2008). Essa técnica ¢ utilizada em estudos aplicados onde a
atribuicdo de pesos as variaveis para diferencia-las ndo ¢ vidvel ou desejavel, garantindo
transparéncia e simplicidade na interpretacdo dos resultados. A principal vantagem do IMS ¢
sua facilidade de célculo e comunicabilidade, uma vez que ndo exige modelagem estatistica
avangada nem pressupde relagdes especificas entre as varidveis?S. Ele pode ser utilizado tanto
com variaveis binarias, para indicar a presenca ou auséncia de determinados atributos, quanto
com variaveis continuas, para expressar a média de caracteristicas quantitativas.

Entretanto, a simplicidade desta técnica pode ser também uma certa limitagdo, quando
houver variaveis com diferentes niveis de importancia ou quando a distribui¢do dos dados

sugere a necessidade de ponderacao diferencial. Em alguns casos, ¢ desejavel que se combine

25 Ver Emiliano et al. (2010) para uma comparagdo na vantagem e desvantagens da utilizagdo de ambos os critérios
na LCM.

26 Um exemplo da aplicagdo dessa técnica, em termos praticos, ¢ na criagdo do Indicador de Desempenho na
Gestdo das Transferéncias Discricionarias e Legais da Unido (IDTRU), criado em 2018, no Ministério da Gestao
e Inovagdo. O IDTRU ¢ um indicador de resultado, feito por média aritmética, composto por trés dimensdes (atos
preparatorios, execugdo e prestagdo de contas) e 11 variaveis para avaliar a performance dos Municipios, Estados
e Unido. Para mais informagoes acessar: <https:/www.gov.br/transferegov/pt-br/ferramentas-gestao/paineis-
gerenciais-1/arquivos/manual-metodologico-idtru-dl-v2.0>. Acesso em 26 de fevereiro de 2025.
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a média simples com outras técnicas subjacentes para verificar a coeréncia dos resultados e
garantir que reflita o que se busca mensurar. Assim, para melhor entendimento, o Quadro 8
resume os principais pontos discutidos referentes a Analise Fatorial com Dados Categoricos, a

Modelagem de Classes Latentes e a criagdo de Indice por Média Simples (IMS).

Quadro 8 - Comparativo de Técnicas para Redug@o de Dados com Variaveis Latentes*

Aspecto Analise Fatorial (AF) Modelagem de Classes Indice por Média Simples
com Dados Categoricos Latentes (LCM) (ISM)

Objetivo Identificar fatores | Identificar subgrupos | Criar um indice simples
latentes categdricos que | homogéneos (classes | baseado na média das
explicam a variagdo | latentes) na populagao. variaveis.
entre variaveis.

Natureza dos Categoricos: bindrios ou | Discretas e  categéricas | Continuos ou categoricos
Dados ordinais (ex.: respostas | (bindrios, ordinais ou | (ap6és transformacdo e
em Likert, sim/ndo). nominais). normalizagao).
Técnica de Maxima Algoritmo Expectation- | Simples soma e divisao pelo
Estimacio Verossimilhanga ~ com | Maximization (EM) ou [ nimero de casos

Corregdo para Dados | Métodos de Monte Carlo via
Categoricos (WLSMV - | Cadeias de Markov
Weighted Least Squares | (MCMC)

Mean and  Variance
adjusted), Estimadores
de Maéxima
Verossimilhanga
robustos (MLR, DWLS)
e Método de Correlacao

Policorica ou
Tetracorica.
Tipo de Extrai fatores continuos | Identifica classes distintas e | Indice continuo normalizado
Resultado que representam | atribui probabilidades de | para um intervalo definido,
construtos teoricos (ex.: | pertenga a elas. geralmente (0, 1).
atitudes).
Vantagens Permite medir | Identifica subgrupos claros e | Simples e intuitivo. Nao

dimensdes continuas e | probabilidades. Util para | requer software avangado.
estimar fatores latentes | populagdes  heterogéneas. | Facil de explicar e replicar.
continuos a partir das | Fornece resultados
relagdes entre variaveis | qualitativos e quantitativos.
categoricas.  Baseia-se | Ndo exige normalidade dos
em correlagdes teodricas. | dados. Pode ser usada em
Mais adequada para [ modelos mistos,
variaveis ordinais ou | combinando LCM com
binarias do que a AF | regressdes ou outras
tradicional. Gera | abordagens.
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métricas  amplamente
aceitas em publicagdes.

Desvantagens Usa correlagdes | Determinar o numero de | Pode ser muito simplista.
policoricas/tetracoricas | classes pode ser subjetivo. | Resultados dependem dos
para lidar com varidveis | Modelos complexos | pesos atribuidos. Nao lida
ordinais sem  exigir | requerem mais amostras e | bem com relagdes nao
normalidade. Dificil de | podem ser instaveis. Classes | lineares ou
interpretar para ndo | podem ser dificeis de | interdependéncias.
especialistas. Pode | interpretar. Dependéncia da

precisar de amostras | suposicdo de independéncia

grandes. condicional.

Fonte: Elaboragao do autor (2025), a partir de Hair ef al. (2009), Vermunt (2010) e Bartholomew (2015).
*A tabela completa com outros aspectos do comparativo das trés técnicas encontra-se no Anexo II.

2.2.4 Por que os Indicadores de Risco e Desastre existentes sdo insuficientes? Bases para

Construgdo de um novo Indice de Desempenho Institucional Local

Atualmente, existem disponiveis alguns indicadores para avaliar dimensdes na 4rea de
gestdo de desastres e risco no Brasil. Entretanto, esses trabalhos apresentam limitacdes
conceituais e metodoldgicas, como (1) indicadores aplicados a estudos de casos isolados sem
possibilidade de replicar a outros periodos no tempo e objetos; (2) ndo ha critérios tedricos
claros das escolhas das variaveis nos modelos e; (3) alguns indices sdo elaborados sem técnicas
estatisticas robustas para garantir sua validade e confiabilidade. O Quadro 9 abaixo apresenta
um comparativo dos principais indicadores encontrados no tema com seus objetivos, nivel de

andlise, técnicas empregadas e suas respectivas limitacdes.
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Quadro 9 - Comparativo dos Indices Existentes sobre Gestdo de Risco, Desastre ¢ Vulnerabilidade no Brasil

Indicador Autoria Breve Natureza do Nivel de N° de Variaveis Tempo Técnica Principais
Descricio Indicador Analise casos Limitacoes
ndice de | Perez Indice criado | Processo Municipal | 13 bacias [Precipitagdo 2005 a | Média A utilizagdo de bacias
Vulnerabilida | (2013) para (avaliacao da |(Sao hidrografic |acumulada em| 2011. Simples hidrograficas como
de Urbana a mensurar  a | vulnerabilidade (Paulo) el as da |diferentes periodos unidade de analise pode
Alagamentos vulnerabilida | com base em [regional [ cidade de [(6h, 12h, 24h, 48h); ocultar detalhes
e de urbana na | eventos (Regido | Sao Paulo. |Ocorréncias de socioecondmicos mais
Deslizamento RMSP  em | passados), Metropolit alagamentos e especificos.
s de Terra relagdo a | Produto (mapas [ana de Sdo deslizamentos ~ de Auséncia de um
alagamentos | de Paulo - terra; Densidade de mapeamento completo da
e vulnerabilidade [RMSP) domicilios; Uso e drenagem urbana
deslizamento | gerados a partir ocupagdo do solo;
s de terra. do indice) e Declividade do
impacto (uso terreno; Taxa de
para  politicas impermeabilizagao
publicas e do solo.
planejamento
urbano).
ndice de | Pereira ndice para | Processo (anélise |Local Setores Educacdo, Idade,| 2010 Meédia Normalizagdo intuitiva das
Vulnerabilida | (2019) avaliar multicritério), censitarios |Renda, Ponderada varidveis, auséncia de
de Social a vulnerabilida | Produto (indice da  bacia |[Aglomerados estudos  prévios  para
Inundacio de social a | calculado), hidrografic [Subnormais, calibracdo dos pesos
(IVULSI) inundacao Impacto a do Rio [Densidade
em  bacias | (subsidio  para Bacanga Demografica
hidrograficas | politicas
publicas).
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Indicador Autoria Breve Natureza do Nivel de N° de Variaveis Tempo Técnica Principais

Descricio Indicador Analise casos Limitacoes
ndice de | Andrade et | indice para | Produto (mapas |Local 144 Ocorréncias de| 1991 a | Algebra de | Falta de atualizagdo para
Vulnerabilida | a/. (2017) | avaliar a|de municipios |desastres naturais,| 2010 Mapas e | municipios recém-criados,
de aos vulnerabilida | vulnerabilidade), do Para setores de risco; Classificacdo | possivel subnotificagdo de
Desastres de dos | Impacto Proporgao de de desastres.
Naturais municipios (planejamento criangas e idosos, Vulnerabilida
(IVDN) do Pard a | territorial) renda, educagio; de(l1a5)

desastres Escolas, hospitais,

naturais, instrumentos de

considerando planejamento

exposi¢ao, urbano.

sensibilidade

e capacidade
adaptativa.

64



Indice de | Guimardes | Indice para | Produto Local 92 IDHM, Renda,| 2010 Analise de | Dependéncia de dados
Vulnerabilida | et al. | prever (classificagao municipios |Proporgao de Componentes | censitarios defasados,
de (2014) vulnerabilida | municipal), doRJ criangas e idosos, Principais necessidade de calibragdo
Socioambient de Impacto (gestao Gini, Pavimentagao, para diferentes contextos;
al (IVSA) socioambient | de desastres) Esgoto e Lixo Autocorrelagao.

al em acumulado

desastres

naturais, com

base em

analise

fatorial e

variaveis

socioecondém

icas.
Indicador Autoria Breve Natureza do Nivel de N° de Variaveis Tempo Técnica Principais

Descricao Indicador Analise casos Limitacoes
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ndice de | Junior e | Aplicagdo do | Produto (mapa |Local 654 setores |Densidade 2010 Anidlise  de | Baseado em dados
Vulnerabilida | Neto Social de censitarios |populacional; Componentes | censitarios defasados; nao
de Social a | (2020) Vulnerability | vulnerabilidade da cidade |condigdes Principais considera mudangas
Desastres Index (SoVI) | urbana) e de Santos. [socioecondmicas, recentes na infraestrutura
Naturais para mapear | impacto (uso na raga/cor, urbana.
(SoVI) vulnerabilida | gestdo de riscos) alfabetizagao,

de social a género,  estrutural

desastres etaria; Condigdo das

naturais em moradias,

areas infraestrutura

urbanas, urbana, saneamento

considerando basico, arborizagao.

desigualdade

S sociais,

raciais e de

género.
Indicador de | Brasil ndice  que | Processo Local 5.570 20 variaveis| 2024 Soma Indicador institucional sem
Capacidade (2025) mede a | (avaliagdo da municipios |divididas em 3 avaliacdo de efetividade na
Municipal capacidade capacidade dimensdes: reducdo de riscos; pode
Icm dos institucional), Planejamento e mascarar realidades locais

municipios Produto Gestao; complexas; e sem técnica

brasileiros (classificagdo de Coordenagdo estatistica adequada de

em gestdo de | municipios), Intersetorial e construgao.

riscos e | Impacto Politicas

desastres, (monitoramento Programas.

composto nacional da

por 20 | gestdo de risco).

variaveis

agrupadas

em trés

dimensdes.

66



Fonte: Elaboragao do Autor (2025).
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Como podemos ver no quadro acima, esses indicadores analisados apresentam
limitagdes significativas que comprometem sua aplicabilidade para uma avaliagdo mais
holistica e institucional em todo territorio brasileiro das politicas publicas de gestdo de riscos
e desastres. Primeiramente, a maioria deles focam predominantemente em casos isolados ou
em eventos passados, sem considerar a dindmica continua das politicas publicas e das
transformagdes socioecondmicas e ambientais ao longo do tempo e possibilidade de
continuidade de monitoramento. Da mesma forma, ha uma lacuna na inclusdo de variaveis
institucionais, como governanga local, desempenho da gestdo administrativa e integragdo de
politicas intersetoriais, elementos fundamentais para a gestdo eficaz do risco, pdr na sua
maioria, ndo se tratar de indices na area de gestao publica.

O Indicador de Capacidade Municipal de Gestdo de Risco e Desastre (ICM),
desenvolvido pelo Ministério da Integracdo e do Desenvolvimento Regional, por exemplo,
apresenta uma modelagem mais institucional, porém sua estrutura foca apenas na existéncia
formal de uma quantidade grande instrumentos normativos, sem avaliar o peso ou
multicolinariedade entre as variaveis de cada dimensdo no indice. Além disso, outro problema
¢ a sua constru¢do metodoldgica, que simplesmente soma a presenga ou auséncia de varidveis,
sem ponderar sua relevancia relativa ou testar sua correlacio com a redugdo de riscos e
corresponde a varidveis de apenas um Unico ano.

Por sua vez, o SoVI e os demais indices pluviométricos criticos concentram-se em
vulnerabilidades sociais e fatores fisicos, sem considerar a capacidade de resposta dos
municipios ou a articulacdo entre esferas de governo. Assim, esses métodos, ao privilegiarem
eventos especificos e indicadores estaticos, t€ém uma visdo fragmentada do problema e podem
ndo capturar com precisdo a complexidade dos desastres e da resiliéncia urbana. Podemos
concluir que a auséncia de um indice sintético dificulta a comparagdo entre os casos e ao longo
do tempo, prejudica diagnosticos mais precisos sobre a efetividade das politicas implementadas
na area.

O tema de gestdo de risco e desastre tem se mostrado um pilar critico dentro da
governanga publica, especialmente, em paises continentais como o Brasil, que sdo afetados
frequentemente por eventos naturais e antropicos, causando danos a vida humana, ao meio
ambiente e a infraestrutura®’. Assim, analisar o desempenho estatal para a gestdo de riscos e

desastres se torna ndo s6 um componente importante na agenda publica atual.

27Segundo reportagem da Agéncia Brasil, em 2023, muitas cidades estavam em situagdo critica e suscetiveis a
serem  atingidas  por  desastres nos  proximos anos. Reportagem  disponivel em:
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Assumimos que o desempenho das politicas estatais estd diretamente associado aos
fatores que compdem as capacidades estatais (Centeno et al., 2017), especialmente no que diz
respeito a gestdo do ciclo do desastre. A existéncia de uma estrutura organizacional bem
definida, de um corpo administrativo qualificado, de recursos disponiveis e de um alinhamento
entre as vontades politicas sdo elementos fundamentais para a implementagdo eficaz de
politicas publicas voltadas a prevengdo, resposta e recuperacdo. Tais capacidades permitem
minimizar os impactos negativos dos riscos e alcan¢ar melhores resultados, contribuindo para
um retorno mais rapido ao status quo (Idem, 2017).

Sabe-se que os efeitos das politicas publicas voltadas a gestdo de riscos e desastres
podem se estender para além das areas tradicionalmente mais impactadas, como infraestrutura
e habitacdo, alcangando setores como satude, educacdo, seguranga e assisténcia social (Fisher,
2021; Friedt; Toner-Rodgers, 2022; Harada; Shoji, 2023; Dai; Azhar, 2024). Isso ocorre a
medida que essas politicas mobilizam a¢des coordenadas entre diferentes niveis de governo e
setores administrativos, fortalecendo uma governanca integrada voltada a resiliéncia
comunitaria. Ademais, tais agdes demandam prontiddo estatal para responder de forma
articulada e preventiva, inclusive antecipando efeitos secundarios dos desastres, que podem
atingir regides ndo diretamente impactadas (secondary spillover effects) (Lima; Barbosa,
2017).

Esse campo de politicas publicas exige uma abordagem multidimensional que integre
planejamento urbano, acdes estruturais de engenharia civil e o conhecimento vindo da
resiliéncia comunitaria a catastrofe (Zolly; Healy, 2012). A integragao desse fator permite uma
abordagem ampla e eficaz, que pode ser positiva em contextos complexos e variados.
Independentemente do territério ser atingido, ¢ responsabilidade de todos os entes federados
utilizarem de suas prerrogativas administrativas e institucionais para tratar de emergéncias e
riscos iminentes. Dentre as possiveis acdes estdo o monitoramento permanente das areas de
risco, a¢des educativas junto a populagdo, analise periodica de infraestruturas, manutencao de
pontes, viadutos e estradas, e cria¢do de leis estaduais ou organicas. Assim, politicas eficazes
de gestao de riscos podem contribuir para a reducao de desigualdades sociais, fortalecimento
das redes de protecdo e promog¢do do bem-estar social, configurando-se como uma politica

transversal de desenvolvimento (Canédo, 2021; UNDRR, 2022).

<https://agenciabrasil.ebc.com.br/geral/noticia/2024-05/brasil-tem-1942-cidades-com-risco-de-desastre-
ambiental>. Acesso em 20 de fevereiro de 2025.
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No Brasil, existem instituicdes de governancga e instrumentos institucionais voltados a
gestdo de riscos e desastres que estabelecem protocolos, diretrizes e competéncias especificas
para agentes publicos e 6rgaos governamentais, além de incentivar a participagao social. No
ambito federal, destacam-se o Sistema Nacional de Protecdo e Defesa Civil (SINPDEC) ¢ a
Politica Nacional de Prote¢do e Defesa Civil (PNPDEC), regulamentada pela Lei n°
12.608/2012. A Secretaria Nacional de Prote¢do e Defesa Civil (SEDEC), vinculada ao
Ministério da Integracdo e do Desenvolvimento Regional, é responsavel por coordenar as agdes
nacionais, definir pardmetros técnicos e apoiar financeiramente estados e municipios em
emergéncias e calamidade publica.

Nos estados, atuam as Coordenadorias Estaduais de Defesa Civil, que adaptam e
operacionalizam as diretrizes nacionais de acordo com as realidades locais. Esses orgaos sao
responsaveis pela articulacdo intermunicipal, capacitacdo técnica de agentes locais, elaboragao
de planos estaduais de contingéncia e gestdo de fundos estaduais de defesa civil. A atuac¢do dos
estados ¢ garantir o suporte técnico e logistico aos municipios, especialmente aqueles com
menor capacidade institucional.

Nos municipios, por sua vez, concentra-se a linha de frente da gestdo de riscos e
desastres, pois ¢ nesse nivel que ocorrem as acdes mais imediatas e proximas da populagao
afetada. As Coordenadorias Municipais de Prote¢do e Defesa Civil (COMPDECS)
desempenham papel central na identificacdo de areas vulneraveis, elaboragdo de planos de
contingéncia e execu¢do de medidas preventivas, de resposta e de recuperagdo. A legislagao
federal prevé a existéncia dessas coordenadorias — bem como de Conselhos Municipais de
Defesa Civil — como pré-requisito para o repasse de recursos da Unido em emergéncias ou
calamidade publica.

Entretanto, a efetividade dessas estruturas varia significativamente entre os municipios,
em razdo de desigualdades nas capacidades administrativas, disponibilidade de recursos
técnicos e apoio politico. Muitos enfrentam dificuldades para manter equipes capacitadas,
integrar suas agdes com outras secretarias e estabelecer rotinas permanentes de monitoramento
€ prevengao.

Entre as iniciativas de politicas publicas que vém sendo adotadas em nivel local,
destacam-se os Planos Municipais de Reduc¢do de Riscos (PMRRs), os Planos de Contingéncia
e os Planos Diretores de Prevengdo a Enxurradas, Deslizamentos, Enchentes e Inundagdes.
Esses instrumentos normativos e operacionais visam orientar a gestdo municipal com base em
evidéncias, além de facilitar a superagdo de entraves burocraticos no momento da resposta ao

desastre.
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Outra iniciativa relevante sdao os Nucleos Comunitarios de Defesa Civil (Nudecs),
compostos por moradores de areas de risco capacitados pelas prefeituras para atuar em agdes
de prevencao, alerta e mobilizacdo comunitaria. Esses grupos fortalecem os lagos entre governo
e comunidade, promovem educagdo em defesa civil e contribuem para respostas mais rapidas
e eficazes diante de eventos extremos.

A presenga e consolidacdo dessas politicas e instituicdes nos municipios ndo apenas
fortalece o enfrentamento a curto e médio prazo, mas também contribui para a construcdo de
uma rede local de resiliéncia comunitaria, elemento basico para mitigar vulnerabilidades e

reduzir os impactos sociais e econdmicos de desastres (Bedi et al., 2014; Lee, 2019).

2.3 METODOLOGIA

2.3.1 Qualificagdo do Indicador e Sele¢ao das Variaveis

Indicadores sociais sao medidas, que podem ser compostas ou primarias, utilizadas para
descrever, quantificar e monitorar aspectos da realidade social, facilitando a formulagao,
implementagdo e avaliacdo de politicas publicas (Jannuzzi, 2005; 2009; Figueiredo Filho et al.,
2013). Com seu surgimento na década de 60, a fim de acompanhar mudangas sociais e de
politicas publicas com a corrida espacial no contexto da Guerra Fria nos Estados Unidos
(Figueiredo Filho ef al., 2013), o objetivo de criar indicadores era tornar fendmenos sociais
mensuraveis, permitindo o acompanhamento de tendéncias a comparagdo entre diferentes
grupos ou periodos.

Em suma, os indicadores sociais tém a capacidade de facilitar a tomada de decisdo por
gestores publicos, permitir avaliagdo de politicas publicas ao longo do tempo e ajudam a
comparar diferentes regides, grupos sociais e periodos historicos (Jannuzzi, 2005; 2009;
Figueiredo Filho et al., 2013). Existem algumas caracteristicas recomendadas e necessarias
para garantir que os indicadores criados forne¢cam informagdes ao mesmo tempo Uteis e
confiaveis na analise social e politica (Jannuzzi, 2005; 2009). As propriedades desejadas seriam

(Idem, 2005; 2007):

(1) Confiabilidade: capacidade de produzir resultados consistentes ao longo do tempo;

(2) Validade: medir corretamente o fendmeno que se propoe a avaliar;

(3) Cobertura populacional: deve abranger o maior nimero de pessoas (casos) possivel para
garantir a representatividade;

(4) Sensibilidade: deve captar variagdes significativas ao longo do tempo;
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(5) Especificidade: relaciona-se diretamente ao fendmeno que pretende medir;

(6) Transparéncia metodoldgica: o processo de construcao deve ser claro e replicavel e;

(7) Comparabilidade: deve permitir analise ao longo do tempo entre diferentes regides ou
grupos sociais.

Podemos utilizar alguns exemplos de indicadores que atendem a todos esses critérios,
como o Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) criado pelo Programa das Nagdes Unidas
do Brasil (PNUD), Indice Firjan de Gestdo Fiscal (IFGF) e Indice Firjan de Desenvolvimento
Municipal (IFGM), criados pelo Sistema FIRJAN, o Indice de Governanga Municipal (IGM)
elaborado pelo Conselho Federal de Administra¢do, entre outros indices, que buscam captar
diferentes aspectos sociais e do resultado da gestdo governamental no Brasil a nivel da Unido,
Estados e Municipios.

Por meio das técnicas de reducao de variaveis latentes, como estudo de caso, criaremos
um Indice de Desempenho Local de Gestdo de Risco e Desastre (IDGRD), buscando atender
também todos os requisitos propostos pela literatura para constru¢do de indicadores, assim
como, seguir diretrizes tedricas que fundamentam sua criagdo. Para a sua constru¢do, no
periodo de 2012 a 2022, serdo utilizados os dados secundarios do Perfil dos Municipios
(Munic) do IBGE relativos aos anos de 2013 (ano-base 2012), 2017 (ano-base 2016) ¢ 2020
(ano-base 2019), contemplando todos os municipios brasileiros. Esses anos foram escolhidos
devido a disponibilidade de informacdes sobre gestao de risco e desastres naturais para os 5.570
municipios.

Para garantir a continuidade da andlise e preencher as lacunas temporais (primeira
propriedade desejada para criagdo de um indice social), aplicamos técnicas de imputagdo de
dados para os periodos sem observacdo direta. O processo ocorreu em duas etapas:
inicialmente, para tratar os casos ausentes (missing cases) nas cinco varidveis originais e,
posteriormente, para completar os anos faltantes até 202228,

Identificamos que a auséncia dos dados seguiu um padrao MAR (Missing at Random),
ou seja, os valores ausentes estavam relacionados a outras variaveis do banco de dados, mas
ndo a variavel ausente em si. Com base em critérios de distribuicdo e correlagdo de erros,
optamos pelo uso do MICE (Multiple Imputation by Chained Equations), uma técnica baseada
em Regressdo Logistica que preserva relagdes estatisticas entre as variaveis e reduz distor¢des

(Hair et al., 2009). Assim, para completar a série temporal, os anos de 2013 a 2015 foram

28 As informagdes adicionais das imputagdes realizadas estdo apresentadas por meio de graficos e tabelas, com
o antes e depois da aplicagdo da técnica, encontram-se no Anexo III.
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estimados com base em 2012; os de 2017 e 2018, com base em 2016; ¢ os de 2020 a 2022, a
partir de 2019. Embora a imputacdo tenha suas limitagdes, a técnica adotada garante
consisténcia e confiabilidade, permitindo proje¢des estatisticas robustas para até trés anos a
frente (Idem, 2009).

Com base na andlise dos trés bancos de dados e na literatura sobre gestdo de risco e
desastre foram selecionadas cinco variaveis que cumprem os critérios 2 a 5 de construcao de
indicadores sociais (Jannuzzi, 2005; 2009). As variaveis escolhidas sdo: Planos Diretores para
prevencao de enxurradas e inundacdes, Legislagdo local de Enchentes, Inundagdes e
Enxurradas, Plano Diretor Municipal de Reduc¢do de Riscos, Coordenagdo Municipal de
Protecao e Defesa Civil ou 6rgdos similares e Niicleo Comunitarios de Defesa Civil.

Essas variaveis foram escolhidas por expressarem diretamente elementos concretos
relacionados a performance das administragdes municipais na gestao de risco e desastres. Nessa
perspectiva, o desempenho estatal ¢ compreendido como resultado das capacidades
organizacionais efetivamente mobilizadas pelos governos locais na implementagao de politicas
publicas especificas (Centeno et al., 2017). Assim, as variaveis propostas ndo apenas dialogam
com 0 objetivo central do indicador aqui desenvolvido, mas também refletem claramente a
presenca de politicas normativas, de instrumentos administrativos e mecanismos de
participagdo comunitaria. A combinagdo desses elementos permite avaliar com maior clareza
a eficacia operacional dos municipios na prevengao, mitigacdo e resposta frente a desastres
naturais, oferecendo uma perspectiva concreta sobre a qualidade e o grau de desempenho das
gestdes locais nessa area estratégica. O quadro a seguir apresenta as defini¢des e mensuragdes

das variaveis.

Quadro 10 - Variaveis de Interesse para Construgio do indice
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Variavel Definicio Mensuracao
(Possui o
instrumento?)

7

Plano Diretor de|Plano Diretor ¢ um conjunto de diretrizes locais que visa ajl - Sim; 0 - Nao
Enchentes, Inundagdes e|prevengdo de enchentes e/ou inundagdes graduais, enxurradas ou
Enxurradas inundagoes.

Legislagdo  local  de|Legislag@o local especifica que visa contemplar a prevengdo del - Sim; 0 - Nao
Enchentes, Inundagdes elenchentes e/ou inundagdes graduais, enxurradas ou inundagdes.
Enxurradas

Plano Diretor Municipal[Plano Diretor Municipal de Redugdo de Risco (PDMRR) ¢ um|1 - Sim; 0 - Nao
de Redugdo de Risco instrumento de planejamento para diagnosticar e propor medidas
estruturais para reducao dos impactos dos desastres, e estabelece
critérios de priorizagdo, capazes de dimensionar o problema e
nortear agdes necessarias para reduzir o risco.

Coordenagdo Municipal[Estabelecimento de uma Coordenagdo Municipal de Protecdo e|l - Sim; 0 - Nao
de Protecdo e Defesa|Defesa Civil (COMDEC) ou 6rgao similares municipais.
Civil

Nucleos Comunitarios de[Presenga de Nucleos Comunitarios de Defesa Civil (NUDECS)|1 - Sim; 0 - Nao
Defesa Civil municipal.

Fonte: Elaboragao do autor (2025).

Portanto, segundo a literatura, essas variaveis seriam capazes de mensurar diretamente
o desempenho institucional estatal no nivel local, uma vez que refletem a efetividade com que
as capacidades organizacionais sdo mobilizadas pelos municipios na gestdo de riscos e
desastres. Nesse sentido, as dimensdes contempladas pelas varidveis podem ser organizadas
em trés grandes categorias analiticas: (1) Governanga e Planejamento Urbano, que inclui os
instrumentos de planejamento territorial e gestdo estratégica (Plano Diretor para prevencao de
enchentes e Plano Municipal de Reducao de Risco e demais Planos Diretores especificos); (2)
Aparato Institucional, que envolve instrumentos legais e 6rgaos administrativos efetivamente
estruturados (existéncia de Legislagdo local sobre enchentes, inundacdes e enxurradas e
Coordenagao Municipal de Protecao e Defesa Civil ou 6rgdos equivalentes) e; (3) Engajamento
Comunitario e Participagdo Social, representado pela existéncia e atuagao efetiva dos Nucleos
Comunitarios de Defesa Civil, promovendo a articulagdo direta da sociedade civil na gestao
local dos riscos e desastres.

Ademais, a sua selegdo possibilita a construgdo de um indicador de resultado, uma vez
que permite avaliar diretamente o desempenho das administragdes municipais na gestdo de
riscos e desastres. Indicadores desse tipo sdo fundamentais, pois vao além da simples existéncia

formal de politicas e estratégias, permitindo observar se as capacidades institucionais
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disponiveis foram efetivamente mobilizadas para produzir resultados concretos na prevengao
e mitigacdo de desastres naturais (Rossi et al., 2003).

Embora a capacidade institucional represente um elemento necessario, ela ndo garante
o desempenho efetivo das politicas publicas (Geddes, 1994; Centeno et al., 2017). O sucesso
na gestdo depende, portanto, da habilidade do municipio em transformar recursos
administrativos, financeiros e politicos em resultados concretos e tangiveis, o que reflete
diretamente a qualidade da implementagdo dessas politicas.

Ainda assim, vale destacar que, apesar da sua relevancia, compreender integralmente o
desempenho institucional demanda também andlises de impacto com técnicas quantitativas e
qualitativas (Batista; Domingos, 2018). Essas investigagdes complementares possibilitam
identificar fatores contextuais, politicos e sociais que impactam diretamente na efetividade das

politicas municipais no dia a dia. Esses aspectos serdo aprofundados no Capitulo 3.

2.3.2 Passo a Passo da Implementacao das Técnicas de Redugdo de Variaveis Latentes

O pré-processamento dos dados foi realizado no R Studio (versdo 4.18) utilizando
pacotes especializados para andlise estatistica, incluindo psych, GPArotation, corrplot, poLCA
e dplyr. Os dados foram importados com o pacote rio a partir de arquivos .xIsx e passaram por
um processo de limpeza e organizacdo, que incluiu a remoc¢do de valores ausentes (funcao
na.omit), recodificagdo de varidveis categoricas (funcdes factor € as.numeric), € normalizagao
de variaveis continuas para o intervalo de 0 a 1 e 0 a 100%. Esse procedimento garantiu que
todas as analises subsequentes fossem realizadas com uma base consistente e comparavel. Para

a Analise Fatorial, foi calculada a matriz de correlacao tetraicorica.

2.3.3 Analise Fatorial com Dados Categoricos (AFDC - psych)

A Andlise Fatorial com Dados Categoricos (AFDC) foi conduzida utilizando o pacote
psych, considerando a matriz de correlagdo tetraicorica (fungao psych::polychoric), adequada
para variaveis binarias. Para avaliar a adequagdo amostral, foram calculados o Indice de Kaiser-
Meyer-Olkin (KMO) e o teste de Esfericidade de Barlett, garantindo a confiabilidade ¢ a
consisténcia interna das variaveis (Figueiredo Filho ef al., 2014). O numero ideal de fatores foi
definido com base na analise paralela, Scree Plot e nos testes a matrix comunalidade e variancia
explicada (Idem, 2016). Optamos por ndo aplicar rotacdo na Andlise Fatorial com Dados
Categoricos, uma vez que, na presenca de apenas um fator, a rotacdo nao altera a solugdo obtida

(Vermunt, 2010). Isso ocorre porque ndo ha multiplos eixos a serem realinhados, tornando a
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rotagdo irrelevante nesse contexto (Hair et al., 2009; Vermunt, 2010). Apos a extracdo dos
fatores, os escores fatoriais foram gerados (fun¢do factor.scores) e normalizados para o
intervalo de 0 a 1 para garantir a comparabilidade com os demais indices. A normalizagao

seguiu a formula:

Fator — min(Fator)

ICGRD =
max(Fator) — min (Fator)

Valores mais préximos de 1 indicam um maior desempenho dos municipios na gestdo
de riscos e desastres, refletido pelas politicas institucionais existentes para atuar nas diferentes
etapas do ciclo do desastre. Para verificar a qualidade da modelagem e também a distribui¢ao

dos escores fatoriais, utilizamos histogramas, mapas e boxplots, avaliando possiveis outliers.

2.3.4 Modelagem de Classes Latentes (LCM - poLCA)

A Modelagem de Classes Latentes (LCM) foi conduzida com o pacote poLCA,
adequado para variaveis categoéricas. Diferentes modelos foram ajustados, variando o numero
de classes de 1 a &, e a escolha do niumero Otimo de classes foi baseada nos critérios BIC
(Bayesian Information Criterion), AIC (Akaike Information Criterion) e Entropia. Em que
modelos com menor valor de BIC e AIC sdo preferidos e Entropias com valores mais proximos
de 1, mais bem definidas as classes (Vermunt, 2010).

A classe final atribuida para cada municipio foi definida pela maior probabilidade
posterior (funcdo apply(modelo Icm$posterior, 1, which.max)). Para criar um indice continuo,
utilizamos a probabilidade da melhor classe (Classe 5 - aquela que reflete maior desempenho
estatal local de gestdo de risco e desastre), que foi normalizada no intervalo de 0 a 100%,

conforme a equagao:

ICGRD = ProbabilidadeClasse5 — min(ProbabilidadeClasse5) 100
B max(ProbabilidadeClasse5) — min (ProbabilidadeClasse5) x

Essa abordagem técnica garante que municipios com maior probabilidade de pertencer
a melhor classe apresentam scores mais altos. A distribuicdo do indice foi analisada por meio

de histogramas, mapas e boxplots, avaliando possiveis outliers e padrdes regionais.

2.3.5 Indice por Média Simples (IMS)

Por fim, o Indice por Média Simples foi construido a partir da média aritmética das

variaveis bindrias selecionadas. Para isso, cada varidvel foi previamente recodificada e
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normalizada para 0 a 1, garantindo a comparabilidade. O indice foi calculado com a fungao
rowMeans().

Valores mais altos indicam municipios com melhores resultados de desempenho para a
gestao de risco e desastre. Esse método apresenta um score sintético que representa a média
das caracteristicas analisadas. Diferente das outras abordagens, o IMS n3o assume uma

estrutura latente nos dados, sendo de fAcil interpretacao.

2.3.6 Validagdo e Transparéncia dos Dados

Os indices fruto das técnicas foram comparados a partir de uma analise critica de seus
pontos fortes e limitacdes, considerando trés dimensdes de avaliagdo: validagdo interna,
validacdo externa e os critérios estatisticos dos proprios modelos utilizados. A validacdo interna
foi conduzida por meio do teste Alfa de Cronbach, que estima a confiabilidade entre as
variaveis que compdem o indicador. Na sequéncia, realizamos a validagdo externa,
fundamentada em critérios tedricos e baseada na correlagdo com variaveis relacionadas a
gestao de riscos, aos impactos de desastres e ao desenvolvimento socioecondmico, conforme
apontado na literatura.

Para essa etapa, selecionamos cinco variaveis distintas, elaborando hip6teses com base nas
expectativas teodricas. A associagdo entre o indice e cada varidvel foi testada estatisticamente,

sendo considerada valida quando apresentou p-valor inferior a 0,05. Assim, foram elas:

1. Log do Total de Prejuizos causados por Desastres (Fonte: S2ID/CEMADEN)
Hipoétese: Municipios com maior desempenho de governan¢a de riscos de desastres
apresentam uma correlagdo negativa com o total de prejuizos financeiros causados por
desastres.

Expectativa tedrica: Municipios mais preparados para a gestdo de desastres possuem planos
preventivos, infraestrutura de mitigacdo e resposta rapida, o que pode minimizar os danos
materiais e financeiros em situagoes de crise (Comfort, 2005; Handmer; Dovers, 2007; Lee,
2019; Mundial, 2023; UNDRR; 2025). Além disso, a integragdo entre defesa civil,
planejamento urbano e politicas ambientais contribui para reduzir a vulnerabilidade

socioecondmica e os custos associados a desastres naturais.

2. Indice de Desenvolvimento Municipal (IDM) (Fonte: FIRJAN)
Hipoétese: Existe uma correlagdo positiva entre o desempenho de governanga de riscos de

desastres e o Indice de Desenvolvimento Municipal (IDM).
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Expectativa tedrica: A governanga de riscos de desastres reflete a performance estatal de
planejamento, investimento e resposta eficiente a eventos extremos (Comfort, 2005; Handmer;
Dovers, 2007; Lee, 2019; Mundial, 2023; UNDRR; 2025), caracteristicas que também
influenciam o desempenho no IDM. Municipios com melhor desempenho de gestdo de riscos
tendem a ter melhores politicas publicas, infraestrutura resiliente e investimentos sociais,

fatores que impulsionam o desenvolvimento sustentavel e a qualidade de vida da populacao.

3. Indice Firjan de Gestdo Fiscal - Autonomia (IFGF - Autonomia) (Fonte: FIRJAN)
Hipoétese: Municipios com maior autonomia financeira podem ter mais recursos para gerir
politicas de gestdo de risco, reduzindo vulnerabilidades.

Expectativa teodrica: Espera-se correlacdo positiva com os indices IDGRD. Municipios mais
autonomos podem estruturar melhores resultados de governanga de desastres (Handmer;

Dovers, 2007).

4. Indice Firjan de Gestio Fiscal - Liquidez (IFGF - Liquidez) (Fonte: FIRJAN)
Hipoétese: Municipios com maior liquidez conseguem responder melhor a emergéncias e
desastres.

Expectativa tedrica: Espera-se correlagdo positiva com os indices IDGRD. Governos

municipais mais equilibrados financeiramente sao mais eficazes na gestao de riscos.

5. Indice Firjan de Gestdo Fiscal - Investimento (IFGF - Investimento) (Fonte: FIRJAN)
Hipoétese: Municipios que investem mais tendem a ter maior performance de adaptagdo e
resiliéncia a desastres.

Expectativa tedrica: Espera-se correlacdo positiva com os indices IDGRD. Cidades que
investem mais devem ter melhor performance de resposta a desastres (Handmer; Dovers, 2007,

Lee, 2019).

O coeficiente de correlagao foi calculado utilizando Pearson do pacote corrplot (fungdo
cor.test()), considerando a normalizacdo prévia de todas as varidveis para garantir
comparabilidade. A relacdo entre os indicadores foi visualizada por meio de graficos de
dispersdo, permitindo a identificacdo de padrdes e a validagdo empirica da capacidade dos

indices em representar governanga de gestdo de riscos nos municipios.
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Para garantir a transparéncia e a reprodutibilidade da pesquisa, o banco de dados
original e os scripts utilizados foram disponibilizados no Open Science Framework (OSF)?.
O repositorio contém os dados em formato. xsls, além dos codigos em .R para Analise Fatorial

com Dados Categoéricos, Modelagem de Classes Latentes e o calculo por média simples.

2.4 RESULTADOS E DISCUSSOES

2.4.1 Analise Fatorial com Dados Categoricos (AFDC)

O primeiro passo, para analisar a estrutura latente dos dados categoricos, ¢ calcular a
matriz de correlagdes tetraicoricas. Diferentemente da correlacdo de Pearson, que pressupde
variaveis continuas e normalmente distribuidas na AF cléssica (Figueiredo Filho; Silva Junior,
2010), a correlacdo tetraicorica ¢ mais apropriada para variaveis dicotdmicas, pois estima a
relacdo entre variaveis latentes subjacentes continuas (Muthen, 1983; Muthen; Muthen, 2009;
Agresti, 2009).

A matriz de correlagdo foi obtida por meio do comando polychoric(), do pacote psych,
e estima a matriz de correlagdes tetraicdricas a partir das varidveis categdricas observadas. O
resultado dessa matriz serve como base para a Analise Fatorial com Dados Categdricos
(AFDC), permitindo investigar a estrutura latente dos dados. O Grafico 20 apresenta a matriz

de correlagdes tetraicoricas estimada.

Grafico 20 - Matriz de Correlagdes Tetraicoricas

N v ) 13 )

0.17 0.21 0.23

Fonte: Elaboragao do autor (2025).

29 Link disponivel em: <https://osf.io/swkri/>. Acesso em 27 de fevereiro de 2025.
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Temos correlagdes moderadas a baixas entre algumas variaveis, sugerindo a presenca
de fatores latentes subjacentes que explicam parte da covariancia entre elas. No grafico, quanto
mais escuro, mais associada estdo as variaveis. Na matriz observam-se correlagdes moderadas
a altas entre algumas variaveis, especialmente entre os itens 1 e 2 (r* = 0,60) e entre os itens 3
e 5 (r? = 0,38). Essas relagdes sugerem que esses itens podem estar capturando dimensdes
comuns subjacentes por serem consideradas adequadas para realizar Analise Fatorial
(Figueiredo Filho; Silva Junior, 2009; Figueiredo Filho et. a/, 2014). Por outro lado, algumas
correlagdes, como entre os itens 4 e 5 (r= = 0,02), sdo bastante baixas, indicando pouca relagao
entre essas variaveis. Essa matriz serd utilizada na etapa seguinte de extracdo dos fatores,
permitindo a identifica¢do da estrutura latente dos dados.

O segundo passo consiste em avaliar a adequagdo amostral da Analise Fatorial com
Dados Categoricos por meio do indice de Kaiser-Meyer-Olkin (KMO). Esse indice mede a
proporg¢ao da variancia dos dados que pode ser explicada por fatores latentes, sendo um critério
importante para determinar a viabilidade da andlise fatorial (Kaiser, 1974; Figueiredo Filho;
Silva Junior, 2010).

O valor global de KMO obtido foi 0,55, conforme apresentado no Quadro 11. Esse
valor se enquadra na categoria “aceitavel” (0,5 < KMO < 0,8), indicando que os dados possuem
um nivel moderado de adequacdo para a analise fatorial (Hair et al., 2009; Figueiredo Filho;

Silva Junior, 2010).

Quadro 11 - Valores individuais de KMO das variaveis

Variavel KMO

Plano Diretor Enchentes, 0,55
Inundag¢des e Enxurradas

Lei de Prevencao 0,55
Enchentes, Inundagdes e

Enxurradas

PDMRR 0,57
COMDEC 0,54
NUDECS 0,56

Fonte: Elaboragao do autor (2025).

Como podemos ver acima, os valores individuais do KMO variam entre 0,54 ¢ 0,57,

indicando que nenhuma variavel apresenta uma adequagdo extremamente baixa (<0,5), o que
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reforca a possibilidade de prosseguir com a analise fatorial. Ainda que os resultados ndo sejam
excelentes (KMO > 0,8), eles sugerem que a estrutura latente pode ser explorada, mas com
cautela.

Para uma interpretagdo mais robusta, recomenda-se complementar essa avaliagdo com
a andlise do Teste de Esfericidade de Bartlett, que examina a presenga de correlagdes
significativas entre as variaveis (Figueiredo Filho; Silva Junior, 2010). Assim, partimos para a
terceira etapa. Esse teste verifica se a matriz de correlagdes € significativamente diferente de
uma matriz identidade, ou seja, se ha correlagdes suficientes entre as varidveis para justificar a
aplicagdo da andlise fatorial (Idem, 2010). Os resultados do teste encontram-se no quadro a
seguir.

Quadro 12 - Teste de Esfericidade de Bartlett

Qui-Quadrado Graus de Liberdade P-valor

9502,32 10 0,000%*

Fonte: Elaboragao do autor (2025).
Nota: Sig. Estatistica a “***’ p-valor< 0,001, “**’ p-valor< 0,01, “*’ p-valor- 0,05

Com o p-valor significativo (p-valor <0,001), indica que a hipotese nula de que a matriz
de correlagdes ¢ uma matriz identidade’® pode ser rejeitada. Portanto, nos da confianga de que
ha correlagdes estatisticamente significativas entre as varidveis, reforcando a adequagdo dos
dados para a Analise Fatorial. Esses resultados, em conjunto com o indice de KMO moderado
(0,55), indicam que a aplicac¢do da analise fatorial pode ser explorada.

A quarta etapa consiste em definir o numero ideal de fatores a serem extraidos. Para
isso, realizamos uma Analise Paralela por meio do grafico do scree plot e autovalores
(eigenvalues), obtidos a partir dos dados reais com aqueles gerados aleatoriamente por
simulagdes, ajudando a evitar a extragdo excessiva ou insuficiente de fatores (Hair et al., 2009).

O Griafico 21 apresenta o scree plot resultante da andlise. A linha azul representa os
autovalores obtidos a partir dos dados reais, enquanto a linha vermelha tracejada representa os
autovalores simulados. Segundo o critério de Kaiser (Kaiser, 1974; Hair et al., 2009;
Figueiredo Filho; Silva Junior, 2012), devem ser extraidos apenas os fatores com autovalores

acima de 1, pois esses fatores explicam uma variancia significativa dos dados.

30 Segundo Hair et al. (2009), uma Matriz Identidade ¢ uma matriz quadrada na qual todos os elementos da
diagonal principal sdo iguais a 1 e todos os outros elementos sdo 0.
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Grafico 21 - Scree Plot dos Autovalores dos Fatores Principais
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Fonte: Elaboragao do autor (2025).

De acordo com o critério de Kaiser, observa-se que apenas o primeiro fator apresenta
autovalor superior a 1, indicando que apenas um fator deve ser retido para representar a
estrutura latente dos dados. Os demais fatores possuem autovalores abaixo desse limite,
mostrando que ndo contribuem significativamente para a explica¢do da variancia total (Hair et
al., 2009). Com base nesse critério, a analise fatorial sera conduzida considerando um tnico
fator latente.

A quinta e penultima etapa para a construcao do indice € aplicacdo de fato da Analise
Fatorial de Dados Categoricos. Para investigar a estrutura latente das varidveis categoricas,
utilizamos o método dos minimos residuos (fm = minres), seguido de ajustes subsequentes para
avaliar melhorias no ajuste dos dados.

O primeiro modelo (Modelo 1) foi conduzido utilizando um modelo de um unico fator,
sem rotacdo. A escolha de ndo aplicar rotagao se justifica pelo fato de que, em AFDC, quando
ha apenas um fator, a rotacdo ndo tem efeito sobre a solugdo, pois ndo héd eixos a serem
realinhados (Hair ef al., 2009; Vermunt, 2010). As cargas fatoriais obtidas estdo apresentadas

no Quadro 13.

Quadro 13 - Cargas Fatoriais das Variaveis

Variavel Carga Fatorial

Plano Diretor Enchentes, Inundagdes e Enxurradas 0,736
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Lei de Prevencao Enchentes, Inundacdes e Enxurradas 0,672

PDMRR 0,418
COMDEC (valor abaixo do cutoff de 0,3)
NUDECS 0,365

Fonte: Elaboragao do autor (2025).

No Modelo 1, o fator extraido explicou 27,6% da variacao total. Entretanto, observa-se
que a variavel “COMDEC” (compdec) apresentou um carregamento fatorial muito baixo
(abaixo de 0,3), sugerindo que essa varidvel pode ndo estar contribuindo para a estrutura
fatorial (Figueiredo Filho; Silva Junior, 2010). Assim, decidimos criar uma nova analise sem a
presenga dessa variavel para ver o comportamento das cargas fatoriais. Os resultados do

Modelo 2 estdao no quadro a seguir.

Quadro 14 - Cargas Fatoriais das Variaveis sem COMDEC

Variavel Carga Fatorial
Plano Diretor Enchentes, Inundagdes e Enxurradas 0,737
Lei de Prevengao Enchentes, Inundagdes ¢ Enxurradas 0,734
PDMRR 0,348
NUDECS 0,359

Fonte: Elaboragao do autor (2025).

Com essa remoc¢ao, o Modelo 2 nos mostra que o fator extraido agora explica 33,3% da
variancia total, sugerindo um leve aumento na qualidade da solugdo fatorial. Como ainda ha
apenas um fator, ndo foi aplicada rotagdo nessa analise. Assim, com as variaveis latentes
“Plano Diretor Enchentes, Inundacoes e Enxurradas” e “Lei de Prevencdo Enchentes,
Inundagées e Enxurradas”, é a que melhor tem formatagdo do fator para representar o /ndice
de Desempenho Estatal Local de Gestdo de Risco e Desastre. Ademais, foram extraidos os
escores fatoriais para os municipios, permitindo calcular um indicador sintético baseado no
fator identificado. Os escores fatoriais representam as pontuag¢des padronizadas de cada
observagdo (municipio) no fator extraido, possibilitando a comparagdo entre os casos
analisados (Hair et al., 2009; Figueiredo Filho; Silva Junior, 2010).

A extracdo dos escores foi realizada utilizando o método de Ten Berge, recomendado

por oferecer escores menos enviesados e mais precisos quando comparado a alternativas como
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regressao (Hair et al., 2009). Os escores foram entdo adicionados ao banco de dados, criando
a variavel Fatorl. Para tornar os escores fatoriais compardveis dentro de uma escala
padronizada, foi aplicada uma normalizagdo linear, garantindo que os valores fossem ajustados
para o intervalo de 0 a 1, onde quanto mais proximo de um, melhor ¢ o desempenho do
municipio para gerir risco e desastres. Os municipios foram classificados em trés categorias de

desempenho, de acordo com os seguintes intervalos tercis:

Quadro 15 - Classificagdo das Categorias do IDGRD por AFDC

Intervalo Classificacio
0a 0,300 Baixa IDGRD
0,301 a 0,790 IDGRD Moderada
0,791 a 1 IDGRD Alta

Fonte: Elaboragao do autor (2025).

A categorizacdo foi realizada utilizando o comando cut(), que segmenta os valores do
escore normalizado conforme os intervalos definidos. Essa abordagem permite agrupar
municipios de acordo com seu resultado latente, conforme capturada pelo modelo fatorial. A
extracdo desses escores fatoriais e sua normaliza¢do proporcionam uma medida sintética do
desempenho dos municipios a gestdo de risco e desastre, possibilitando comparagdes diretas
dentro da amostra analisada e facilitando a interpretacdo dos resultados para andlise e tomada

de decisao dos formuladores de politicas publicas.

2.4.2 Modelagem de Classes Latentes (LCM)

Agora, partimos para a reducdo de dados por meio da Modelagem de Classes Latentes
analisando as mesmas varidveis. Primeiramente, preparamos os dados para a analise,
garantindo que todas as varidveis estivessem no formato correto “as.numeric”. Em seguida,
fizemos ajustes dos valores das variaveis, pois na MCL é comum que as varidveis categoricas
assumam valores inteiros positivos, normalmente iniciando em 1 (Vermunt, 2010; Amorim,
2015). Para garantir essa padronizacdo, foi realizada uma soma de “1” em todos os valores,
garantindo que nenhuma categoria fosse representada por zero. Esse ajuste evita problemas na
estimativa dos parametros, pois algumas implementacdes da Modelagem de Classes Latentes

podem nado lidar bem com valores iguais a zero.
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O segundo passo ¢ a determinagdo do nimero de classes latentes. Como foi exposto
anteriormente, a Modelagem de Classes Latentes tem como objetivo identificar categorias nao
observadas diretamente que compartilham padrdes semelhantes de resposta. Para definir o
namero ideal de classes a serem extraidas, foram ajustados modelos variando de 1 a 6 classes,
utilizando o pacote poLCA no R (Linzer; Lewis, 2011). O nimero maximo de classes latentes
a ser testada por ser confirmatoria, baseada em critérios tedricos que indica a pré-existéncia de
classes, ou exploratdria, onde sugerimos um numero k de classes possiveis. No caso desta
pesquisa, utilizamos a vertente exploratdria definindo até 6 modelos. A formula do modelo

segue a especificacdo:

Yi=1+ ¢ ,

onde Y (as varidveis categoricas selecionadas) ¢ moldada como uma fun¢do de uma variavel
latente discreta representada pelas classes. Por sua vez, o termo de erro € captura as variagdes
ndo explicadas no modelo. Para ajustar os modelos, foi utilizada a fungdo poLCA(), onde cada
execugdo estima a probabilidade de um municipio pertencer a uma determinada classe latente,
com o seguinte procedimento: (1) foi variado o nimero de classes de 1 a 6 (nclass = k); (2) ndo
foram incluidas variaveis preditoras (~ /), pois o objetivo inicial ¢ identificar a estrutura latente
subjacente nos dados e; (3) a opgdo na.rm = FALSE foi mantida para garantir que todas as
observagoes fossem consideradas na analise.

Os resultados do ajuste de diferentes modelos serdo comparados utilizando critérios
estatisticos de sele¢dao (Vermunt, 2010; Linzer; Lewis, 2011), como: Critério de Informacao
Bayesiano (BIC): em que favorece modelos mais parcimoniosos, penalizando o aumento no
niamero de classes (valores mais baixos sdo melhores); Critério de Informacao de Akaike
(AIC): onde avalia o ajuste do modelo sem penalizar tanto a complexidade (valores mais baixos
sao melhores) e; Entropia: indicando a clareza na separagao das classes (valores mais altos sdo
melhores) (Linzer; Linzer; Lewis, 2011). O Quadro 16 apresenta a variagdo desses critérios

para diferentes numeros de classes (de 1 a 6).

Quadro 16 - Valores de BIC e AIC das Classes

Numero de Classes BIC AIC Entropia

Classe 1 2728722 272827,1 0
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Classe 2 265447,6 2653483 0,362
Classe 3 264093,5 263940,1 0,295
Classe 4 2633922 263184,7 0,170
Classe 5 263523,8 263262,1 0,570
Classe 6 2634573 263141,4 0,751

Fonte: Elaborag@o dos Autores (2025).

Como podemos ver acima, os modelos com Classes 1, 2 e 3 ndo alcangaram resultados
suficientes em comparacdo com os outros modelos. O modelo de Classe 6 apesar de ter menor
BIC e maior Entropia, teve problemas de “Maximum Likelihood Not Found” (algoritmo nao
conseguiu encontrar a melhor solugdo de méximo da verossimilhanga dentro do nimero de
iteracdes definidas) e Graus de liberdade negativos (o modelo pode estar tentando ajustar os
dados de forma excessiva, tornando a solucdo instavel). O modelo de 4 Classes parecia ser o
mais adequado, pois tem menor BIC e AIC. Todavia, o valor da entropia ¢ muito baixo,
indicando que as classes podem estar pouco diferenciadas (ou sobrepostas). Assim, o modelo
com 5 Classes acaba oferecendo um ajuste melhor e maior separagdo das classes (entropia),
tanto nos demais critérios estatisticos.

Portanto, o modelo de classes latentes foi estimado com base em cinco variaveis
categoéricas associadas ao desempenho institucional dos municipios, com a especificacdo de
cinco classes latentes (nclass = 5). Como o algoritmo de estimagdo do pacote poLCA depende
de uma etapa de inicializagdo aleatéria dos parametros (baseado no algoritmo Expectation-
Maximization), diferentes execugdes podem resultar em solugdes ligeiramente distintas, devido
a possibilidade de convergéncia para maximos locais da fun¢ao de verossimilhanga.

Para garantir a reprodutibilidade dos resultados e aumentar a robustez do modelo foi
adotado o seguinte procedimento: (1) definimos uma semente aleatdria fixa (set.seed(123)),
assegurando que os resultados pudessem ser reproduzidos em diferentes execugdes; e (2)
utilizamos o argumento nrep = 20, o que faz com que o modelo seja ajustado 20 vezes com
diferentes pontos de partida aleatérios. Nesse caso, quanto maior o numero de repeti¢des,
melhor ¢ a estruturagdo das classes. A poLCA entdo seleciona automaticamente o ajuste com a
maior verossimilhanca logaritmica, minimizando a chance de selecdo de um otimo local
inferior. Esse procedimento busca melhorar a qualidade do ajuste do modelo, a0 mesmo tempo

em que garante estabilidade nos resultados apresentados.
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Apo6s a defini¢do dos agrupamentos, o modelo indicou que a Classe 4 concentrava
municipios com maior probabilidade de bom desempenho nas politicas de gestdo de risco,
enquanto a Classe 5 agregava aqueles com pior performance. Para facilitar a interpretagcdo dos
resultados, realizamos a recodificacdo das classes, de modo que a Classe 5 passasse a
representar os municipios com melhor desempenho e a Classe 1, os com pior performance.

Com o objetivo de gerar um indice continuo foi criada uma medida baseada na
probabilidade de pertencimento a Classe 5, considerada como a de mais alta capacidade.
Assim, quanto mais proximo o caso de 100%, maior ¢ o desempenho estimado do municipio.
O Quadro 17 apresenta as novas classes, suas interpretacdes e o numero de casos atribuidos a

cada uma ap0s a recodificagao.

Quadro 17 - Classificagdo dos Perfil das Classes Identificadas por LCM

Numero de casos

Classe Interpretacio pertencentes as
classes
Classe 1 Municipios com baixo desempenho e pouca presenga de 6777

instrumentos de planejamento.

Classe 2 Municipios com desempenho intermediario, presenga 21587
parcial de planejamento, mas ainda com limitagGes
estruturais.

Classe 3 Municipios com forte presenga de planejamento, mas 521
com algumas dificuldades na implementagdo de medidas
efetivas.

Classe 4 Municipios com desempenho avangado, mas que ainda 25896
enfrentam desafios técnicos ou estruturais.

Classe 5 Municipios com alto desempenho, maior presenga de 6489
instrumentos de governanga e maior nivel de respostas
de estruturagao.

Fonte: Elaboragao do autor (2025).

Assim como no método anterior, utilizando a fun¢do cu#() para fragmentar o indice
criado. Os valores desse indice foram segmentados em trés categorias levando em consideragao
seus tercis: “Baixo Desempenho” (0 a 33,33%), “Desempenho Moderado” (33,34% a 66,66%)
e “Alta Desempenho” (66,67% a 100%). Essa categorizagdo permite uma andlise mais
interpretavel dos dados, facilitando a identificagdo de padrdes e tendéncias dentro do conjunto

de dados, como podemos ver a seguir.
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Quadro 18 - Classificagdo das Categorias do IDGRD por LCM

Intervalo (em %) Classificacio

0a33,33 Baixa IDGRD
33,34 2 66,66 IDGRD Moderada

66,67 a 100 IDGRD Alta

Fonte: Elaboragao do autor (2025).

E importante ressaltar que a LCM ndo impde rétulos automaticamente, sendo
necessario interpretar os padrdes observados a luz da teoria (Vermut, 2010). Para isso,
analisamos o quadro a seguir que contém as probabilidades condicionais, que mostra o perfil
das classes identificadas e a chance de cada varidvel assumir um determinado valor dentro de
cada classe.

Os municipios pertencentes a Classe 5 tendem a apresentar caracteristicas de melhores
resultados de governanga, planejamento integrado e performance de resposta a desastres. Outro
ponto importante da técnica ¢ que nos possibilita um monitoramento permanente dos casos ao
longo do tempo, registrando mudangas de classes a medida que possa haver uma variagao

pequena nas varidveis latentes observadas.

2.4.3 Indice por Média Simples (IMS)

Por ultimo, temos a andlise mais corriqueira para se fazer um indice, que ¢ por média
simples. Essa técnica possibilita comparagdes rapidas entre os casos analisados, podendo ser
utilizada como um indicador complementar ao modelo de classes latentes. Além disso, facilita
a comunicacdao dos resultados para publicos ndo especializados, como gestores publicos e
tomadores de decisdo, tornando os achados mais acessiveis e Uteis para a pratica administrativa.

O Indice de Desempenho Estatal Local de Gestdo de Riscos e Desastres nessa técnica
foi criado a partir do seguinte calculo:

X Variaveis Binarias
N

ICGRD = ( )xlOO

Onde, X Variaveis Binarias representa a soma das variaveis para cada municipio, N
¢ o numero total de variaveis consideradas (neste caso, 5) e o resultado foi multiplicado por
100 para converter para uma escala percentual. Assim, para melhor interpretagdo, o indice foi
classificado em trés categorias através dos tercis da distribui¢do, tendo os intervalos na Quadro

19.

Quadro 19 - Classificag@o das Categorias do IDGRD por Média Simples
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Intervalo Classificacao

0a33,33 Baixa IDGRD
33,34 a 66,66 IDGRD Moderada
66,67 a 100 IDGRD Alta

Fonte: Elaboragao do autor (2025).

O indice de média simples oferece uma medida direta da performance da governanga
municipal em gestdo de riscos, ao calcular a propor¢do de instrumentos presentes entre os
analisados. Ao contrario do LCM e da AFDC, que buscam identificar padrdes latentes nos
dados, esse método ¢ mais intuitivo, pois expressa de forma objetiva quantos dos instrumentos

previstos estdo efetivamente implementados em cada municipio.

2.4.4 Anélises Descritiva

A seguir serdo analisadas descritivamente os IDGRDs fruto das trés técnicas por
variaveis latentes: Andlise Fatorial com Dados Categoricos, Modelagem com Classes Latentes
e Média Simples. Essas varidveis foram transformadas em trés novas varidveis e cada uma
divididas em trés categorias, “Baixo Desempenho”, “Desempenho Moderado” e “Alto
Desempenho”, seguindo apenas o critério da distribuicdo por tercis, ou seja, a divisdo dos dados

em trés partes iguais com base nos quantis®!.

2.4.4.1 Analise Descritiva do IDGRD por AFDC

O Grafico 22 apresenta a distribui¢do das categorias do Indice de Desempenho de
Gestao de Riscos e Desastres, estimado a partir da Analise Fatorial com Dados Categdricos
(AFDC). A maioria dos municipios foi classificada nas faixas de “Baixa Desempenho” (50%)
e “Desempenho Moderado” (46,8%), enquanto apenas 3,2% demonstraram “Alto
Desempenho”. Esse padrdo evidencia que a grande parte dos municipios ainda enfrenta
desafios na estruturagdo e implementagao de politicas eficazes para gestao de riscos.

A predominancia das classificagdes mais baixas sugere que estruturas institucionais e
instrumentos de planejamento podem estar subdesenvolvidos ou ausentes em muitas
localidades. Além disso, a baixa representatividade da categoria de “Alto Desempenho” indica
que poucos municipios possuem um arcabougo robusto para prevengao e resposta a desastres.

Esses resultados refor¢am a necessidade de investimentos estratégicos, capacita¢do técnica e

31 Outras estatisticas descritivas dessas variaveis encontram-se disponiveis no Anexo II.
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politicas publicas voltadas ao fortalecimento da governanga do risco, promovendo um

ambiente mais resiliente e preparado para eventos adversos.

Grdfico 22 - Distribuicdo das Categorias do IDGRD (via AFCD)
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Fonte: Elaboragao do autor (2025).

Ja o Grafico 23 apresenta a evolucdo da distribuicao das categorias do indice ao longo
dos anos, com base na Andlise Fatorial com Dados Categéricos. Observamos uma
predominancia da “Baixo Desempenho” em todos os periodos analisados, com percentuais
frequentemente superiores a 60%. Em contraste, a “Alto Desempenho” permanece como a
categoria menos representativa, com valores que raramente ultrapassam 5%, sugerindo um

avanco limitado na consolidacdo de municipios altamente preparados para a gestao de riscos.

Grafico 23 - Evolugdo das Categorias do IDGRD por ano (via AFCD)
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Fonte: Elaboragao do autor (2025).

Acima também vemos que, ao longo do tempo, hd variagdes na distribui¢do das
categorias, mas sem uma tendéncia clara de melhoria continua. Em alguns anos, como 2016 e
2019, vemos um leve aumento na propor¢do de municipios com “Desempenho Moderado”,
mas essa progressao ndo se sustenta nos anos seguintes. A partir de 2020, a propor¢ao de
municipios com “Baixo Desempenho” cresce novamente, atingindo 92% em 2022, um
indicativo de que desafios estruturais podem ter impactado os municipios. Esses resultados
reforcam a necessidade de maior investimento em politicas de fortalecimento institucional e
técnico, garantindo que os municipios avancem para entregar resultados sustentaveis no tempo.

Por fim, a Figura 6 ilustra a distribuicdo espacial do IDGRD estimado por meio da
Analise Fatorial com Dados Categoéricos, no periodo de 2012 a 2022. Como podemos ver, hé
predominancia da cor vermelha, onde evidencia que a maior parte dos municipios brasileiros
possui baixo desempenho de gestdo de riscos e provavelmente fragilidades estruturais e

institucionais na implementacao de politicas preventivas e de resposta a desastres.

Figura 6 - Distribuicio Espacial do IDGRD via AFDC (2012-2022)*

32 Nota: As 4reas que aparecem em branco no mapa ndo indicam auséncia de dados, mas sim uma distor¢ao
causada pela granularidade espacial dos municipios. Devido a variagdo no tamanho e na forma das unidades

municipais, certas regides podem parecer em branco ou menos representadas, ainda que os dados estejam
disponiveis para esses locais.
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Fonte: Elaboragao do autor (2025).

Municipios classificados com “Desempenho Moderado” (em amarelo) estdo
espalhados pelo pais, embora em quantidade reduzida. J4 os de “Alto Desempenho” (em verde)
sdo escassos e concentram-se em pontos especificos, como grandes centros urbanos e alguns
poucos municipios, entre os quais se destaca Japurd, que, com apenas 8.858 habitantes (IBGE,
2022), obteve a pontuagdo mais alta no indice. De modo geral, a visualizagdo revela que apenas
um numero limitado de municipios alcangou resultados expressivos na gestdo de risco e

desastre.

2.4.4.2  Analise Descritiva do IDGRD por LCM

O segundo bloco de anélise apresenta a distribuicdo das categorias do Indice de
Desempenho de Gestdo de Riscos e Desastres, agora estimado por meio da Modelagem de
Classes Latentes. Diferentemente da abordagem baseada na Andlise Fatorial com Dados
Categoricos, a LCM identifica perfis latentes de municipios e os agrupa conforme padrdes
subjacentes nos dados.

Os resultados no Grafico 24, a seguir, indicam que 89,4% dos municipios foram
classificados na categoria de “Baixo Desempenho”, reforcando a predominancia de

fragilidades estruturais e institucionais na entrega de governanca de risco. Apesar desse cenario
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desafiador, por LCM, vemos uma diminui¢ao relativa na propor¢do de municipios com “Alto

Desempenho” (4,9%), um valor superior ao identificado na AFDC (3,2%).

Grafico 24 - Distribuig@o das Categorias do IDGRD (via LCM)
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Fonte: Elaboracao do Autor (2025).
Nota: O indice esta em percentual ¢ mensura maior probabilidade dos casos (municipios) pertencerem a Classe
5 (municipios com alto desempenho).

Esse resultado pode indicar que a modelagem de classes latentes capturou mais
estruturas diferenciadas de governanca, permitindo que um grupo mais significativo de
municipios fosse enquadrado em uma categoria de maior performance. Apesar da mudanca de
perspectiva analitica, a categoria de “Desempenho Moderado” continua sendo a menos
frequente (5,8%), mostrando que hd uma forte polariza¢do entre os niveis baixos e altos de
desempenho na gestdo de risco e desastre.

Agora, o segundo passo ¢ estimar a distribuicdo do indice por ano, em que o Grafico

25 apresenta a evolugdo da distribuigdo das categorias do Indice de Desempenho de Gestio de

Riscos e Desastres via LCM.

Grafico 25 - Evolugao das Categorias do IDGRD por ano (via LCM)
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Fonte: Elaboracao do Autor (2025).

Em todos os periodos analisados, a categoria “Baixo Desempenho” se manteve
majoritaria, com percentuais superiores a 80%, revelando uma constancia preocupante na
fragilidade da governanca municipal em relagdo a gestdo de riscos. A categoria “Alto
Desempenho”, por sua vez, mostrou variacdes modestas e em tendéncia de queda, entre 0,3%
e 9,5%, apontando para uma redu¢do da performance constatada em alguns municipios. Da
mesma forma, houve um leve declinio na presenca de municipios classificados como
“Desempenho Moderado”, o que pode sinalizar uma diminui¢do gradual dos instrumentos
institucionais voltados a gestdo de desastres.

A seguir, concluimos a analise com a Figura 7, que representa a distribui¢do espacial
do indice via LCM. A distribui¢do espacial nos mostra um comportamento muito semelhante

ao mapa anterior, mas com alguns pontos que merecem destaque.

Figura 7 - Distribui¢ao Espacial do IDGRD via LCM (2012-2022)
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Fonte: Elaboracao do Autor (2025).

O mapa refor¢ga a predominancia de municipios com “Baixo Desempenho” (em
vermelho), distribuidos amplamente por todas as regides do pais. Assim como no mapa gerado
pela Anélise Fatorial com Dados Categodricos, observa-se a escassa presenca de municipios
com “Alto Desempenho” (em verde), concentrados em capitais e em algumas cidades do Norte,
como Feij6 e Rio Branco (AC), além de Japurd, Barreirinha, Coari, Itapiranga, Parintins e
Silves (AM). A convergéncia dos dois métodos analiticos sugere a relevancia de uma
investigacdo qualitativa mais aprofundada nesses casos para compreender os fatores que
contribuem para o bom desempenho na gestao de risco e desastre.

A persistente baixa incidéncia de casos com “Desempenho Moderado” evidencia a
auséncia de um percurso intermedidrio claro entre os extremos, sugerindo um cendrio de
polarizagdo. Esses resultados apontam para a necessidade de politicas publicas federais que
ndo apenas promovam o aumento do nimero de municipios com alto desempenho, mas que
também incentivem um processo gradual e sustentdvel de fortalecimento da governanga local,

sobretudo nas localidades mais vulneraveis.
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2.4.4.3 Andadlise Descritiva do ICGRD via IMS

Por fim, o Grafico 26 apresenta a distribuigdo das categorias elaboradas do Indice de
Desempenho de Gestdo de Riscos e Desastres calculado por Média Simples. Diferente das
abordagens anteriores, essa métrica reflete diretamente a propor¢do de instrumentos de

governanga presentes nos municipios, sem considerar padrdes latentes nos dados.

Grafico 26 - Distribuig@o das Categorias do IDGRD (via IMS)
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Fonte: Elaboragao do autor (2025).

Os resultados acima mostram que 51,1% dos municipios sdo classificados com
“Desempenho Moderado”, enquanto 44% permanecem na categoria de “Baixo Desempenho”.
Apenas 4,9% atingiram o nivel mais alto, evidenciando que poucos possuem uma estrutura
consolidada para gestdo de riscos. Todavia, comparado com os outros métodos, o IMS
apresenta uma distribuicdo mais equilibrada entre as categorias “Baixo” e “Moderado”, o que
pode sinalizar que essa abordagem captura melhor as diferencas graduais entre os municipios
ou superestima as presencgas das categoriais por ndo levar em consideracdo caracteristicas
latentes.

Por sua vez, o “Alto Desempenho” continua pouco expressivo, nos permitindo inferir
que, mesmo quando mensurados de forma direta, os avangos dos efeitos das criacdes das
politicas de governanga do risco ainda sdo limitados. Esse cendrio reforga a necessidade de

estratégias que incentivem a expansdao e implementagdo dos instrumentos disponiveis,
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promovendo um aumento gradativo na resiliéncia municipal. A evolu¢ao do IDGDR calculado
via IMS, conforme apresentado no Grafico 27, reproduz um padrdo muito proximo ao

identificado na analise com a Andlise Fatorial com Dados Categoricos (AFDC).

Grafico 27 - Evolugao das Categorias do IDGRD por ano (via IMS)
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Fonte: Elaboracao do Autor (2025).

A trajetoria do indice revela uma reducdo gradual da categoria “Baixo Desempenho”,
ainda que esta permaneca predominante na maior parte do periodo analisado. Em contrapartida,
observa-se um aumento progressivo de municipios com “Desempenho Moderado”, indicando
avancos localizados na adog¢do de instrumentos de governanca. No entanto, entre 2017 e 2018,
ha uma reversdo nesse padrao, com deterioragdo do indicador e maior concentracdo de
municipios com piores desempenhos em relagdo a faixa intermediaria.

O “Alto Desempenho” permanece com valores reduzidos ao longo dos anos, este indice
simples também capturou que poucos municipios alcancaram um nivel mais estruturado da
entrega de resultados aceitaveis para a gestdo de riscos. Ou seja, embora possa haver um
movimento de fortalecimento institucional com a saliéncia do tema na agenda publica, ela ndo
reflete na pontuagdo municipal de melhores resultados para impulsionar uma mudanga
significativa para patamares mais elevados. A tendéncia também reforca a necessidade de
estratégias continuas de suporte e investimento, garantindo que mais municipios possam

avancar de forma consistente na estruturagdo de suas politicas de resiliéncia. Finalizando a
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analise descritiva do indice via IMS, a Figura 8 exibe a distribuicdo espacial no periodo de

2012 a 2022.

Figura 8 - Distribui¢@o Espacial do IDGRD via IMS (2012-2022)
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Fonte: Elaboracao do Autor (2025).

A predominancia de “Baixo Desempenho” (vermelho) reforca que a maioria dos
municipios brasileiros ainda apresenta limitacdes significativas na governanga do risco,
enquanto a “Desempenho Moderado” (amarelo) se distribui de maneira dispersa pelo territorio,
sem uma concentracao clara (diferente das distribuigdes espaciais das técnicas anteriores). O
“Alto Desempenho” (verde), por sua vez, se restringe a poucos municipios (capitais na sua
maioria e algumas cidades no Norte, assim como na LCM), o que indica que avangos estruturais
ainda sdo pontuais e concentrados nos grandes centros urbanos e nessas cidades pequenas do
Amazonas e Acre. Mais uma vez o municipio de Japurd (AM) também apresentou melhor
desempenho.

Ao comparar esse modelo com as abordagens anteriores, observa-se que o IMS
proporciona uma distribuicdo mais equilibrada entre os niveis de resultado “Baixo” e
“Moderado”, diferentemente da AFDC e da LCM, que apresentaram uma concentragdo mais

expressiva no nivel de “Baixo Desempenho”. Contudo, em todas as metodologias analisadas,
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os municipios classificados como de alta performance permanecem como exce¢do, o que
evidencia desafios persistentes na formulagdo e implementacao de politicas publicas eficazes
voltadas a prevengdo e a resposta a desastres. Tais resultados refor¢am a urgéncia de politicas
mais direcionadas e sustentadas, capazes de promover avangos significativos na redugdo da
vulnerabilidade territorial ao longo do tempo.

Entre os destaques identificados nas trés andlises, sobressaem-se os municipios da
regido Norte do pais, especialmente aqueles situados em zonas de fronteira internacional, que
apresentaram desempenho superior em comparacao as demais localidades. Embora abordagens
qualitativas sejam fundamentais para o aprofundamento dessas evidéncias (Batista; Domingos,
2018), a primeira vista, esses municipios tenderiam a apresentar maior exposi¢do a eventos
extremos associados ao clima, somada a contextos de fragilidade socioecondmica, o que agrava
os impactos e dificulta a resposta adequada. Paradoxalmente, esse cenario pode ter atuado
como um catalisador para a adocdo de medidas mais especificas e direcionadas de
enfrentamento, muitas vezes impulsionadas por cooperagdo internacional ou por programas
federais voltados a areas de maior vulnerabilidade. Ainda assim, tais dindmicas demandam
investigagdes complementares que considerem os contextos territoriais, institucionais e

historicos que estruturam a gestao de riscos nessas regides.

2.4.5 Validagio dos Indices

2.4.5.1 Validade Interna

E recomendado executar testes de confiabilidade dos indices sempre apos sua criacio,
seja qual técnica foi empregada (Jannuzzi, 2005; Figueiredo Filho ef al., 2013). O primeiro
teste de validagdo se deu através do Alfa de Cronbach, que calcula a consisténcia interna entre
as varidveis que compdoem um indice (Hair et al., 2009). O valor do Alfa varia entre 0 e 1,
sendo que valores acima de 0,7 sdo geralmente considerados aceitdveis, enquanto valores
acima de 0,8 indicam alta confiabilidade e acima de 0,9 podem sugerir redundancia entre os
itens (Idem, 2009).

A confiabilidade do IDGRD via AFDC apresentou um valor de 0,88, indicando alta
consisténcia interna entre os indicadores que o compdem. Andlise dos coeficientes de
correlacdo padronizados (std.r = 0,79 e 0,79, respectivamente) e ajustado (r.cor = 0,68) reforca

que os itens estdo bem correlacionados e medem um mesmo constructo. A remogao de qualquer
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um dos indicadores reduziria o Alfa, confirmando que ambos sdo indispensaveis para a
robustez do indice.

Por sua vez, a confiabilidade do modelo por Classes Latentes teve um valor de 0,49,
indicando baixa consisténcia interna entre as probabilidades de pertencimento as classes. Esse
resultado pode nos indicar que as classes latentes ndo estdo suficientemente relacionadas para
formar um indicador sintético.

Por fim, o indice criado por IMS apresentou Alfa de Cronbach baixo (0,38), ou seja,
pouca consisténcia interna entre as variaveis. Esse resultado sugere que os indicadores
selecionados ndo estdo fortemente correlacionados entre si, dificultando sua utilizagdo como
indicador sintético confidvel. Dessa forma, concluimos pelos testes de consisténcia interna que
o IDGRD elaborado por Andlise Fatorial de Dados Categoricos tem melhor consisténcia

interna e mais adequado para elaboracdo do indice.

2.4.5.2 Validade Externa

Agora partimos para validar os indices criados com as varidveis externas, que
teoricamente tém conexao com a gestdo de risco e desastre. Os resultados apresentados no
Grafico 28 indicam que os trés Indices de Desempenho de Gestdo de Riscos de Desastres,
calculados por diferentes abordagens metodoldgicas, apresentam diferentes padrdes de
correlagdo com o log do total de prejuizos financeiros causados por desastres (em R$).

O IDGRD-AFDC (grafico a) e o IDGRD-IMS (grafico c) apresentaram correlagdes
negativas com o total de prejuizos financeiros causados por desastres, sendo IDGRD-AFDC
com correlagdo de R? = -0,155 (p-valor < 0,001) e ICGRD-IMS com correlagio de -0,145 (p-
valor <0,001). Esses resultados sugerem que um melhor desempenho em governanca da gestao

de riscos esta associado a menores perdas econdmicas.

Gréfico 28 - Correlagdo entre os Indices de Desempenho Local de Gestdo de Risco e Desastre por
diferentes técnicas ¢ o Log do Prejuizo Total de Desastres (em R$)*
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A IDGRD (AFDC) vs Log Prejuizo Total B IDGRD (LCM) vs Log Prejuizo Total
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Por outro lado, o IDGRD-LCM (grafico b) apresentou uma correlagdo positiva, embora
fraca (R? = 0,087; p-valor < 0,001), indicando que, nessa abordagem metodoldgica especifica,
a relagdo entre o desempenho de gestdo de risco e os prejuizos financeiros pode ser menos
intuitiva ou influenciada por outras variaveis. Esses achados refor¢am que, independentemente
da metodologia utilizada, o desempenho alcangado da gestdo de riscos de desastres, de fato,
pode ter um impacto relevante na mitigagdo dos prejuizos financeiros, com variagdes
dependendo da abordagem empregada.

A segunda validagdo dos indicadores foi com o Indice de Desenvolvimento Municipal
(IDM) elaborado pelo Instituto FIRJAN. Indicador composto utilizado pela academia, o IDM
¢ calculado com base em dados oficiais do governo federal (RAIS/MEC/MS), nas areas de
saude, renda, educacio e emprego, e serve como uma ferramenta para monitorar o avango dos
municipios, auxiliando na formulag¢io de politicas publicas e investimentos estratégicos™.

Partindo da hipétese inicial de que municipios com maior Indice de Desempenho Local
de Gestao de Riscos de Desastres tenderiam a apresentar um desenvolvimento municipal mais
elevado, os resultados do Grafico 29 apontam uma correlagdo positiva entre os indices de
governanga de risco e o Indice de Desenvolvimento Municipal (IDM-FIRJAN)**. Apesar dos

coeficientes serem baixos, R? = 0,051 (IDGRD-AFDC), R? = 0,023 (IDGRD-LCM) ¢ R? =

3 Para mais informagdes sobre o indice e o calculo da sua elaboragdo, acessar:

<https://www.firjan.com.br/ifdm/consulta-ao-indice/>. Acesso em 4 de margo de 2025.
34 A série histérica do IDM-FIRJAN vai apenas até 2016.
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0,049 (IDGRD-IMS), todos sdo estatisticamente significativos (p-valor<0,05), o que indica que

a relacdo, ainda que fraca, ndo ocorre ao acaso.

Grafico 29- Correlagdo entre os fndices de Desempenho Local de Gestio de Risco e Desastre por
diferentes técnicas e o Indice de Desenvolvimento Municipal da FIJAN (2012-2016)*

A IDGRD (AFDC) vs IDM-FIRJAN B IDGRD (LCM) vs IDM-FIRJAN
Correlacao: 0.051 | p-valor: 0.000 Correlacao: 0.023 | p-valor: 0.000
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Fonte: Elaboragao do autor (2025).
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A nossa expectativa tedrica sustentava que municipios com melhor governanca de
riscos possuiam melhor desempenho de planejamento, infraestrutura mais resiliente e
investimentos publicos mais eficazes, elementos que também impulsionam o desenvolvimento
municipal (Lee, 2019). Entretanto, o fato de as correlagdes serem reduzidas pode indicar que
outros fatores t€ém maior peso na determinagdo do IDM. O desenvolvimento socioecondmico
local depende de um conjunto amplo de varidveis, como dindmica econdmica, investimentos
privados e politicas sociais, o que pode diluir a influéncia isolada da governanga de riscos.
Mesmo assim, os nossos achados indicam que a gestao eficiente de desastres pode ser um fator
complementar para a promoc¢ao de municipios mais estruturados e preparados para desafios
ambientais e socioecondmicos.

Finalmente, testamos as ultimas trés hipdteses da validacdo de que municipios com

melhor gestdo fiscal, conforme medido pelos componentes do Indice Firjan de Gestio Fiscal
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(IFGF)*S, apresentariam maior Indice de Desempenho Local de Gestdo de Riscos de Desastres
(IDGRD). Os resultados revelam uma relacao fraca e heterogénea entre esses fatores, variando

entre os componentes Autonomia, Liquidez e Investimentos, presentes no Grafico 30.

Grafico 30 - Correlagdo entre os Indices de Desempenho Local de Gestdo de Risco e Desastre por
diferentes técnicas e o Indice de FIRJAN de Gestao Fiscal de Autonomia, Liquidez e Investimento
(2013-2022)*

A IDGRD (AFDC) vs IFGF - Autonomia B IDGRD (LCM) vs IFGF - Autonomia Cc IDGRD (IMS) vs IFGF - Autonomia
Correlagao: 0.023 | p-valor: 0.0007 Correlagéo: 0.016 | p-valor: 0.0178 Correlagao: 0.027 | p-valor: 0.0001
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Fonte: Elaboragao do autor (2025).
*Nivel de Significancia a 5%.

A primeiro teste foi a analise da relagdo entre IFGF - Autonomia e o IDGRD, que
apresentou correlagdes positivas, porém de baixa magnitude, com coeficientes de R? = 0,023
para IDGRD-AFDC, R? = 0,016 para IDGRD-LCM ¢ R? = 0,027 para IDGRD-IMS, todos
estatisticamente significativos (p-valor<0,05), nos graficos A, B e C, respectivamente. Esses
achados nos mostram que maior autonomia financeira municipal pode estar levemente
associada a uma governanca de riscos mais estruturada, uma vez que municipios menos
dependentes de repasses federais podem ter mais liberdade para planejar e implementar

politicas locais de reducdo de desastres. Entretanto, a baixa intensidade da correlagdo indica

35 A série histérica do IFGF-FIRJAN comega a partir de 2013.
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que a autonomia, por si sO, ndo garante resultados de gestdo de riscos mais eficaz,
possivelmente porque outros fatores institucionais e administrativos exercem maior influéncia,
como a participagdo comunitaria, histérico de desastres, outros atores privados e uma rede de
resiliéncia dos governos locais proximos (Comfort, 2005; Handmer; Dovers, 2007; Lee, 2019;
Mundial, 2023; UNDRR; 2025).

O segundo teste de hipotese observou a relagdo entre o IFGF - Liquidez e o IDGRD.
Os nossos resultados ndo demonstraram associacdo significativa (p-valor>0,05), com
coeficientes proximos de zero e p-valores elevados, nos graficos D, E e F. Isso nos remota que
a disponibilidade imediata de recursos financeiros ndo se traduz necessariamente em um
melhor desempenho na prevengdo e resposta a desastres. A auséncia de correlagdo pode ser
explicada pelo fato de que a liquidez reflete um equilibrio contdbil momentaneo e nao
necessariamente um direcionamento de recursos para politicas estruturantes de governanca de
riscos. Assim, mesmo municipios com boa liquidez podem ndo investir em estratégias de
mitigacdo de desastres se essa ndo for uma prioridade em suas politicas publicas.

Por fim, temos o teste de hipdtese entre o IFGF - Investimentos e o IDGRD, que
apresentou correlagdo positiva e estatisticamente significativa (p-valor<0,05) apenas para
IDGRD-AFDC (R? = 0,032; p-valor < 0,001) e IDGRD-IMS (R? = 0,021; p-valor< 0,0024),
mas ndo para IDGRD-LCM, que teve um coeficiente muito baixo (R? = 0,008) e sem
significncia estatistica, presente nos graficos G, H e I. Isso indica que o volume de
investimentos municipais pode estar associado a uma governanca de riscos ligeiramente mais
estruturada, mas essa relagdo ndo ¢ consistente entre todas as metodologias utilizadas para
calcular o IDGRD. Municipios que investem mais podem, em teoria, ter bons resultados de
estruturas de prevencao, mas fatores como a qualidade da gestdo administrativa, a efetividade
das politicas adotadas e a destinagao especifica dos investimentos parecem ter um papel mais
determinante do que o simples volume de recursos aplicados.

Diante desses resultados que encontramos, vemos que a relagdo entre governanga fiscal
e desempenho de gestdo de riscos ndo ¢ uniforme. Enquanto autonomia financeira e
investimentos apresentam correlagdes fracas, porém significativas, liquidez financeira ndo tem
impacto mensurdvel na governanca de desastres. Isso reforca a ideia de que a simples
disponibilidade de recursos financeiros ndo implica automaticamente em melhores
performances de governanga de risco, sendo necessario um direcionamento estratégico para
que a autonomia financeira e os investimentos publicos resultem efetivamente em maior

resiliéncia municipal.
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Portanto, concluimos que as diferentes técnicas de validagdo do IDGRD mostram que,
embora todas apresentem coeréncia com a expectativa teorica de que municipios com melhor
desempenho de gestdo de riscos de desastres tendem a ter melhores indicadores
socioeconomicos e fiscais. Em relacdo ao total de prejuizos causados por desastres, todas as
técnicas de validacdo do IDGRD apresentaram correlacdes negativas e estatisticamente
significativas, confirmando a hipdtese de que municipios com melhor resultado de governanga
de desastres e riscos tendem a sofrer menores impactos financeiros em eventos extremos. No
entanto, a magnitude das correlagdes foi baixa. Essa baixa magnitude pode nos indicar que,
embora a governanga de riscos desempenhe um papel na mitigagdo dos danos financeiros,
outros fatores estruturais, como intensidade dos eventos, historico de desastres e acesso a
recursos externos para recuperagdo, podem exercer uma influéncia ainda maior.

O IDGRD-AFDC apresentou as correlagdes mais expressivas com o IDM-FIRJAN e o
IFGF - Investimentos, mostrando que essa técnica pode capturar melhor a relagdo entre gestao
de riscos e desenvolvimento municipal. Por outro lado, a Modelagem de Classe Latente
(IDGRD-LCM) teve menor significancia estatistica em diversos testes, especialmente na
relagdo com investimentos, o que indica que a categorizagao dos municipios em perfis distintos
pode ndo representar com precisio a variabilidade continua da governanca de riscos. Ja o Indice
por Média Simples (IDGRD-IMS), apesar de sua simplicidade metodologica, apresentou um
desempenho proximo ao IDGRD-AFDC, reforcando sua utilidade como um modelo
interpretavel e de facil replicacdo. Em relagdo a governanga fiscal, notamos que a liquidez
municipal ndo teve impacto significativo na governanca de riscos, enquanto a autonomia e 0s
investimentos municipais apresentaram correlagdes positivas, embora fracas.

Esses achados acabam nos mostrando que, embora a capacidade financeira seja um
fator relevante no resultado da gestdo dos municipios (Grin et al.,2018), no tema de desastres
parece depender mais de fatores estruturais, institucionais e administrativos do que

exclusivamente da disponibilidade de recursos.

2.4.6 Comparagdo das Técnicas: Qual o melhor método para o estudo de caso?

Apos a construcao, descrigdo e validagdo das aplicagdes dos indices, podemos comparar
todos os resultados obtidos pelas diferentes técnicas. Primeiramente, no Quadro 20,
comparamos os principais resultados das trés metodologias utilizadas para estimar o Indice de
Desempenho de Gestao de Riscos e Desastres. Cada abordagem possui caracteristicas distintas

que podem mudar os resultados obtidos.
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Quadro 20 - Comparativo dos Resultados das Trés Técnicas de Redugdo dos Dados Latentes

Resultado da
o , Tendéncia nos Resultado da Validacao Validacio
Técnica Pros Contras Interna
Resultados Externa
(Alfa de
Cronbach)
Analise Fatorial | Identifica padroes | Pode superestimar ou | Alta  concentragdo  na | Log Prejuizo total em desastres | Alta Consisténcia
com Dados | subjacentes nos dados, | subestimar o | categoria de  “Baixo | (em RS): Vilido (0,88)
Categoricos permitindo captar | desempenho dos | Desempenho”, com poucos | IDH-Firjan: Valido
(AFDC) dimensdes latentes da | municipios dependendo | municipios atingindo “Alto | IFGF- Autonomia: Valido

governanga municipal.

da estrutura dos dados e
da carga fatorial.

Desempenho”.

IFGF- Liquidez: Ndo Valido
IFGF- Investimento: Valido

Modelagem de
Classes Latentes
(LCM)

Agrupa municipios em
perfis distintos com base
em padrdes de resposta,

A interpretacdo das
classes requer analise
cuidadosa, e¢ a escolha

Distribuicdo  maior da
categoria “Baixo
Desempenho”, com poucos

Log Prejuizo total em desastres
(em RS): Ndo Vilido
IDH-Firjan: Valido

Baixa Consisténcia
(0,49)

possibilitando uma | do numero de classes | municipios atingindo “Alto | IFGF- Autonomia: Valido
segmentagao mais | pode influenciar os | Desempenho”. IFGF- Liquidez: Ndo Valido
realista. resultados. IFGF- Investimento: Ndo
Valido
Indice por Média | Facil de calcular e | Nio considera a relagio | Distribuicio mais | Log Prejuizo total em desastres | Baixa Consisténcia

Simples (IMS) interpretar, fornece uma | entre varidveis e pode | equilibrada entre “Baixo” ¢ | (em R$): Vilido (0,38)
medida direta da presenca | simplificar “Moderado” Desempenho, | IDH-Firjan: Valido
de  instrumentos  de | excessivamente a | mas poucos municipios | IFGF- Autonomia: Valido
governanga. complexidade da | classificados como “Alto | IFGF- Liquidez: Ndo Vilido
governanca. Desempenho”. IFGF- Investimento: Vdlido

Fonte: Elaboragao do autor (2025).
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A AFDC destaca padrdes latentes nos dados, mas pode superestimar ou subestimar o
desempenho dos municipios, resultando em uma alta concentracdo na categoria de “Baixo
Desempenho”. Por sua vez, a LCM apesar de refinar as classificagdes, distinguiu melhor as
diferentes classes, o que igualou a maior propor¢ao de localidades classificadas com “Baixo
Desempenho”. Por outro lado, o IMS, por ser uma técnica mais simples e intuitiva, apresenta
uma distribuicdo mais equilibrada entre as categorias “Baixo” e “Moderado”, mas pode ndo
capturar toda a complexidade das relagdes entre variaveis.

O uso de técnicas de variaveis latentes, como a Andlise Fatorial com Dados Categoricos
e a Modelagem de Classes Latentes, permite revelar padrdes estruturais que ndo sio
diretamente observéaveis nos dados. Essas abordagens oferecem uma compreensdo mais
aprofundada da performance local de gerir risco e desastre, identificando agrupamentos e
relacdes entre os indicadores. Suas aplicagdes exigem cautela na interpretacdo, pois os
resultados podem variar conforme os parametros do modelo e as decisdes metodoldgicas, como
o nimero de fatores ou classes pretendidas, que podem ser orientadas pela teoria.

Entretanto, observando a andlise comparativa do quadro acima entre os métodos,
podemos concluir que o indicador criado pela Analise Fatorial com Dados Categoricos
apresentou resultados desejaveis na mensuracdo do desempenho municipal de gestdo de risco
e desastre. Esse método demonstrou maior coeréncia na identificagdo de padrdes latentes da
governanga, capturando nuances relevantes do aparato legal dos municipios para os aspectos
de desastres, focando na prevaléncia de desastres urbanos que t€ém impactos maiores nas
regides com grandes concentragcdes de populagdes, a exemplo das enchentes, enxurradas e
inundagdes.

Além disso, o AFDC validou um maior nimero de varidveis externas importantes,
incluindo a correlacdo negativa com o log do prejuizo total em desastres, IDH-Firjan, IFGF-
Autonomia e IFGF-Investimento, o que reforca sua robustez como um indicador eficiente e
eficaz para mensurar o desempenho estatal no tema. Embora tenha uma alta concentragdo de
municipios na categoria de “Baixo Desempenho”, essa caracteristica pode refletir uma

realidade empirica da distribui¢ao da governanga municipal existente no Brasil.

2.5 CONSIDERACOES FINAIS

Uma variavel latente ¢ um conceito abstrato que nao pode ser medido diretamente, mas
¢ inferido a partir de varidveis observaveis (Smelser et al., 2001; Borsboom et al., 2003;

Bartholomew et al., 2011; Howell, 2014; Krabbe, 2017). Nas ciéncias sociais, ela ¢ usada para
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representar caracteristicas como inteligéncia, satisfacao ou atitude, que sdo avaliadas por meio
de indicadores mensuraveis. Sua aplicagdo permite compreender fendmenos complexos que
ndo podem ser capturados por medidas diretas (Bartholomew., 2015). Além disso, o nivel de
mensuracao das varidveis latentes depende da forma como os indicadores sdo construidos e
interpretados, pois geralmente sdo mensuradas em niveis ordinais ou intervalares.

Este capitulo analisou, como estudo de caso, a construcio dos Indices de Desempenho
de Gestao de Riscos e Desastres nos municipios brasileiros por meio de trés metodologias
distintas, para lidar com as varidveis de gestdo de risco e desastre que t€m estruturas de
mensuracdo semelhantes as latentes, sendo: a Andlise Fatorial com Dados Categoricos,
Modelagem de Classes Latentes e Indice por Média Simples. A aplicagdo dessas abordagens
nesse estudo de caso permitiu comparar diferentes formas de mensura¢do e interpretagao,
evidenciando como cada técnica impacta nos resultados. Em todas as estratégias, identificamos
uma predominancia de municipios classificados com “Baixo Desempenho”, mostrando certas
fragilidades estruturais para implementar politicas de prevencao e resposta a desastres. Além
disso, a necessidade de utilizar técnicas de imputacdo em todas as varidveis pode nos sinalizar
que essas politicas ainda sdo de certo modo negligenciadas pelos governos locais.

A AFDC mostrou uma alta concentracdo na categoria de menor desempenho,
capturando padrdes latentes nos dados, mas apresentando menor flexibilidade na diferenciagao
dos municipios. A LCM, por sua vez, permitiu uma segmentacao mais refinada, resultando em
uma maior propor¢ao de municipios com “Baixo Desempenho”. Isso sugere que essa técnica
pode identificar agrupamentos mais homogéneos, levando em conta a heterogeneidade dos
contextos municipais. J4 o IMS apresentou uma distribui¢do mais equilibrada entre os niveis
“Baixo” e “Moderado”, fornecendo uma medida mais direta e intuitiva, porém menos sensivel
as interdependéncias entre variaveis.

As diferencgas nos resultados destacam o impacto da escolha metodologica adequada e
teoricamente guiada na interpretacdo das técnicas. Modelos baseados em varidveis latentes
oferecem maior sofisticacdo na identificacdo de padrdes, mas exigem um grau mais elevado de
controle analitico para evitar distor¢des. Métodos diretos, como o IMS, apresentam maior
transparéncia e replicabilidade, mas podem simplificar excessivamente fendmenos complexos.
E a AFDC mostra padrdes esperados ao longo do tempo e entre diferentes estados e ¢ validado
como uma boa métrica de criar um indicador de resultado em todas as varidveis externas. Ou
seja, a escolha da metodologia da técnica para lidar com variaveis latentes pode impactar

diretamente a forma como o indicador social pode ser representado.
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Portanto, para o estudo de caso, dentre os métodos analisados, a Anélise Fatorial com
Dados Categoricos mostrou-se a mais eficiente e eficaz para medir a performance estatal
municipal na gestdo de riscos e desastres. Essa técnica se destacou por sua capacidade de
identificar padrdes ocultos na governanga, permitindo uma compreensdo mais precisa do
funcionamento da administragdo publica de emergéncia. Sua aplicagdo foi importante para
avaliar desastres urbanos de grande impacto, como enchentes, enxurradas e inundagdes, que
afetam diretamente as dreas com grande parte da populagao.

Internamente, a sua consisténcia demonstrou-se alta pelo teste de Alfa de Cronbach, e
externamente o AFDC validou um namero maior de variaveis-externas, refor¢cando sua
saliéncia como um novo indicador de performance estatal no tema. Embora tenha classificado
um elevado nimero de municipios na categoria de “Baixo Desempenho”, esse resultado pode
refletir um diagnostico realista dessa governanga municipal no Brasil, refor¢ando a necessidade
de que as capacidades dos municipios sejam desenvolvidas em politicas duradouras e eficazes.

Este capitulo contribui de forma significativa para a literatura ao realizar uma
comparagdo empirica de técnicas estatisticas de constru¢do de indicadores, demonstrando
como diferentes escolhas metodoldgicas influenciam a classificagdo dos municipios. Ao
destacar os efeitos dessas decisoes sobre os resultados, o estudo refor¢a a necessidade de uma
abordagem critica e fundamentada no uso de métodos quantitativos em pesquisas sobre
governanga publica. Além disso, ao adaptar essas técnicas ao caso brasileiro, o capitulo ndo
apenas introduz uma nova métrica analitica, mas também amplia o debate sobre as
desigualdades regionais na gestao de riscos, oferecendo subsidios para o desenho de politicas
publicas mais eficazes e adaptadas as realidades locais.

Como limita¢do, destaca-se que os modelos utilizados ndo captam integralmente
dindmicas temporais e estruturais, o que pode restringir a analise da evolucdo da governanga
municipal ao longo do tempo. Além disso, a disponibilidade de dados pode ter influenciado os
resultados, ja que a auséncia de informacgdes e heterogeneidade da coleta entre os municipios
pode gerar variagdes na estimativa da performance da gestdo. A auséncia de indicadores
qualitativos, como qualidade das politicas publicas efetivadas, também representa um fator
limitante na avaliagdo da resiliéncia institucional.

Para pesquisas futuras, a incorporagdo de modelos longitudinais permitird uma analise
mais detalhada da evolugdo dessas politicas publicas municipais ao longo dos anos. Além disso,
investigagdes que combinam métodos quantitativos e qualitativos podem oferecer uma
compreensdo mais amplo das dindmicas que influenciam a governanga do risco. Outra

possibilidade ¢ explorar abordagens geoespaciais avangadas, permitindo identificar clusters
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territoriais e possiveis padrdes regionais de vulnerabilidade. Essas dire¢cdes podem aprofundar
o entendimento sobre os desafios da gestdo de riscos no Brasil e contribuir para o

desenvolvimento de estratégias mais eficazes para o fortalecimento da resiliéncia municipal.
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3 A POLITICA DE GESTAO DE RISCO E DESASTRES NO BRASIL: QUEM,
QUANDO E COMO?

RESUMO

Sob quais condig¢des os gestores locais alcangam melhor desempenho na gestao de riscos e desastres? Este capitulo
busca responder a essa pergunta analisando o papel das transferéncias federais, da burocracia qualificada e do
alinhamento politico no fortalecimento institucional dos municipios brasileiros. A hipoétese principal sustenta que
as Transferéncias Voluntarias da Unido para Emergéncia (TVUE) tém efeitos positivos sobre o desempenho
municipal na gestdo de riscos e desastres, quando ha presenga simultdnea de uma burocracia qualificada e de
alinhamento politico com o ministro. O mecanismo causal parte da premissa de que o impacto das TVUEs sobre
a capacidade municipal de gestdo de desastres ndo ¢ automatico, mas condicionado & existéncia de quadros
técnicos qualificados e a vinculos politico-institucionais com o governo federal. Metodologicamente, com base
em um banco de dados original para todos os municipios brasileiros entre 2012 e 2022, utilizamos modelos de
Regressdo com Dados em Painel, efeitos fixos bidimensionais, termos interativos ¢ defasagens temporais. Os
resultados indicam que: (1) isoladamente, as transferéncias voluntarias de emergenciais estdo associadas a menor
desempenho institucional, mas esse efeito ¢ amenizado quando os municipios contam com burocracia qualificada.
No entanto, quando o alinhamento politico com o ministro ¢ introduzido em interagdo com os demais fatores, os
resultados mostram que a combinac¢do entre recursos, técnica e politica ndo gera efeitos sinérgicos. Isso sugere
que, em contextos de alta politizagdo, a autonomia burocratica pode ser comprometida, limitando o impacto das
transferéncias; (2) as transferéncias constitucionais voltadas a prevengdo de desastres demonstram efeitos
positivos apenas no longo prazo, reforcando a ideia de que investimentos estruturais demandam tempo para
maturacdo; (3) ja os repasses constitucionais voltados a resposta e recuperagdo tendem a apresentar efeitos
negativos no médio e longo prazo, indicando dificuldades na conversdo desses recursos em politicas duradouras;
(4) a analise por porte municipal revela que apenas os grandes municipios conseguem resultados positivos com
essas transferéncias, enquanto os pequenos e médios enfrentam maiores obsticulos administrativos e
institucionais. A principal contribui¢do do estudo ¢ evidenciar que a efetividade das politicas federais de
emergéncia depende da capacidade local de planejamento, da profissionalizacdo da burocracia e da forma como
os recursos sao ativados politicamente. Os achados reforgam a importancia de fortalecer as capacidades estatais
municipais como condigdo para a resiliéncia frente aos desastres e para a institucionalizagg@o de politicas publicas
mais duradouras na reducdo da vulnerabilidade climatica.

Palavras-chave: Gestdo de Risco e Desastre; Qualidade da Burocracia; Alinhamento Partidario; Transferéncias
Voluntarias da Unido; Transferéncias Constitucionais de Emergéncia.

ABSTRACT

Under what conditions do local governments perform better in disaster and risk management? This chapter seeks
to answer that question by analyzing the role of federal transfers, bureaucratic capacity, and political alignment in
strengthening the institutional performance of Brazilian municipalities. The central hypothesis posits that the
effectiveness of Voluntary Emergency Transfers from the Federal Government (TVUE) depends on the
simultaneous presence of a qualified bureaucracy and political alignment with the relevant minister. The
underlying causal mechanism assumes that the impact of TVUEs on municipal disaster management capacity is
not automatic, but rather contingent on the existence of technically skilled administrative staff and institutional-
political linkages with the federal government. Methodologically, the analysis draws on an original dataset
covering all Brazilian municipalities from 2012 to 2022. The empirical strategy applies panel data regression
models with two-way fixed effects, interaction terms, and temporal lags. The findings reveal that: (1) when
considered in isolation, voluntary emergency transfers are associated with lower institutional performance.
However, this negative effect is mitigated in municipalities with more qualified bureaucracies. When political
alignment with the minister is added to the interaction, results show that the combination of resources, technical
capacity, and political ties does not produce synergistic effects. This suggests that, in highly politicized contexts,
bureaucratic autonomy may be compromised, limiting the effectiveness of transfers; (2) disaster prevention
transfers—those allocated via constitutional rules—only yield positive effects in the long term, reinforcing the
notion that structural investments require time to mature; (3) in contrast, recovery and response transfers tend to
produce negative effects in the medium and long term, suggesting that these funds face implementation challenges
and may not translate into sustained institutional gains; and (4) analysis by municipality size shows that only large
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municipalities achieve positive outcomes from these transfers, while small and medium-sized municipalities face
more severe administrative, and institutional constraints. The main contribution of this study lies in demonstrating
that the effectiveness of federal emergency policy is closely tied to local planning capacity, the professionalization
of bureaucratic staff, and the way in which federal resources are mobilized politically. The findings highlight the
critical need to strengthen municipal state capacity as a prerequisite for enhancing resilience to disasters and for
institutionalizing more durable public policies aimed at reducing climate vulnerability.

Keywords: Risk and Disaster Management Bureaucratic Quality; Partisan Align; Emergency Voluntary Transfers
from the Union; Emergency Constitutional Transfers.

3.1 INTRODUCAO

Entre 1991 e 2023, o Brasil registrou mais de 232 milhdes de pessoas afetadas por
desastres naturais, com cerca de 1,46 milhdo de feridos, 9,64 milhdes de desabrigados ou
desalojados e aproximadamente 5 mil mortes, segundo dados do Ministério da Integragdo e do
Desenvolvimento Regional (MIDR). Esses ntimeros revelam ndo apenas a magnitude do
problema, mas a urgéncia de se compreender os determinantes da gestdo dos municipios
brasileiros em prevenir, responder e se recuperar de eventos extremos. Embora a Constituicao
Federal de 1988 tenha conferido maior autonomia administrativa e orcamentaria aos entes
subnacionais, a estrutura federativa brasileira ainda concentra na Unido o protagonismo
financeiro das agdes emergenciais, com os municipios desempenhando um papel fundamental,
mas altamente dependente da indugdo intergovernamental (Arretche, 2010; Henrique; Batista,
2021).

Neste contexto, este capitulo busca responder a seguinte pergunta: Sob quais condi¢des
os gestores locais alcangam melhor desempenho na gestdo de riscos e desastres? A hipotese
central ¢ que as Transferéncias Voluntdrias da Unido para Emergéncia (TVUE) tem efeitos
positivos sobre o desempenho municipal na gestdo de riscos e desastres, quando ha presenga
simultdnea de uma burocracia qualificada e de alinhamento politico com o ministro.

No capitulo anterior, exploramos as possibilidades metodoldgicas para a construgdo de
indicadores compostos aplicados a gestao de riscos e desastres, com foco especial no uso de
variaveis latentes. A partir de um estudo de caso sobre municipios brasileiros, discutimos como
diferentes estratégias estatisticas influenciam a representacdo da capacidade estatal e os
diagnosticos sobre o desempenho da administragdo publica em contextos de vulnerabilidade.
Essa andlise evidenciou a importancia de escolhas metodoldgicas bem fundamentadas na
producdo de métricas que orientem politicas publicas mais eficazes. Além de contribuir

empiricamente para o campo, o capitulo anterior reforca o valor das ferramentas quantitativas
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no tratamento de fendmenos complexos e destaca a relevancia de indicadores sensiveis as
desigualdades territoriais e institucionais.

A literatura sobre capacidade estatal destaca que os recursos financeiros, isoladamente,
ndo produzem politicas publicas eficazes. Sua efetividade depende da capacidade técnica e
institucional de quem os executa (Cingolani, 2013; Centeno, 2017; Grin et al., 2021).
Municipios com estruturas burocraticas profissionalizadas e técnicas tendem a converter
melhor os repasses em politicas estruturantes. Por outro lado, o alinhamento politico entre o
prefeito e o governo federal tem se mostrado uma variavel explicativa relevante na distribuicao
e execugdo de transferéncias voluntarias no Brasil (Pereira; Rennd, 2007; Amorim Neto;
Simonassi, 2013; Batista, 2015). A literatura aponta que vinculos com ministros e coalizdes
governistas favorecem o acesso e a aplica¢do dos recursos, ainda que nem sempre de maneira
eficiente.

Com base em dados originais para os 5.570 municipios brasileiros no periodo de 2012
a 2022, provenientes de bases como MIDR, TransfereGov, STN, RAIS, IBGE, CEMADEN e
IPEA, construimos indicadores compostos e variaveis de interagdo para estimar modelos de
regressao com dados em painel, efeitos fixos e defasagens temporais. A operacionalizacdo das
variaveis permite captar tanto os efeitos imediatos quanto os de médio e longo prazo das
transferéncias, considerando o papel moderador da burocracia qualificada e do alinhamento
politico com a esfera federal.

Os resultados indicam que o efeito das transferéncias federais ¢ altamente condicionado
pela capacidade institucional local. Transferéncias emergenciais, quando ndo acompanhadas
de qualificagdo burocratica, tendem a produzir efeitos nulos ou até negativos sobre o
desempenho institucional. Por outro lado, em contextos com maior qualificacdo técnica, os
efeitos se tornam mais positivos, ainda que nem sempre significativos estatisticamente. Além
disso, os efeitos do alinhamento politico variam de acordo com o tipo de vinculo: enquanto o
alinhamento com ministros mostra maior impacto substantivo, o alinhamento com a coalizao
governista revela efeitos mais simboélicos e marginais.

Assim, a capacidade estatal local, entendida aqui como a interagdo entre recursos
fiscais, qualidade da burocracia e alinhamento politico (Centeno et al., 2018), ¢ a chave para
explicar a variacdo de desempenho entre os municipios brasileiros na gestdo de riscos e
desastres. Essa perspectiva permite compreender por que, mesmo diante de condigdes
semelhantes de exposicdo a riscos, alguns municipios conseguem responder melhor do que

outros.
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A principal contribui¢do deste capitulo € propor e testar a hipotese de que o desempenho
institucional dos municipios na gestdo de riscos decorre da interagdo entre trés dimensdes da
capacidade estatal: (i) recursos fiscais via transferéncias intergovernamentais, (ii) qualificagdo
da burocracia e (iii) vinculos politico-partidarios com o governo federal. Este modelo teérico
permite superar abordagens reducionistas que analisam os efeitos das transferéncias de forma
isolada, sem considerar os mecanismos institucionais e politicos que condicionam sua
efetividade.

O capitulo estd estruturado em cinco se¢des. A primeira discute a literatura sobre
federalismo, capacidade estatal, gestdo de desastres e politizagdo das transferéncias federais,
formulando as hipdteses teoricas do estudo. A segunda descreve a estratégia metodoldgica
adotada, detalhando o processo de constru¢cdo do banco de dados, varidveis e modelos
estimados. A terceira apresenta os principais resultados empiricos, com foco nos modelos
interativos e dindmicos. A quarta se¢do discute os achados a luz da literatura. Por fim, a quinta
secdo sintetiza as contribui¢cdes do estudo, ressalta suas limitagdes e propde caminhos para

pesquisas futuras.

3.2 MARCO TEORICO

3.2.1 Federalismo e Politicas Intergovernamentais no Brasil: Consolidacdio e

Desdobramentos Contemporaneos na Governanca Climatica

A proposta federalista criada nos Estados Unidos tinha como principal objetivo lidar
com problemas politicos, sociais e ajudar no desenvolvimento local (Putnam, 2004; Lijphart,
2003). A principal vertente da literatura classica de Ciéncia Politica sobre o assunto mostra que
instituicdes federativas geram uma democracia mais consolidada, sobretudo, em contextos de
diferentes linguas, origens étnicas e econdmicas (Norris, 2018).

No Brasil, com o advento da Constitui¢ao Federal de 1988, consolidou-se um modelo
federativo que ampliou formalmente a autonomia dos entes subnacionais, Estados, Distrito
Federal e Municipios, por meio de dispositivos legais destinados a enfrentar desafios regionais
e locais. Contudo, apesar dessas inovagdes, o federalismo brasileiro ndo eliminou o carater
centralizador do Estado. Persiste uma divisdo funcional na federagdo: a Unido mantém o
protagonismo no policy decision making, ou seja, na defini¢do das diretrizes e politicas
nacionais, enquanto os entes subnacionais sdo, em grande parte, responsaveis pela execugao
local (policy making), muitas vezes com baixa capacidade decisoria e dependéncia de

transferéncias federais (Arretche, 2012). Assim, a heranga centralizadora do periodo varguista
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e da ditadura militar ndo foi plenamente superada, sendo ressignificada dentro de um arranjo
federativo formalmente descentralizado, mas ainda marcado por assimetrias de poder.

O federalismo ndo s6 permitiu maior independéncia fiscal, administrativa, tributaria e
politica aos municipios, mas também exigiu que os servicos fossem providos de forma
equanime em todas as regides e para toda a populagdo em todos os cantos do pais (Souza, 1996;
Arretche, 2004; 2012; Marques Jinior et al., 2012). A Reforma Descentralizadora do Estado
(Arretche, 1996; Souza 2008) apareceu como aversdo a ineficiéncia do governo militar em
prover servigos publicos, politicas publicas e politicas de combate a corrupg¢do. Esta reforma
federativa descentralizada surgiu num consenso entre as diversas correntes ideologicas da
época apos a ditadura militar como uma forma de cobranga, eficiéncia e participagdo popular.

Com o avancar dos anos p6s-CF/88, problemas sociais e econdmicos relacionados as
desigualdades entre os estados e municipios comegam a se tornar mais latentes. Trés fatores
contribuiram para esse gap entre os entes federativos: (1) problema de arrecadacdo desses
tributos (Marques Junior et al., 2009); (2) incapacidade local de gerir as proprias politicas
publicas e (3) numero crescente de gastos dos municipios, sobretudo, com pessoal (Arretche,
1996). O primeiro problema repousa na incapacidade dos entes, sobretudo, dos municipios de
pequeno e médio porte, e estados das regides Norte e Nordeste, de conseguirem tributar, e,
consequentemente, terem receita propria para criacdo e manutengdo de suas politicas publicas.
Esse déficit tributario tornava insuficiente ou até mesmo inexistentes politicas em alguns
campos, como educacdo, habitagdo e saude, sendo as duas ultimas areas assumidas
parcialmente e totalmente pela Unido, respectivamente.

Para além desses problemas tradicionais surgidos, recentemente, emergéncia climatica
também impde desafios particularmente complexos aos sistemas federativos. Por um lado, o
federalismo pode favorecer a governanca climatica ao multiplicar os pontos de ag@o e permitir
a formulagdo de politicas mais ajustadas as realidades regionais. A existéncia de multiplos
centros de decisdo pode estimular a inovagdo normativa, a experimentacdo de instrumentos e
o aprendizado interjurisdicional. Por outro, a fragmentagao inerente ao modelo federativo tende
a dificultar a coordenagdo vertical e horizontal entre os entes, criar zonas de inércia
institucional e induzir comportamentos oportunistas, como a transferéncia de responsabilidade
e a omissdo estratégica (Fenna et al., 2023). Assim, o federalismo se configura como uma
estrutura ambivalente, a0 mesmo tempo, potencialmente mobilizadora e limitadora das acdes
de mitigacao e adaptagdo climatica.

No caso brasileiro, apesar da ampliagdo formal da autonomia subnacional com a

Constituicdo de 1988, observa-se uma centralizagdo pratica e persistente da governanga
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climatica (Seleguim; Rei, 2023). Este argumento reforca que a maioria das politicas e
programas relevantes segue sendo concebida e conduzida pela Unido, que concentra ndo apenas
recursos financeiros, mas também capacidades institucionais e expertise técnica. Embora
estados e municipios tenham avangado em iniciativas pontuais, especialmente nas regides Sul,
Sudeste e algumas capitais, esses esfor¢os sdo geralmente desarticulados entre si e pouco
integrados a estratégia nacional (Idem, 2023). Essa desconexdo ¢ agravada pelas profundas
assimetrias federativas: grande parte dos entes subnacionais carece de capacidade
arrecadatéria, institucional e técnica para formular e implementar politicas ambientais robustas.
Como resultado, reforga-se um padrao de dependéncia estrutural em relagdo as transferéncias
federais, sobretudo nos municipios de menor porte e nas regides Norte e Nordeste. Nesse
contexto, a Unido assume um papel coordenador quase exclusivo, reafirmando seu
protagonismo dentro de um pacto federativo que, embora formalmente descentralizado, revela
uma dinamica centripeta em matéria ambiental.

Essa logica de centralizagdo operacional manifesta-se de forma ainda mais evidente na
estrutura das transferéncias intergovernamentais, especialmente a partir dos anos 2000
(Arretche, 2012). Como forma de mitigar os desequilibrios fiscais € compensar a limitagdo de
capacidades locais, a Unido passou a utilizar as transferéncias constitucionais, legais e
discricionarias como principais instrumentos de equalizagdo federativa e indugdo de politicas
publicas nos territorios. A criagdo e a consolida¢do de fundos vinculados a éareas sociais
estratégicas, como o SUS, o FPM e o FPE, tornaram-se centrais para a articulacdo entre os
niveis de governo e para o financiamento de agdes em areas como saude, educagdo e, cada vez
mais, meio ambiente. Esses mecanismos de repasse, embora essenciais para a redugdo de
desigualdades, contribuiram também para a consolidacdo de uma dependéncia federativa que
tensiona o equilibrio entre autonomia local e coordenagdo nacional.

Com o intuito de enfrentar os crescentes desafios fiscais enfrentados por estados e
municipios, em especial os decorrentes da ampliagdo de competéncias e da baixa capacidade
arrecadatdria, o governo federal sancionou, em 2000, a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei
Complementar n® 101/2000). Essa legislacdo estabeleceu um novo marco de controle sobre as
contas publicas em todos os niveis da federagdo, impondo limites aos gastos com pessoal,
fixados em 60% da Receita Corrente Liquida para estados, municipios e o Distrito Federal, e
em 50% para a Unido, bem como a exigéncia de metas fiscais trienais e a adogdo de
mecanismos de compensagao fiscal (Arretche, 2004). Ao disciplinar a gestdo fiscal de forma

uniforme, a LRF contribuiu para reforgar a logica de responsabiliza¢do dos entes subnacionais
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e a vigilancia sobre seu comportamento orcamentario, ao mesmo tempo em que fortaleceu o
papel da Unido como reguladora das finangas publicas no pacto federativo.

Nesse cendrio, a Unido ndo apenas se manteve como principal ente arrecadador, mas
também se consolidou como agente central na indug@o de politicas publicas e na equalizagao
territorial de servigos essenciais, sobretudo por meio das transferéncias intergovernamentais
(Souza, 1996; Arretche, 2004; 2012). O Sistema Unico de Satde (SUS), por exemplo, constitui
um caso emblemdtico da combinagdo entre centralizagdo normativa e descentralizacio
operacional, com repasses fundo a fundo condicionados ao cumprimento de metas e diretrizes
nacionais. O principal mecanismo financeiro de redistribui¢do se da pelas transferéncias
obrigatdrias (constitucionais e legais), cujos repasses seguem critérios técnicos e parametros
de desempenho, exigindo contrapartidas administrativas e cumprimento de normativas
especificas pelos entes recebedores (Brasil, 2017). Esses mecanismos incluem o Fundo de
Participacao dos Estados (FPE), o Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM), o Fundo de
Exportagdo (FPEX) e os fundos vinculados ao SUS.

O FPM, por exemplo, tornou-se uma das principais receitas obrigatorias recebidas pelos
municipios, em especial, aqueles com menor capacidade financeira de arrecadar (Totora;
Chaia, 2012), assim como as transferéncias constitucionais destinadas ao SUS. Em outras
palavras, essa categoria criou um efeito ao longo do tempo de quase de total dependéncia
financeira por parte das maiorias dos entes federados para com a Unido, sobretudo, aqueles
com baixa arrecadacdo propria e liquidez, para controlarem seu or¢amento e investirem em
politicas publicas proprias (Melo et al., 2015).

Paralelamente as transferéncias obrigatorias, consolidou-se o uso de transferéncias
discricionarias (voluntarias), como convénios, termos de compromisso e contratos de repasse,
caracterizadas pela flexibilidade e pela margem de escolha do Executivo federal quanto a sua
concessdo. Essas transferéncias, frequentemente destinadas a realizacdo de obras ou servigos
de interesse comum, nao decorrem de previsdo constitucional ou legal, e sua alocacdo depende,
em grande medida, da elaboracdo e aprovacdo de projetos por parte dos entes subnacionais.
Trata-se de um instrumento marcado por forte componente politico, no qual critérios técnicos
coexistem com negociagdes informais e alinhamentos institucionais*®. Ao mesmo tempo que

funcionam como mecanismo de cooperagdo e assisténcia financeira, essas transferéncias

36 Destaca-se a Lei Complementar n° 101/2000, disponivel

em:<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/lepl01.htm>. Acesso em 10 de fevereiro de 2025.
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podem reforcar relagdes assimétricas entre os niveis de governo, sobretudo quando ha
desequilibrio de poder entre os demandantes e o ente concedente.

Nos ultimos anos, observa-se uma tendéncia de diversificagdo e expansdo dos
mecanismos de repasse utilizados pela Unido, revelando um esforgo deliberado de sofisticar a
engenharia financeira intergovernamental. Dados do Levantamento Anual das Transferéncias
da Unido, conduzido pelo Ministério da Gestao e Inovagao (MGI), evidenciam essa evolugdo:
o nimero de instrumentos identificados passou de 29 em 2019 (ano-base 2018) para 36 em
2020 (ano-base 2019), chegando a 39 em 2021 (ano-base 2020). Essa trajetoria indica nao
apenas o aumento quantitativo, mas também a complexificacdo qualitativa da estrutura de
financiamento federal, com a criacdo de novas modalidades de transferéncia associadas a
diferentes finalidades, critérios de acesso e requisitos de execucao (Brasil, 2022).

Esse processo pode ser interpretado como uma resposta institucional as crescentes
demandas por capilaridade, transparéncia e eficacia na aplicacdo dos recursos publicos,
especialmente em areas sensiveis como saude, educagdo, infraestrutura e, mais recentemente,
meio ambiente (Fena et al., 2023). A multiplicacdo dos instrumentos de repasse permite maior
granularidade na alocagdo dos recursos e mais flexibilidade na adaptacdo das politicas as
realidades locais. No entanto, ao ampliar o portfélio de modalidades de transferéncia, o
Executivo federal também refor¢a sua posicdo como nucleo articulador da federacio,
centralizando ndo apenas recursos, mas também o poder de selecionar prioridades, condicionar
repasses e influenciar agendas locais.

As transferéncias intergovernamentais ndo se limitam a viabilizar financeiramente a
execucdo de politicas publicas: elas operam como ferramentas estratégicas de coordenagao,
inducdo e controle, permitindo a Unido alinhar objetivos nacionais com as capacidades e
limitacdes locais. A consolidacdo desse modelo, longe de representar uma ruptura com o
centralismo historico, reafirma o papel proeminente da Unido no arranjo federativo brasileiro,
especialmente no contexto de provisdo de bens publicos universais e enfrentamento de
desigualdades regionais (Souza, 2008; Arretche, 2004).

Um modelo federativo no qual a Unido exerce papel preponderante na coordenagdo e
no financiamento das politicas publicas reflete uma dindmica de centralizacdo funcional sob
uma moldura juridico-institucional descentralizada (Arretche, 2019). No campo das politicas
ambientais e climaticas, essa configuragdo se revela particularmente sensivel, dada a natureza
multiescalar e transversal dos desafios envolvidos. A governanga do clima demanda ndo apenas

recursos e capacidades técnicas, mas também articulacdo intergovernamental robusta,
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mecanismos de cooperagdo horizontal e vertical, ¢ um ambiente institucional propicio a
inovacao e ao compartilhamento de responsabilidades.

No Brasil, a auséncia de estruturas eficazes de coordenagdo federativa e a persistente
dependéncia dos entes subnacionais em relagdo aos repasses federais tém limitado a
emergéncia de uma acdo climatica descentralizada, consistente e integrada. No entanto, a
recente publicacdo da Resolugdo n° 3, de 3 de julho de 2024, que estabelece o Compromisso
para o Federalismo Climatico, sinaliza um esfor¢o inédito do Conselho da Federagdo para
institucionalizar uma governanca ambiental mais colaborativa entre os diferentes niveis de
governo®’. A norma reconhece a transversalidade da agenda climatica e propde um modelo de
acdo compartilhada, no qual Unido, Estados e Municipios assumem compromissos
coordenados para integrar o tema aos seus instrumentos de planejamento, como o Plano
Plurianual, a Lei de Diretrizes Or¢amentarias ¢ a Lei de Orcamento Anual, fortalecendo
capacidades institucionais e promovendo solucdes consorciadas, especialmente em regides
metropolitanas e areas vulneraveis. Ao buscar uma coordena¢do mais dialogica, baseada em
evidéncias e pactuada em torno de metas e indicadores comuns, a resolug¢do pretende mitigar
as assimetrias historicas que caracterizam o federalismo climdtico brasileiro, mesmo sem
alterar o papel predominante da Unido na indu¢do e no financiamento da politica ambiental.

Nesse contexto, o federalismo ambiental brasileiro permanece tensionado entre a
promessa da autonomia local e a realidade da assimetria de capacidades (Seleguim; Rei, 2023).
Ainda que a descentralizagdo administrativa tenha ampliado a presenca institucional de estados
e municipios na formulagdo e execucao de politicas ambientais, essa presenca € frequentemente
condicionada pela agenda normativa e financeira da Unido. O resultado ¢ um sistema no qual
os entes subnacionais operam como implementadores de diretrizes centralizadas, com margens
limitadas de decisdo e baixa capacidade de formulac¢do autdnoma.

Esse arranjo reforca a necessidade de se repensar os instrumentos de coordenacgdo
federativa e de construir capacidades institucionais nos niveis subnacionais, de modo a
transformar a descentralizagdo formal em um exercicio substantivo de corresponsabilidade. Em
tempos de emergéncia climdtica e crescentes pressdes sociais por justica ambiental, a
efetividade das politicas dependera ndo apenas de financiamento, mas também de articulagdo

federativa, cooperagdo intergovernamental e redistribui¢do de poder decisorio entre os entes

37 A Resolugdo n° 3, estabeleceu, principalmente, um compromisso para o federativo em prol do clima. Na qual
estabelece um comprometimento dos trés Entes Federativos para com a agenda ambiental como pauta prioritaria
na criagdo dos instrumentos para lidar com os problemas ambientais. Para mais informagdes acessar:
<https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/resolucao-n-3-de-3-de-julho-de-2024-569958611> . Acesso em 6 de abril
de 2025.
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da federacdo. Somente com o fortalecimento dessa governanga multinivel serd possivel
enfrentar as desigualdades estruturais e promover um desenvolvimento socioambiental mais

equilibrado e resiliente.

3.2.2 Transferéncias Federais Voluntérias e seus Determinantes na Performance das Politicas

Publicas

“Who Gets What, When, How?” foi um dos textos que deram o pontapé inicial para
identificar as politicas distributivas na Ciéncia Politica (Laswell, 1936). Esse modelo teérico
nascido do legislativo estadunidense, conhecido como distributivista, atribui aos atores
politicos racionalidade para sobrevivéncia politica (Downs, 1957), onde os beneficios seriam
particularizados a um determinado grupo de pessoa ou local especifico (Lowi, 1964; 1972),
com custos difusas e beneficios concentrados (Wilson, 1983).

No Brasil, esse fendmeno também parecia seguir a mesma logica na dindmica do
Legislativo. Primeiro, identificou-se a tese de conexao eleitoral entre deputados e “distritos
informais” dentro dos Estados que o permitia produzir politicas para traduzir em votos (Ames,
2003). Em seguida, viu-se que haveria uma predilecdo de envio de emendas individuais aos
redutos eleitorais dos parlamentares, ajudando os prefeitos a se reeleger (Pereira; Renno, 2001;
2003 2007).

Adotando a ideia distributiva do Legislativo, diversos trabalhos comegaram a olhar para
a dinamica do Executivo federal. O presidencialismo de coalizdo tinha uma légica forte
distributivista na alocacdo dos gabinetes ministeriais, que visavam aprovar a agenda legislativa
no Congresso Nacional (Figueiredo; Limongi, 1999) e controlar escolhas alocativas dos
ministros (Ames, 2003). Agora, além do Presidente da Republica, os ministros no Brasil tinham
um papel ndo s6 importante na alocag¢do de recursos discricionarios, mas também no processo
decisorio (Batista, 2013; Pereira et al, 2013; Thies, 2013; Batista, 2014; Pereira et al., 2016).
Ademais, constatou-se que a iniciativa legislativa e a alocacdo or¢camentdria dependiam
diretamente da distancia ideologica do ministro em relagdo ao presidente, a medida que quanto
maior fosse a distancia ideoldgica entre eles, menor seria o poder decisorio do ministro (Batista,
2015). Portanto, as politicas distributivas do Executivo federal seriam imbuidas de
discricionariedade e explicariam em grande parte a dindmica da relagdo entre o Executivo e
Legislativo.

Além da tese distributivista, a corrente tedrica “partiddria” também trouxe

contribui¢des valiosas para entender a dinamica no sistema politico brasileiro. Com primazia
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no comportamento do legislativo norte-americano, o modelo partidario tem como principal
argumento que parlamentares tenderiam ajudar com mais recursos, através de emendas
parlamentares, aqueles politicos locais alinhados ao seu partido (Cox; McCubbins, 1986). Com
base nesse modelo tedrico, diversos estudos canonicos foram produzidos no Brasil para
entender a dindmica do Congresso Nacional em diferentes periodos (Shugart; Carey, 1992;
Limongi, 1994; Limongi; Figueiredo, 1998; 2005; 2017; Figueiredo; Limongi, 1995; 1999;
Meneguello, 1998; Amorim Neto; Santos, 2001; Pereira; Paranhos, 2014; Lima, 2023). Assim,
ambas correntes tedricas distributivista e partidaria serviram de alicerces para aprofundar as
explicagdes subsequentes do funcionamento das politicas distributivas, em especial os recursos
intergovernamentais do Executivo federal, e seu possivel viés partiddrio no ambito do
federalismo brasileiro.

Primeiro, foi encontrado que as Transferéncias Voluntarias da Unido (TVUs) eram
politicas utilizadas como uma ferramenta valiosa de barganha para preservar a base e canalizar
esses recursos para Estados e Municipios com maior nimero de parlamentares alinhados ao
Governo Central, associados ao tamanho da coalizdo (Arretche; Rodden, 2004). Esse
argumento ganhou forga no Brasil, seguindo uma tendéncia de estudos internacionais que
também encontraram efeito politico no direcionamento desses recursos, relacionando
preferéncia alocativa e alinhamento partidério (Berry et al., 2010; Golden; Min, 2013).

Pesquisas subsequentes, com técnicas estatisticas avancadas, reforgaram a politizagdo
das TVUs no Brasil (Ferreira, 2007; Bugarian, 2007; Brollo; Nannicini, 2012; Amorim Neto;
Simonassi, 2013; Nunes, 2013; Bugarian; Marciniuk, 2017; Bueno, 2018; Meireles, 2019,
2024; Novaes, 2024). Dentre essas abordagens, destaca-se o papel do gabinete ministerial no
processo de alocagdo preferencial (Batista, 2015; Novaes, 2024), com foco em areas prioritarias
para o governo federal e a criacdo de dependéncia financeira dos municipios (Batista, 2015).
Estudos recentes apontam que prefeitos recebem mais recursos discricionarios de ministérios
com investimentos em infraestrutura local, independentemente do alinhamento partidario ao
presidente ou a coalizao (Meirelles, 2024).

Constitucionalmente, embora as TVUs tivessem como objetivo mitigar disparidades
regionais € problemas econOmicos, elas também contribuiram para a manutencdo das
desigualdades inter-regionais e a consolidagdo de coalizdes politicas (Amorim Neto;
Simonassi, 2013; Meirelles, 2024). Regides mais pobres, como Nordeste e Norte, receberam
volumes significativos de recursos, sugerindo viés eleitoral (Meirelles, 2024). Em disputas
locais acirradas (close-elections), as TVUs foram usadas para limitar adversarios ao governo

federal, com menos convénios e recursos destinados (Brollo; Nannicini, 2012).
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Atualmente, as TVUs seguem um ciclo estruturado por meio do Portal TransfereGov
(antigo Sistema de Convénios - Siconv), como ainda ilustrado na Figura 9, tendo como
exemplo os projetos de pavimentacdo e recapeamento. O processo das TVUs pode ocorrer de
duas formas, diretamente via convénios ou por meio de contratos de repasse, sendo estes
ultimos mais comuns ao longo do tempo devido ao maior controle que proporcionam a Unido
sobre a destinacao dos recursos (Linhares et al.,2016). A Caixa Econdmica Federal (CEF),
destacada em azul escuro, desempenha um papel central nesse modelo ao atuar como
mandataria da Unido na execu¢do financeira dos contratos de repasse, intermediando a
liberagdo de recursos e fiscalizando sua aplicacdo. Ja4 os ministérios, representados em azul
médio, sdo responsaveis pela gestdo das politicas publicas e pela anélise técnica das propostas,
incluindo a verificagdo de licitacdes e andamentos e, por fim, a autorizagdo para execugdo dos
objetos financiados. Estados e municipios, identificados em azul claro, desempenham a fun¢ao
de tomadores dos recursos, elaborando os projetos, contratando fornecedores e executando as

obras e servigos previstos.

Figura 9 - Processo de Repasses das Transferéncias Voluntarias de Recursos da Unido em Projetos de
Pavimentacdo e Recapeamento
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Fonte: Linhares et al. (2016).

A escolha pelo contrato de repasse como instrumento preferencial ndo ocorre por
acaso, pois além de viabilizar o repasse de recursos de interesse reciproco entre a Unido e os
entes subnacionais, permite uma maior supervisdo da aplicacdo do dinheiro publico,
dificultando desvios de finalidade, ma gestdo e corrupcdo (Idem, 2016). Essa vigilancia ¢

realizada tanto por auditorias da propria Caixa quanto pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU),
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o que também possibilita, em certa medida, o monitoramento das agdes de governos alinhados
politicamente a administragdo federal. Assim, compreender essa dindmica nao apenas exige
uma andlise dos fluxos burocraticos do sistema, mas também investigagdes mais profundas
sobre as implicacdes politicas da escolha entre convénios diretos e contratos de repasse no
ambito das transferéncias discricionarias da Unido.

A literatura deixa claro que o alinhamento do prefeito e governo federal desempenha
um papel importante no acesso e na definicdo do montante dos recursos federais que sera
repassado por meio dos convénios e contratos de repasse. Quando prefeitos alinhados com o
partido do presidente, ministros ou com partidos da base governista submetem mais propostas
de convénios, como consequéncia, recebem maior volume de recursos (Amorim Neto;
Simonassi, 2013; Meirelles, 2019; 2024; Henrique; Batista, 2021; Santana, 2024), mostra-se
na pratica que a logica distributivista das transferéncias existe e varia também no tipo de
instrumento que sera de fato efetivado.

Esse alinhamento ndo apenas facilita o acesso a burocracia federal, mas também cria
incentivos para que prefeitos invistam esfor¢os politicos na obtengdo desses recursos
(Meirelles, 2019). Dessa forma, a falta de critérios claros para alocagao desses tipos de recursos
abre um déficit para avaliar a eficdcia, e também, aumenta os riscos da corrup¢do ¢ da ma
gestao (Novaes, 2014; Meirelles, 2019). Em relagcdo ao tempo, em anos eleitorais, o volume de
recursos também tende a aumentar para aqueles correligiondrios mais alinhados, sugerindo um
padrdo clientelista (Meirelles, 2024) também para rubricas em politicas sociais (Santana,
2024)38,

Neste contexto de gestdo de recursos intergovernamentais, sobretudo no momento do
processo, surge também um outro ator importante: a burocracia (Batista, 2015; Meirelles, 2019;
2024). Nos municipios que recebem recursos federais, a qualidade da burocracia local,
sobretudo o quantitativo de servidores em relagdo a populacdo e ao qualitativo, nivel
educacional dos servidores, ¢ uma variavel primordial para entender o sucesso de
implementag¢do das politicas publicas. A burocracia mais capacitada, com maior propor¢do de
servidores qualificados e com menos indica¢do politica, exerce um efeito positivo na
implementagdo de politicas publicas descentralizadas (Batista, 2015).

Estudos recentes continuam a destacar o papel central da burocracia na alocagdo

eficiente de recursos federais. Entre os achados mais relevantes, observa-se que: (1) a qualidade

38 Para profundas informagdes sobre o tema de alinhamento partidario ver a tese de Santana (2024), disponivel
em: <https://repositorio.ufpe.br/handle/123456789/57318>. Acesso em 9 de janeiro de 2025.
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e estruturacdo da burocracia influenciam diretamente a melhor distribuicdo dos recursos,
especialmente em contextos de alinhamento politico; (2) a burocracia tecnicamente orientada
e menos politizada pode reduzir praticas clientelistas, garantindo maior eficicia nos servigos
publicos; e (3) municipios com equipes treinadas e capacitadas conseguem gerenciar melhor
os recursos, mesmo quando ndo ha alinhamento politico com o governo federal, otimizando
sua aplicacdo (Meireles, 2024).

Nessa seara, o desenvolvimento institucional dos municipios ¢ importante na conversao
das transferéncias voluntarias em bens e servigos publicos de forma eficiente e equitativa
(Bijos, 2018). Segundo o autor, a presenga de atores e instituigdes locais robustas influencia
diretamente a forma como os recursos transferidos sdo aplicados, trazendo uma perspectiva
pontual para reavaliar o fluxo dessas transferéncias entre Unido, Estados e municipios. Nesse
sentido, o grau de desenvolvimento institucional dos municipios pode ser determinante no
processo de utilizacdo efetiva desses recursos, funcionando como o “fiel da balanca” na
transformagdo dos repasses financeiros em beneficios concretos ou melhores resultados na
previsao de politicas publicas para a populagdo (/dem, 2019).

Assim, a abordagem na gestdo das TVUs deve considerar ndo apenas critérios fiscais e
técnicos, mas também o fortalecimento institucional e a capacidade administrativa dos entes
locais, garantindo que os repasses se traduzam em politicas publicas eficazes e alinhadas as
necessidades regionais (Batista, 2015; Meirelles, 2024). Prefeitos alinhados a base governista
submetem mais propostas e recebem volumes maiores de recursos (Meirelles, 2019, 2024;
Santana, 2024), revelando que a logica distributivista das transferéncias varia conforme o

instrumento efetivado.

3.2.3 O caso das Transferéncias Intergovernamentais de Emergéncias: o que sabemos até o
momento?

No Brasil, as Transferéncias da Unido voltadas a Emergéncias de Desastres, ou
Transferéncias Federais Constitucionais Legais de Emergéncia, sdo recursos financeiros que a
Unido repassa a estados, municipios e ao Distrito Federal para auxiliar na execu¢do de agdes
emergenciais, especialmente em situagdes de desastres naturais ou calamidades publicas
(Brasil, 2011a). Prioritariamente, visam apoiar medidas de socorro, assisténcia as vitimas,
restabelecimento de servigos essenciais e reconstrugdo de areas afetadas.

Esta modalidade de transferéncias da Unido ¢ subdividida em dois tipos, Transferéncias

Federais Constitucionais Legais de Prevencdo (TCLP) e Transferéncias Federais
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Constitucionais Legais de Resposta e Recuperacdo (TCLR) (os recursos para a assisténcia
também esta presente nesta rubrica), e t€ém finalidades distintas de acordo com a necessidade
enviada pelo ente solicitante, seja Estado ou Municipio (Idem, 2011). Pois, a primeira rubrica
sO pode ser solicitada ex-ante ao evento acontecer, ou uma vez que acontega, para evitar a
recorréncia, e a segunda, geralmente, ex-post imediato ou a médio prazo do evento atingir o
ente solicitante. Atualmente, o acesso a essas rubricas ¢ coordenada pela Secretaria Nacional
de Prote¢do e Defesa Civil (SEDEC), ligadas ao MIDR, e seu recebimento depende de uma
série de requisitos e critérios de elegibilidades especificas a cada modalidade, como ter o
Reconhecimento Federal realizado e o Plano de Trabalho aceito ambas pelo ministério (Idem,
2011), possibilitando abrir espaco para discricionariedades nessa etapa (Bastos; Muller, 2013;
Henrique; Batista, 2021).

Em um contexto federativo, cabe aos entes e, principalmente, aos governos locais,
mostrarem respostas rapidas para preparacdo, assisténcia, recuperagdo e reconstrucdo dos
desastres naturais devido a constante vulnerabilidades associadas aos eventos (Reinhardt; Ross,
2019). E quase um consenso entre os especialistas no tema em outros paises que rubricas dessas
naturezas com auxilio financeiro aos desastres tém perfil politizado, sendo sistematicamente
utilizado para apoiar co-partidarios e apoiadores declarados (Downton; Pielke, 2001; Stehr,
2006; Reeves, 2011; Kriner; Reeves, 2015; Kumar, 2016; Lemos; Bursztyn, 2020). Para esses
autores, o choque exdgeno dos desastres criaria uma “janela de oportunidade” perfeita para que
recursos fossem destinados aos correligiondrios e reforcassem o apoio aos governos centrais.

Além disso, esse argumento distributivo também se associa ao retorno eleitoral. A
decisdo de adotar politicas individuais através de pagamento direto a populagdo atingida em
detrimento de politicas difusas traria ainda mais efeito positivo na sobrevivéncia (Lizzeri;
Persico, 2001), fazendo os governantes priorizarem agdes de curto prazo (Healy; Malhotra,
2009). Segundo essa tese, a “miopia eleitoral™® dos eleitores levaria uma priorizagdo
sistematica de politicas publicas de alivio pos-desastre (politica ex-posf) em detrimento de
prevencao (politica ex-ante), pois os eleitores ndo bonificariam eleitoralmente esses tipos de
gastos (Healy; Malhotra, 2009). Os autores ainda encontraram que politicas de prevengao
reduziriam danos futuros em até 15 vezes.

Todavia, essa logica de voto retrospectivo e puni¢do ou gratificagdo eleitoral tem um
formato diferente no Brasil. Analisando os recursos das transferéncias da Unido constitucionais

nas elei¢cdes de 2012, a nivel municipal, foi encontrado um efeito diferente do que a literatura

39 Aprofundamentos do argumento da “Miopia eleitoral” podem ser encontrados em Achen e Bartels (2017).
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estrangeira aponta (Henrique, 2022). Neste trabalho, a hipdtese era que os desastres atuariam
como catalisadores positivos dos prefeitos, devido a proximidade entre a populacdo afetada e
o gestor local. O mecanismo causal focou na légica do “demonstration effect”, onde politicas
ex-post (agoes pos-desastre) tornaram o desempenho do gestor local tangivel aos eleitores e
consequentemente traduziriam em votos. Porém, nenhum efeito foi encontrado entre as
transferéncias federais de emergéncia nas chances de sobrevivéncia politica local.

Alguns outros escritos anteriores focaram também na analise do carater politizado das
transferéncias de emergéncia e seus instrumentos adjacentes. Primeiro, conclui-se que haveria
uma vantagem dos prefeitos alinhados ao governo federal para receber reconhecimento e
consequentemente recursos para o combate a seca, sobretudo em anos anteriores das elei¢des
gerais (Bastos; Miller, 2013). Para os autores, essa vantagem do incumbente em detrimento do
seu adversario seria benéfica para a sua sobrevivéncia politica, além de dar mais manobra
orcamentaria para execu¢ao de obras que trouxessem maior visibilidade ao seu governo.

Em outro trabalho encontrou-se que o governo federal também beneficiaria com maior
probabilidade de Reconhecimentos Federais (quando a Unido reconhece o acontecimento do
ente como um desastre natural) aqueles que pertencem ao mesmo partido do presidente
(Henrique; Batista, 2021). Além disso, o principal achado deste trabalho foi corroborar o
argumento distributivo presente nas Transferéncias Constitucionais Legais de Respostas e
Recuperagdo da Unido voltadas as emergéncias no Brasil, mostrando preferéncia partidaria no
volume de recursos aqueles alinhados ao partido do Presidente da Republica (Idem, 2021).
Ademais, constatou-se também o papel do ministro da pasta para beneficiar seus redutos
eleitorais.

Recentemente, a literatura tem apontado que a eficicia das transferéncias
intergovernamentais emergenciais em indicadores de cobertura de satde varia
significativamente entre os municipios brasileiros, sendo influenciada fortemente pelo nivel de
qualidade da burocracia local (Domingos; Henrique, 2025, no prelo). Enquanto municipios
com maior capacidade administrativa conseguem empregar os recursos para garantir a
continuidade das politicas publicas de saude, aqueles com menor estrutura burocratica tendem
a utiliza-los prioritariamente em investimentos tangiveis, como aquisicdo de equipamentos,
sem necessariamente traduzir em prestagdo dos servigos a populagdo. O estudo mostra que,
embora as transferéncias possam amenizar os desafios fiscais impostos pelos desastres naturais,
elas ndo sdo suficientes para impedir disrupgdes em setores essenciais, como as vacinas infantis

da pdlio e hepatite. Dessa forma, os achados nos mostram que a simples aloca¢ao de recursos
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ndo garante a efetividade das politicas publicas, refor¢ando a necessidade de fortalecer a
capacidade institucional dos governos locais para otimizar a resposta a emergéncias.

A conclusdo a que todos esses trabalhos chegam ¢ que o efeito das transferéncias
emergenciais oriundas de desastres pode, para além do que legalmente estabelecido, ajudar na
sobrevivéncia politica e favorecer também os gestores locais a serem irresponsavel fiscalmente
(Melo et al., 2015). Além disso, como outro efeito econdmico direto, acarretar o aumento de
dependéncia financeira dos municipios para com a Unido (Melo, 1996; Papi et al., 2021),
especialmente, aqueles atingidos com recorréncia de fendmenos naturais permanentes como a

seca (Bastos; Miller, 2013).

3.2.4 Capacidade Estatal, para onde estamos olhando: causa dos efeitos ou efeitos nas causas?

O conceito de capacidade estatal tem ocupado um destaque central na literatura de
Ciéncia Politica e Administracdo Publica na ultima década (Grin et al., 2021). A literatura
especializada tem avangado no sentido de desvendar como e porque essa capacidade se forma,
se organiza e ¢ mobilizada, especialmente em paises em desenvolvimento (Grin et al., 2018).

Quando analisamos a capacidade estatal na perspectiva da causa dos efeitos, parte da
literatura foca em entender como a sua origem esta ligada a fatores historicos, politicos,
econdmicos e estruturais, como guerras, colonizacdo, coercdo e os modos de extracdo de
recursos (Enriquez; Centeno, 2012; Centeno et al., 2017; Grin et al., 2021). Segundo esse eixo
teodrico, a criagcdo das capacidades varia ndo apenas entre diferentes Estados, mas também
dentro de um mesmo pais, refletindo desigualdades regionais e desafios locais: em contextos
em que o Estado foi construido de forma tardia ou fragmentada, como na América Latina, a
acumulag¢do de capacidade ocorreu de maneira desigual e frequentemente descontinua (Geddes,
1994). Além disso, essa formacdo ndo se limitaria a dimensdo organizacional, pois envolve
também a constituicdo de liderangas politicas capazes de mobilizar essas estruturas em favor
de projetos de transformagdo, ou seja, que articulem o que € possivel fazer (capacidade
organizacional) com o que se deseja ou se prioriza politicamente (vontade politica) (Skocpol,
1985; Geddes, 1994).

Por outro lado, parte dos estudos de capacidade, aponta que a existéncia de uma
estrutura estatal ndo garante seu uso eficaz: ¢ preciso compreender quem toma decisdes, com
que objetivos e com quais incentivos, especialmente em contextos democraticos e federativos,
como o brasileiro, onde prefeitos, governadores e presidentes compartilham responsabilidades,

mas respondem a diferentes pressdes politicas (Enriquez; Centeno, 2012; Centeno et al., 2017;
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Grin et al., 2021). Assim, o desempenho estatal, por exemplo, na gestdo de riscos e desastres,
dependeria tanto das capacidades construidas ao longo do tempo quanto da forma como elas
sdo politicamente acionadas no presente. Para melhor esquematizagdo de como a capacidade

estatal ¢ abordada na literatura, a figura a seguir apresenta o fluxograma.

Figura 10 - Fluxograma do Encadeamento Conceitual dos Estudos sobre Capacidade Estatal

Capacidade
Organizacional
(Burocracia,
Recursos)

Mobilizagéo Performance
Politica Estatal

Origens

Institucionais e
Histéricas

(Deployment) (Politicas Publicas)

Efeito das Causas | | Causa dos Efeitos

Fonte: Elaboragdo propria (2025), adaptado de Centeno et al. (2017).

A partir dessas premissas, analisa-se a capacidade estatal como um processo que
comeca com origens institucionais e histdricas, avanca pela construgdo de uma estrutura
organizacional estavel e profissionalizada, que se desdobra em mobilizacdo politica estratégica
(deployment) e, por fim, resulta na performance estatal observavel em politicas publicas com
efeitos a prazos distintos (Centeno et al., 2017; Cingolani, 2013).

Na década de 1990, com a consolidagao da ideia do Estado desenvolvimentista, os
estudos passaram a valorizar, no plano institucional da capacidade estatal, uma reflexdo mais
aprofundada sobre o papel da burocracia racional-legal e dos processos de formulagdo de
politicas publicas no impulso ao crescimento econdmico, particularmente nos paises do Leste
Asiatico (Gomide, 2021). As agéncias nodais, como organizagdes internacionais, institui¢des
financeiras e organismos da sociedade civil, assumiram papel importantes e estratégicos para
coordenar corpos diversificados dos parceiros privados e Estados-na¢des, especialmente, nos
paises em desenvolvimento na América Latina, Africa e Leste Asiatico (Idem, 2021).
Organismos Internacionais como o Fundo Monetario Internacional (FMI) e Banco Mundial,
por exemplo, foram responsdveis por implementar a ideia de construir nesses estados
capacidades organizacionais e burocraticas para implementar politicas publicas de médio e
longo prazo.

As capacidades estatais instaladas seriam as principais liderangas que capitanearam as

agendas propostas por essas organizagdes, capazes de mobilizar forcas politicas e sociais na
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producdo dessas politicas publicas (Idem, 2021). Nao seria apenas uma mudanga
organizacional e financeira, mas realizacdes de transformacdes fundamentais dentro do proprio
Estado e da agenda publica das politicas publicas implementadas para atender todas as
demandas impostas. Esperava-se que as capacidades no formato de estoques de recursos e
habilidades administrativas e institucionais adquiridas pudessem extrapolar para o ambito
politico da tomada de decisdo (Grin ef al., 2021).

Assim, o conceito de capacidade estatal ganha um novo formato. O primeiro
entendimento ¢ de um conceito multidimensional (Grin, 2012; Cingolani, 2013), composto por
diversas nuances de acordo da perspectiva que se esta observando e ndo deve ser analisada de
forma abstrata (Grin et al., 2021). Na literatura nacional, a definicdo de “capacidade estatal”,
analisando-o como efeito das causas, pode ser interpretada de duas maneiras: como um
“objetivo-produto” ou um “estoque-habilidade”.

O primeiro formato basicamente foca no momento da analise da implementagdo “de
cima para baixo” de politicas publicas (Pressman; Wildavsky, 1973; Sabatier, 1986; Winter,
2010), em que o formulador analisa se as metas estipuladas foram traduzidas em processos e
acdes no momento da implementacdo voltadas para entrega dos servigos do publico-alvo
(Batista, 2014). Geralmente, pergunta-se, por exemplo: “Que tipo de capacidade estatais
possuem os municipios para responder aos papéis assumidos desde a CF/88?” Aqui, se analisa
a capacidade estatal considerando as func¢des e especificagdes que foram designadas para o
nivel federativo atribuido na CF/88 (Grin et al., 2021) e os fins e metas que a organizagao
precisa cumprir (Bertraunou, 2012). Dessa forma, seria possivel encontrar variagdes de como
as politicas publicas se comportam nos entes analisando a desigualdade ou variedade de
capacidade estatal existente (Skocpol, 1985; Souza, 2017).

A concepgdo da capacidade estatal como ‘“‘estoque-habilidade” permite incorporar
novas dimensdes explicativas ao debate. A partir dessa perspectiva, competéncias de natureza
administrativa, politica, técnica e institucional passam a ser cruciais para que os governos
municipais atinjam seus objetivos politicos e promovam a entrega efetiva de bens e servigos
publicos, tanto materiais quanto simbolicos (Weiss, 1998, Completa, 2017; Grin et al., 2021).
Portanto, nessa vertente de entendimento, concebe a capacidade estatal como a habilidade do
Estado em realizar suas fung¢des primordiais, como arrecadar recursos, implementar politicas
publicas e manter a ordem social, por meio de suas instituicdes e da estrutura burocratica
(Gomide et al., 2019).

O desenvolvimento do conceito ao longo das ultimas décadas tem refletido a

preocupagdo em entender por que certos Estados sdo mais eficazes que outros na execugao de
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politicas publicas e no atendimento as demandas da sociedade (Putnam, 2001). Desde os
estudos classicos de Max Weber sobre a burocracia até as teorias contemporaneas (Evans,
1995), a capacidade estatal tem sido vista como um elemento chave para o sucesso de governos
em contextos variados. Weber, por exemplo, introduziu o conceito de burocracia como uma
forma racional-legal de organizacdo estatal, substancial para garantir a impessoalidade e a
eficiéncia das decisdes publicas. Essa visdo adicionaria o “poder infraestrutural”, caracterizada
como a habilidade do Estado de penetrar na sociedade e implementar decisdes centralizadas
(Mann, 1984).

A literatura costuma organizar as caracteristicas da capacidade estatal em dimensdes,
com o objetivo de qualificar habilidades e quantificar as caracteristicas da area em analise de
forma precisa. A seguir, apresentamos no Quadro 21 as principais classificagcdes das dimensdes
da capacidade estatal, conforme abordagens de autores cldssicos e contemporaneos construidas

e utilizadas no Brasil.

Quadro 21 - Principais Classificagdes das Dimensoes Utilizadas de Capacidade Estatal na Literatura
no Brasil

Autor (Ano) Dimensoes

Skocpol (1985) A) Capacidade Institucional (Burocratica)
B) Capacidade Relacional (Politica)

Tilly (1992) A) Capacidade Coercitiva

B) Capacidade Fiscal

C) Capacidade Administrativa (ou Infraestrutura)
D) Capacidade de Mobilizago Politica e Social

Grindlee (1996) A) Capacidade Administrativa
B) Capacidade Institucional
C) Capacidade Técnica

D) Capacidade Politica

Huerta (2008) A) Capacidade Administrativa
B) Capacidade Politica

Sartyro, Cunha; Campos A) Capacidade Burocratica
(2016) B) Capacidade de Implementagdo
Pires; Gomide (2016) A) Capacidade Técnico-Administrativo

B) Capacidade Politico-Relacional

Gomide; Pereira; Machado A) Capacidade Técnico-Administrativa
(2018) B) Capacidade Politico-Relacional
Vaz (2018) A) Capacidade de Burocratica
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B) Capacidade Socio-estatal

Grin (2020) A) Capacidade Administrativa
B) Capacidade Técnica
C) Capacidade Politica

Abruccio; Segatto (2021) A) Capacidade de Institucionaliza¢do e Autonomia
B) Capacidade Técnico-Burocratica
C) Politico-Relacional

Fortanelli (2021) A) Capacidade de Coordenacdo, Execucdo e Articulagdo
Institucional

B) Capacidade Burocratica

C) Capacidade de Financiamento

D) Capacidade de Articulagdo Federativa ¢ de Engajamento
com a Sociedade Civil

Grin; Demarco; Abrucio A) Capacidade Técnico- Administrativo
(2021) B) Capacidade Politico-Relacional
Monteiro Neto (2024) A) Capacidade Econdmico-Fiscais

B) Capacidade Politico-Institucional

Marenco; Abulatif; Bruxel A) Capacidade Técnica

(2025) B) Capacidade Administrativa

C) Capacidade Informacionais

D) Capacidade Arranjos Institucionais
E) Capacidade Regulagao

Fonte: Elaboragao do autor (2025).

Cada trabalho organiza sua dimensdo de acordo com seus contextos baseados nos seus
estudos. Porém, todos tém objetivos comuns: (1) definir ¢ mensurar cada dimensdo trazendo
caracteristicas e exemplos de indicadores para cada um deles; (2) classificar e analisar o
comportamento das capacidades através de estudos de caso de setores do governo e; (3)
principalmente, trazer contribuigdes tedricas em refinar os conceitos e empiricas na tentativa
de mensura-los.

No contexto brasileiro, a capacidade estatal ganha relevancia particular devido as
caracteristicas do federalismo e as desigualdades regionais e assimétricas que moldam a relagao
entre os niveis federal, estadual e municipal (Veloso et al., 2011; Grin et al., 2021). A
centralizagdo fiscal, por exemplo, restringe a autonomia financeira dos estados e municipios,
criando uma dependéncia significativa de transferéncias federais em diversas politicas publicas
sociais desde a redemocratizagao (Arretche, 2004; Monteiro Neto, 2014).

Apesar de entendermos que ha uma grande diversidade entre as classificacdes, as
caracteristicas burocraticas, fiscais e politicas aparecem com mais frequéncia em quase todos

os trabalhos e possuem certa intercambialidade nas defini¢des. Portanto, ¢ prudente adotar as
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dimensdes de capacidade estatal convergentes observando o contexto municipal brasileiro,
sendo a capacidade fiscal, capacidade administrativa (ou burocratica) e a capacidade politica.

A primeira dimensao, a capacidade fiscal, ¢ considerada um elemento central para o
funcionamento do Estado (Grin, 2020). Em termos gerais, ela se refere a habilidade de
arrecadar recursos por meio de impostos e de manter equilibrio fiscal, permitindo a execugao
de politicas publicas sem comprometer a sustentabilidade econdmica (Hendrix, 2010). No
Brasil, essa dimensdo ¢ frequentemente limitada pela dependéncia de transferéncias
intergovernamentais, o que pode reduzir a autonomia financeira dos estados e municipios (Papi
etal., 2021).

Dessa forma, esse cendrio pode gerar desafios na formula¢do e implementagdo de
politicas publicas, pois muitas administragdes locais enfrentam dificuldades para ampliar suas
receitas proprias e acabam sujeitas a variagdes nos repasses federais (Lopez; Guedes, 2019).
Além disso, a elevada carga tributaria e a complexidade do sistema tributario nacional
dificultam a ampliacio da base de arrecadacdo, especialmente em regides de menor
desenvolvimento econdmico.

Como consequéncia, a capacidade de investimento publico se torna desigual entre entes
federativos, aprofundando disparidades regionais e comprometendo a eficicia da gestdo
publica em algumas localidades. Assim, a busca por alternativas que fortalecam a arrecadacao
propria, aliada a uma reforma fiscal que reduza distor¢des na distribui¢do de receitas para
aumentar a autonomia financeira e a capacidade de planejamento dos governos subnacionais.

A segunda dimensao, capacidade administrativa ou burocratica foca na estrutura e na
habilidade do Estado de entregar servigos publicos de forma eficiente e eficaz. Uma burocracia
qualificada e profissionalizada seria indispensavel para o sucesso das politicas piblicas (Mann;
1984; Evans; Rauch, 2014). Ou melhor: uma vez acionada, a estrutura administrativa do Estado
poderia explicar a performance das politicas publicas (Putnam, 2004).

No contexto subnacional brasileiro, diversos estudos tém demonstrado que a qualidade
da burocracia ¢ um fator determinante para a eficiéncia na gestao de transferéncias federais e
na implementagdo de politicas publicas (Gomide; Pires, 2014; Batista, 2015; Souza, 2017;
Marenco, 2017; Marenco et al., 2017; Grin et al., 2023). De modo geral, a presenca de
servidores concursados e com ensino superior estd associada a melhores resultados
administrativos, enquanto a inadequagdo da burocracia tende a aumentar as falhas de
implementagao e as irregularidades na gestdo dos recursos publicos (Batista, 2015; Sartyro et

al., 2016; Grin et al., 2018).
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Entretanto, apesar de seu papel estratégico, a capacidade burocratica local ¢ marcada
por assimetrias profundas. A literatura recente destaca que a qualidade da burocracia nos entes
subnacionais estd condicionada a fatores como porte populacional, localizagdo geogréfica e
condi¢des socioecondmicas, que influenciam diretamente a composi¢ao e o desempenho dos
quadros técnicos (Souza, 2002; Abrucio, 2005; Gomide; Pires, 2014; Grin et al., 2023; Grin,
Gongalves, 2024). Essas desigualdades estruturais sdo, muitas vezes, agravadas por dinamicas
politicas locais e nacionais, que dificultam a consolidagdo de capacidades institucionais
estaveis nos municipios brasileiros (Gomide; Pires, 2014; Marenco, 2017; Grin; Fernandes,
2019).

Esses desafios tém sido observados também em diferentes campos disciplinares. Na
Economia, por exemplo, estudos apontam que contextos de baixa profissionalizagiao
burocratica associados a disputas politicas prejudicam a capacidade arrecadatoria dos
municipios (Borges, 2010). Na Ciéncia Politica, os achados, com base em um desenho quase-
experimental, aponta que a presenga de maior transparéncia publica induz praticas de
contratacdo mais meritocraticas, reduzindo o uso de nomeagdes politicas e fortalecendo a
qualidade da burocracia local (Batista; Michener, 2023).

Por fim, temos a Capacidade Politica (ou Politico-Relacional), referindo-se a habilidade
de interacdo do Estado com a sociedade civil e demais atores politicos e poderes, sendo
fundamental para garantir legitimidade e coordenagdo intergovernamental das a¢des adotadas
(Pires; Gomide, 2016). Naturalmente, essa dimensdo niao ¢ neutra no jogo de poder e pode
variar conforme influéncias politicas e interesses dos envolvidos, o que levanta
questionamentos sobre “capacidade para o qué?” e “capacidade para quem?” (Repetto, 2004).
Varidveis como participacdo de consorcios publicos, conselhos participativos e consultas
publicas fortaleceria essa capacidade relacional, embora sua efetividade dependa do contexto
que se estar inserido, pois facilitaria a articulagdo entre os atores, diminuiria o custo politico e
operacional das politicas publicas e resolu¢ao de problemas da acdo coletiva para diminuir os
resultados subotimos da acdo individual (Linhares ef al.,2025. No prelo).

Além disso, essa dimensao inclui a qualidade das relagdes entre os entes federativos e
entre os trés poderes. Mais recentemente, estudos ampliaram esse conceito, ressaltando que a
capacidade estatal ndo se restringe a aspectos técnicos, mas também envolve dinamicas
politicas e sociais, refletindo a habilidade do Estado de interagir estrategicamente com
diferentes atores na formulagdo e implementacao de politicas publicas (Pires ef al., 2019).

Evidéncias empiricas recentes sobre o desenho e a implementacao de politicas federais

no Brasil indicam que a efetividade dessas politicas em sistemas federativos depende, de forma
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decisiva, da articulacdo entre capacidades estatais no nivel federal e local (Capano; Oliveira,
2025). Segundo esse achado, programas sociais bem-sucedidos, como o Bolsa Familia e a
Estratégia Saude da Familia, foram sustentados por solidas capacidades analiticas, operacionais
e politicas no ambito federal, além de mecanismos eficazes de inducdo e fortalecimento das
capacidades locais ao longo do tempo. Em contraste, politicas como o Proinfancia, cuja
implementagdo mostrou baixa efetividade, revelam os limites de desenhos federais que
desconsideram as fragilidades institucionais dos entes subnacionais. Assim, destaca-se que o
alinhamento entre o desenho federal e as capacidades locais preexistentes, ou sua capacidade
de promové-las, ¢ um fator decisivo para o sucesso de politicas em contextos de federalismo
cooperativo (Idem, 2025).

O quadro a seguir sintetiza as dimensdes apresentadas, destacando o conceito geral, os
principais indicadores e os autores brasileiros que exploram esse tema na literatura académica

a nivel municipal.

Quadro 22- Comparativo das Trés Dimensdes de Capacidade Estatal Municipal no Brasil

Dimensio Conceito Geral Indicadores Principais Autores
Capacidade Fiscal | Habilidade de Arrecadagdo Propria; Céardenas (2009); Hendrix
arrecadar receitas e Transferéncias Federais; (2010); Marenco (2017) e Grin
garantir autonomia Gasto com Pessoal; et al. (2018).
financeira Liquidez;
Investimento e;
Fundos or¢amentarios.
Capacidade Estrutura do Estado e | Qualificag@o da burocracia | Mann (1984); Rosa (2019);
Administrativa eficiéncia na entrega | estatutdria com nivel Batista (2015); Sartyro et al.
de bens e servigos superior; (2016); Marenco (2017);
publicos Servidores Regime Marenco et al. (2017); Grin et
Estatutario; al. (2018); Huerta (2018), Vaz
Servidores Regime CLT e; | (2018); Gomide e Pereira
Proporgdes de contratados, | (2018); Lopez e Guedes, (2019)
comissionados e ¢ Batista e Michener (2023).
terceirizados.
Capacidade Interacdo com atores | Conselhos administrativos | Monteiro Neto (2014); Pires e
Politico-Relacional | sociais e politicos municipais; Gomide (2016); Gomide e
Planos Municipais de Pereira (2018); Vaz (2018);
Gestao; Fortanelli (2021); Gomide ef al.
Existéncia de (2022) e Linhares ef al. (2025).
Organizagdes da
Sociedade Civil (OSCs) e,
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Participagdo em
consorcios publicos
municipais

Fonte: Elaborado do autor (2025).

3.2.5 O que faz um Politico Investir em Gestdo de Risco e Desastre?

Analisar a politica de gestdo de desastres oferece ferramentas relevantes para
compreender eventos passados e prever as respostas governamentais em situagdes futuras
(Sylves, 2019). Nos Estados Unidos, o Executivo federal desempenha o papel central na
formulagdo de politicas para desastres, definindo diretrizes macro que orientam os demais
niveis de governo em suas respostas. Essas politicas devem contemplar estratégias para
gerenciar emergéncias em todas as suas etapas, abrangendo tecnologia, planejamento,
organiza¢do € uma burocracia estruturada e capacitada para lidar com eventos que causam
perdas humanas e danos materiais. Tais estratégias devem abranger todo o ciclo de um desastre,
desde politicas ex-ante, voltadas para preparagdo e resposta, até politicas ex-post, focadas em
recuperagdo e mitigacao (Reinhardt; Ross, 2019).

No capitulo 1, com auxilio da técnica de Revisdo Sistematica da Literatura, mostramos
que desastres no Brasil, como inundagdes, deslizamentos e enxurradas, s3o os mais
frequentemente explorado pela academia devido a sua recorréncia em d4reas urbanas
vulneraveis, o que confirma a correlagdo entre desigualdade social e maior exposi¢cdo aos
riscos. A prevaléncia desses fendomenos destaca a necessidade de integrar a capacidade de
governanga de riscos aos planejamentos urbanos e as politicas publicas de habitagdo, ja que
ocupacdes irregulares e infraestrutura precéria sao fatores que amplificam os impactos desses
eventos extremos. No entanto, a disponibilidade de recursos financeiros por si s ndo garante
uma gestdo de riscos eficiente, sendo pertinente um planejamento estratégico que priorize
investimentos em prevengdo e adaptacdo as mudangas climaticas, como abordados nos
capitulos anteriores.

A predominancia dos trabalhos académicos com uma abordagem voltada a um modelo
de gestdo de risco e desastre multissetorial, que integra agdes em multiplos setores e
coordenadas em diversos niveis governamentais (UNDRR, 2024), evidencia que a gestdo de
desastres no Brasil tende a ser considerada de maneira integrada pelos governos, englobando

multiplos setores para lidar com a complexidade inerente ao tema. Isso se alinha com os
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achados sobre a governanga fiscal e sua relagdo com a resiliéncia municipal, visto que os
investimentos publicos, apesar de apresentarem correlagdes positivas, ndo sao suficientes sem
estratégias bem delineadas (Handmer; Dovers, 2007; Jemli, 2020). A vista disso, os achados
de ambos os estudos apontam para a necessidade de maior interdisciplinaridade na pesquisa e
na formulagao de politicas publicas, unindo gestdo fiscal, planejamento urbano e conhecimento
técnico para mitigar os impactos dos desastres de maneira mais eficaz.

Ademais, no capitulo 2, ao analisarmos as varidveis econOmicas de autonomia
financeira e os investimentos publicos dos municipios brasileiros, observamos correlacdes
positivas com a governanga de desastres, embora essas varidveis nao se mostrem determinantes
isoladas da resiliéncia local. Esse cendrio revela a necessidade de um direcionamento
estratégico para que os recursos municipais sejam aplicados de maneira eficiente na mitigagao
de desastres e no fortalecimento da governanca territorial, considerando aspectos estruturais e
institucionais.

Nesse contexto, propusemos o indice de Desempenho Local de Gestio de Risco e
Desastre cuja finalidade foi avaliar a performance pela presenga dos instrumentos institucionais
relacionados a tematica, como legislagdes especificas e planos municipais. Tais elementos
podem ser interpretados como resultados importantes da capacidade institucional local e sua
verificagdo representa um passo fundamental para compreender os condicionantes da
implementagdo efetiva de politicas publicas na area (Grin et al., 2021). Ainda que o indice se
concentre na presenca formal desses instrumentos, sua aplicagdo estd alinhada com uma
avaliagdo de resultado, ao fornecer um diagnostico da preparagao institucional dos municipios.

Os resultados da aplicagdo do indice sugerem que a governanca de riscos esta mais
associada as praticas de planejamento e a capacidade institucional do que unicamente a situagao
fiscal dos entes locais. Dessa forma, para fortalecer a governanca de desastres no contexto
municipal brasileiro, ¢ imprescindivel investir ndo apenas em recursos financeiros, mas
também na qualificagdo técnica, no planejamento estratégico e na formulacdo de politicas
publicas que estejam em sintonia com as realidades socioecondmicas e ambientais de cada
regido.

Este cendrio s6 reforga a necessidade da Unido, Estados e Municipios terem politicas
coordenadas e auténomas para cada etapa da gestdo de desastres. Nessa distribuicao de
responsabilidades, cabe a Unido o papel de principal financiador e mantenedor dessas politicas,
dada sua maior capacidade financeira, e dos governos subnacionais e locais criarem e
manterem instituicdes especializadas nas para monitorar, prevenir e agir em situagdes

emergenciais. Mesmo com essa distribui¢do, ainda sao os governos locais os mais severamente
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impactados por estarem diretamente expostos aos eventos € por precisarem implementar
respostas rapidas no campo econdomico e estruturais (Jemli, 2020). Desse modo, entender o
processo de solicitacdo, aplicagdo e prestacdo de contas do recurso a Unido pode se tornar uma
tarefa dificil.

Por conseguinte, ¢ desejavel ter uma estrutura burocratica local qualificada para
entender todo o processo administrativo para o acesso institucional aos recursos, mapear os
problemas, acionar rapidamente os instrumentos existentes visando enfrentar as
vulnerabilidades, além de gerenciar areas afetadas e manter o funcionamento de outros setores
do governo (Zolly; Healy, 2012). A capacidade estatal para na governanga de riscos e desastres
acaba se tornando um componente importante da governanga publica e envolvendo habilidades
de planejar, prevenir, responder e recuperar, minimizando os impactos negativos no curto,
médio e longo prazo (Idem, 2012). A existéncia de instrumentos institucionais, como planos
diretores, leis especificas e 6rgdos com servidores especializados, acaba se tornando um
resultado ndo apenas para o sucesso dessas politicas, mas também para fomentar a resiliéncia
local (Zolly; Healy, 2012; Lee, 2019).

Parcerias com Organizagdes da Sociedade Civil (OSCs), consoércios publicos,
universidades e o setor privado também sdo estratégicas para fortalecer a capacidade
institucional (Lee, 2019). Sem uma base institucional so6lida, as iniciativas de mitigacdo e
resposta tendem a ser fragmentadas e ineficazes. A resiliéncia a desastres depende fortemente
de capacidades institucionais robustas, que incluem redes colaborativas, manuais de gestao,
orcamentos dedicados e programas de treinamento e educacao (Idem, 2019). Ou seja, governos
locais com baixa capacidade institucional tenderiam a demorar mais para recuperar o status
quo, a depender financeiramente da Unido e a implementar politicas ineficazes apds choques
€x0genos.

Além da capacidade burocratica e fiscal, ¢ importante considerar o papel das
motivagdes e vinculos politicos na gestdo de riscos e desastres. Estudos internacionais
demonstram que o investimento em agdes de resposta e prevengdo por parte dos governos
locais nem sempre decorre exclusivamente de critérios técnicos ou da gravidade dos eventos,
mas de célculos estratégicos e eleitorais (Oliver; Reeves, 2015; Ewart et al., 2016). A atuagdo
politica em contextos de desastre envolve decisdes sobre visibilidade, oportunidade de refor¢o
de imagem publica e alinhamento com interesses da base eleitoral (Achen; Bartels, 2017).
Assim, a proximidade partidéria entre prefeitos e o governo federal pode influenciar o acesso

a recursos e a prioridade dada a certas agdes, especialmente em cendrios de emergéncia.
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Considerar a dimensdo politica nos estudos sobre gestdo de riscos permite ampliar a
compreensdo dos condicionantes da acdo publica local, ao lado das capacidades técnicas e
fiscais. O alinhamento entre diferentes niveis de governo pode facilitar a coordenagdo
institucional e o fluxo de recursos, ao passo que a auséncia desse alinhamento pode representar
barreiras adicionais a implementagao de politicas (Ewart et al., 2016). Portanto, incorporar esse
fator as analises ajuda a reconhecer que a atuagdo dos governos locais em situagdes de desastre
¢ também atravessada por dindmicas politico-partidérias, que influenciam tanto o acesso aos
instrumentos quanto sua ativacdo em momentos criticos.

Apesar de ser um tema relativamente pouco explorado casualmente na literatura
brasileira de Ciéncia Politica e Administracdo Publica, a gestdo de riscos e desastres ganha
destaque pela saliéncia do tema na agenda governamental e pela frequéncia dos casos nos
ultimos anos. Portanto, derivamos a seguinte questdo: Sob quais condi¢oes os gestores locais

alcangam melhor desempenho na gestdo de riscos e desastres?

3.2.6 Argumento e Hipoteses

O federalismo brasileiro, institucionalizado pela Constitui¢do Federal de 1988, conferiu
maior autonomia administrativa, fiscal e politica aos governos subnacionais, criando condi¢des
formais para que Estados e, sobretudo, Municipios assumam protagonismo na formulacao e
implementagdo de politicas publicas (Arretche, 2004; 2012). No entanto, essa autonomia nao
¢ suficiente por si s6 para garantir um desempenho satisfatorio na gestao de riscos e desastres.
A literatura sobre capacidades estatais destaca que recursos financeiros e arranjos institucionais
precisam ser ativados por meio de uma burocracia tecnicamente qualificada para que se
traduzam em politicas eficazes (Geddes, 1996; Centeno, 2017; Cingolani, 2013).

Em um sistema federativo cooperativo como o brasileiro (Franzese, 2010; Grin;
Abrucio et al., 2018; Abrucio, 2020), a Unido ¢ importante na inducdo de politicas publicas
locais, seja por meio do financiamento, da normatiza¢ao ou da coordenagao técnica, mas ndo ¢
decisoria em nivel local. Essa realidade reforca que, em contextos federativos marcados por
autonomia formal, como o brasileiro, a capacidade de transformar insumos institucionais em
resultados concretos depende essencialmente da qualidade da burocracia local (Abrucio, 2005;
Souza, 2002; Arretche; 2012; Gomide; Pires, 2014).

A literatura sobre capacidades estatais destaca que a presenca de quadros técnicos
profissionalizados, com estabilidade e preparo técnico, ¢ condi¢do necessaria para a entrega

efetiva de politicas publicas, sobretudo naquelas de natureza intersetorial e de execugdo
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complexa, como a gestdo de riscos e desastres (Cingolani, 2013; Centeno, 2017; Sylves, 2019;
Grin et al., 2021). Em contextos de baixa qualificagdo, mesmo com recursos disponiveis,
observa-se maior incidéncia de falhas de implementacdo, fragmentagdo de agdes e
descontinuidade institucional (Batista, 2015; Souza, 2017). Por outro lado, burocracias
robustas funcionam como vetores de continuidade, inovacdo e coordenacdo, ampliando a
capacidade dos governos locais de formular politicas ajustadas ao seu territério e de articular
multiplos atores em diferentes cendrios, incluindo de crises. Portanto, a qualidade da burocracia
opera como elo fundamental entre o aparato institucional disponivel e a entrega concreta de
bens publicos, sendo varidvel-chave na explicacdo das desigualdades de desempenho entre os
municipios brasileiros (Gomide; Pires, 2014; Marenco, 2017; Grin; Fernandes, 2019).

Neste modelo, o impacto dos recursos federais, em suas distintas modalidades, depende
fundamentalmente da qualidade da estrutura técnico-administrativa municipal, que funciona
como um mecanismo de conversao de insumos em resultados. A burocracia qualificada ¢
composta por profissionais com conhecimento técnico especifico, estabilidade institucional e
capacidade de operar com autonomia frente as pressdes politicas imediatas. Em contextos de
emergéncia, esse perfil, como Hamiltonian public managers (Sylves, 2019), ¢ determinante
para decisdes rapidas, coerentes com os marcos normativos e voltadas para a obtencdo de
resultados duradouros.

Contudo, os resultados da a¢do publica ndo derivam exclusivamente de fatores técnicos
ou administrativos. Em sistemas democraticos descentralizados como o brasileiro, decisoes
politicas também moldam a priorizacdo de politicas publicas (Arretche 2004; Mancuso, 2004).
A literatura aponta que, embora os desastres gerem externalidades significativas, a gestdo de
risco muitas vezes disputa espago com agendas mais visiveis ou rentdveis politicamente
(Healy; Malhotra, 2009). Politicos tendem a priorizar politicas com alto retorno eleitoral ou
visibilidade imediata, como obras de recuperacao e distribuicdo de beneficios pos-desastre, em
detrimento de acdes de prevencao de longo prazo (Oliver; Reeves, 2015; Ewart et al., 2016).
Além disso, a atuacdo politica em contextos de desastre envolve decisdes sobre visibilidade,
reforco de imagem publica e alinhamento com interesses da base eleitoral (Achen; Bartels,
2017).

Em termos de mecanismo causal, argumenta-se que as Transferéncias Voluntérias da
Unido para Emergéncias (TVUE), realizadas por meio de convénios, ndo se limitam a resolugdo
de necessidades administrativas imediatas. Elas também ampliam a margem de manobra dos
gestores locais para direcionar recursos a agdes mais estratégicas, potencialmente ajustadas as

necessidades do territorio e alinhada aos seus interesses politicos (Ewart et al., 2016; Lassa et
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al., 2018). Isso pode resultar na formulagdo de politicas municipais mais adequadas ao seu
contexto, focadas na prevengdo, resposta e recuperacdo, além de fortalecer componentes
institucionais como legislagdes especificas, manuais de gestdo, organismos de defesa civil e
redes de resiliéncia.

Entretanto, esse efeito positivo ¢ condicional. Por um lado, ele depende da presenca de
uma burocracia qualificada, com autonomia em relacdo as pressdes politico-partidarias e
dotada de expertise técnica para transformar recursos em politicas estruturantes e duradouras
(Batista; Michener, 2023). Esse tipo de burocracia, mais profissionalizada e orientada por
critérios de mérito, tende a minimizar praticas clientelistas e garantir maior eficiéncia na
implementagdo de politicas publicas, quando destacam que a qualidade institucional local
interfere diretamente na efetividade do gasto publico (Batista, 2015; Grin et al.,2021; Batista;
Michener, 2023).

Por outro lado, o éxito na gestdo de risco e desastre também estd condicionado a
capacidade politica do prefeito em reconhecer o valor estratégico desse tipo de politica. Isso
pode ocorrer por motivacdes diversas, como a busca por visibilidade publica, a resposta a
pressdes sociais locais ou o desejo de construir uma reputagdo institucional positiva perante a
populacdo e outros niveis de governo (Ewart et al., 2016). Essa dimensdo estratégica do
comportamento dos prefeitos dialoga com os argumentos que destacam como os agentes locais
tomam decisdes calculadas com base em incentivos politicos e institucionais, buscando
maximizar seus retornos eleitorais e recursos junto a Unido (Pereira; Rennd, 2003; 2007;
Inacio; Rezende, 2015).

Mais ainda, o alinhamento politico entre o prefeito e o governo federal, especialmente
com o ministro responsavel pela pasta, potencializa significativamente as chances de acesso
aos recursos federais, além de garantir celeridade nos tramites e maior continuidade das acdes
executadas (Inacio; Llanos, 2015; Batista, 2023). Ao analisar os ministérios como arenas
distributivas, argumenta-se que ministros politicamente fortes, ou com apoio da coalizdo
governista, sdo pegas importantes na definicdo das preferéncias alocativas (Batista, 2023;
Batista et al., 2023). Quando prefeitos compartilham esse alinhamento partiddrio, hd uma maior
probabilidade de suas demandas serem atendidas com prioridade (Batista, 2015). Da mesma
forma, em contextos de presidencialismo de coalizdo, o acesso aos recursos discricionarios
federais depende ndo apenas da necessidade local, mas também da proximidade politica com
o Executivo Federal, da 16gica de manutencao da coalizao e saliéncia ministerial (Batista, 2015;

Batista; 2023; Batista et al., 2023).
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Portanto, a interacdo entre capacidade técnica e alinhamento politico-partidario seria
determinante para o sucesso da politica de gestdo de risco e desastre. Quando ambas estdo
presentes, isto ¢, quando hd burocracia qualificada e conexdes politicas com a coalizdo
governista, 0 municipio ndo apenas obtém maior acesso a recursos, mas também retne
melhores condi¢des institucionais para implementa-los de forma eficaz e sustentdvel na
performance de gerir problemas advindos dos choques exdgenos. Dessa formulagao, derivam-

se as seguintes hipdteses:

Hla: As Transferéncias Voluntarias da Unido para Emergéncia (TVUE) tem efeitos positivos
sobre o desempenho municipal na gestdo de riscos e desastres, quando ha presenga simultanea
de uma burocracia qualificada e de alinhamento politico com o ministro.

H1b: As Transferéncias Voluntarias da Unido para Emergéncia (TVUE) tem efeitos positivos
sobre o desempenho municipal na gestdo de riscos e desastres, quando ha presenga simultanea
de uma burocracia qualificada e de alinhamento politico com a coalizdo federal.

Hlc: As Transferéncias Voluntarias da Unido para Emergéncia (TVUE) tem efeitos positivos
sobre o desempenho municipal na gestdo de riscos e desastres, quando a burocracia local é
tecnicamente qualificada.

Hld: Prefeitos politicamente alinhados com o ministro apresentam melhor desempenho na
gestdo municipal de riscos e desastres, quando a burocracia local é tecnicamente qualificada.

Hle: Prefeitos politicamente alinhados com a coalizdo federal apresentam melhor
desempenho na gestdo municipal de riscos e desastres, quando a burocracia local é
tecnicamente qualificada.

Além das transferéncias voluntarias, também analisamos os recursos oriundos das
Transferéncias Constitucionais Legais de Emergéncia, disponibilizados pelo Ministério da
Integracdo e Desenvolvimento Regional. Apesar dessa modalidade de recursos terem efeitos
politicos importantes (Healy; Malhotra, 2009), ndo sofrerem interferéncias advindas de
alinhamento devido ao seu carater constitucional para o enquadramento da elegibilidade
técnica de recebimento do recurso. Assim, este trabalho avan¢a na analise dessas rubricas a
nivel nacional ao examind-los em dois momentos distintos do ciclo do desastre: durante a
prevencao (politica ex-ante) e na fase de resposta e recuperagdo (politica ex-post) na
performance municipal da governanga de risco e desastre.

No caso das Transferéncias Constitucionais Legais de Prevengdo (TCLP), que sdo
alocadas previamente a ocorréncia de desastres e destinam-se a execucdo de politicas de

mitigacdo, planejamento e infraestrutura preventiva, a presenga de uma burocracia qualificada
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¢ ainda mais relevante (Lemos; Bursztyn, 2020). Essas a¢des requerem planejamento técnico,
continuidade de governo e integragdo setorial atributos que apenas uma estrutura
organizacional estavel e capacitada pode sustentar. Municipios com um corpo técnico
qualificado, composto por servidores estaveis e capacitados, conseguem planejar e executar
politicas preventivas de maneira mais eficiente, garantindo que os recursos sejam direcionados
para demandas estratégicas da populacdo e economicamente sustentaveis (Oliveira; Souza,
2021). Por isso, argumentamos que o efeito das TCLP sobre a capacidade estatal local tende a
se manifestar tanto no curto quanto no longo prazo, desde que a gestao local conte com um

corpo técnico adequado para implementar politicas estruturantes.

H2a: Transferéncias Constitucionais Legais de Preven¢do (TCLP) aumentam o Desempenho
local de gestdo de risco e desastres tanto no curto quanto no longo prazo, quando a burocracia
local ¢ mais qualificada.

Todavia, a loégica ¢ inversa para as Transferéncias Constitucionais Legais de
Recuperacdo e Resposta (TCLR). Essas transferéncias sdo repassadas apos a ocorréncia do
desastre, sob forte pressdo por respostas imediatas. Sua natureza operacional tende a gerar
solugdes de curto prazo, como limpeza urbana, recomposicdo de estruturas e assisténcia
emergencial. Mesmo que esses recursos sejam essenciais, seu potencial de fortalecimento
institucional ¢ limitado. A auséncia de mecanismos que incentivem a destinagdo desses
recursos para politicas de longo prazo faz com que os efeitos das TCLR se dissipem com o
tempo, sem consolidar melhorias permanentes na governanga do risco.

Em contextos com baixa qualificagdo burocratica e alta politizacdo, os efeitos sdo
efémeros ou mesmo contraproducentes, dificultando a continuidade de acdes estratégicas e
favorecendo a alocacdo ineficaz dos recursos (Batista; Michener, 2023). Contudo, uma
burocracia tecnicamente preparada pode aproveitar parte desses recursos para impulsionar
pequenas melhorias estruturais, como reorganizacdo de sistemas de resposta ou
profissionalizacdo da defesa civil local. Dessa forma, os impactos positivos das TCLR sobre a
capacidade de gestdo de riscos tendem a se restringir ao curto prazo e sdo mais expressivos em

contextos em que ha uma burocracia local tecnicamente capacitada.

H2b — As Transferéncias Constitucionais Legais de Recupera¢do e Resposta (TCLR)
aumentam o desempenho local de gestdo de risco e desastres apenas no curto prazo, quando
a burocracia local é mais qualificada.

Portanto, o modelo analitico aqui proposto sustenta que o impacto dos diferentes tipos

de recursos federais na performance da gestdo local de riscos e desastres ¢ condicional a
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capacidade técnica instalada nos municipios. A burocracia ndo ¢ apenas um elemento de
suporte, mas sim o0 mecanismo-chave que converte (ou bloqueia) o potencial transformador das
politicas publicas. Assim, este trabalho contribui para os estudos sobre capacidades estatais ao
enfatizar o papel dos agentes e estruturas locais, ndo apenas como executores de politicas
desenhadas no nivel federal, mas como atores estratégicos que mobilizam conhecimento
técnico, redes institucionais e posicionamentos estratégicos politicos na constru¢do da
resiliéncia local.

Todo o mecanismo causal proposto neste trabalho fundamenta-se na premissa de que o
federalismo brasileiro, ao conferir autonomia administrativa, tributaria e fiscal a Estados e
Municipios, criou as condi¢cdes institucionais para que esses entes assumissem
responsabilidades na implementagao de politicas publicas sociais, inclusive na gestao de riscos
e desastres. Acreditamos que as transferéncias federais, tanto as transferéncias voluntarias de
uso especifico (TVUE) quanto as transferéncias constitucionais destinadas a prevencao,
resposta e recuperacao, possuem o potencial de fortalecer o desempenho estatal local na gestao
de emergéncias. No entanto, esse efeito ¢ condicionado pelas capacidades ligadas a qualidade
da burocracia municipal e pela existéncia de vontade politica, podendo apresentar variacdes

em termos de duragdo e intensidade ao longo do tempo.

3.2.7 METODOLOGIA

Para testar nosso argumento, aplicamos modelos de estatisticas avangadas de analise de
dados em um desenho de pesquisa observacional, especificamente, com auxilio de Regressao
Linear com Dados de Painel (7ime-Series Cross-Section - TSCS). A técnica permite analisar
informagdes que variam tanto ao longo do tempo (dimensdo longitudinal) quanto entre
diferentes unidades de observacdo (dimensdo transversal). Esse método ¢ desejavel porque
possibilita acompanhar a evolu¢do de um mesmo municipio em diferentes periodos,
controlando para efeitos individuais (fixos ou aleatorios) que podem influenciar os resultados
e reduzindo possiveis vieses decorrentes da heterogeneidade entre as unidades (Mesquita et al.,
2020).

Por sua vez, para escolher os testes nos modelos mais apropriados para lidar com
problemas inerentes ao uso de dados temporais, adotamos a modelagem com Efeitos Fixos
(EF) com Erros Robustos como a melhor op¢ao em relacao aos Efeitos Aleatorios (EA). Com
auxilio do resultado do teste de Hausman, optamos pelos EF com Erros Robustos do tipo

double cluster (vcovDC) ao modelo, onde ajustamos os erros-padrdo considerando a estrutura
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de correlacdao dentro dos municipios ao longo do tempo, superando problemas de correlagao
serial e reduzindo o risco de erros tipo I (Fernandes; Fernandes, 2017; Mesquita et al., 2021)

Devido ao carater condicional das hipdteses, a literatura ressalta que ¢ fundamental
incluir termos interativos, pois eles possibilitam uma interpretagdo mais precisa dos efeitos
combinados entre diferentes fatores (Brambor et al., 2006). Para isso, calculamos o seu efeito
combinando as duas varidveis independentes de interesse (Transferéncias Federais de
Emergéncia, Qualidade da Burocracia e Alinhamento Politico com Ministro e Coalizao), além
de estimar os efeitos marginais e erros-padrao, conforme recomendado por Brambor et al.
(2006). Como medida de robustez, conduzimos testes nos residuos de todos os modelos para
avaliar a homocedasticidade, residuos, normalidade, e distancia de Cook para garantir que os
resultados sejam solidos*.

Os dados utilizados nesta pesquisa estdo organizados em painel, abrangendo todos os
municipios brasileiros para o periodo de 2012 a 2022, resultando em um total de 61270 casos
coletados. A defini¢do desse recorte temporal se deve a disponibilidade dos dados de TVUE
no TransfereGov.br, do governo federal, que consolidou uniformemente todas as variaveis
apenas a partir de 2012. Além disso, a varidvel dependente, que mensura gestdo de risco e
desastres, elaborada no capitulo 2 esta disponivel somente para esse periodo devido a
imputacao de dados empregada na sua construgao.

O banco de dados original foi construido a partir da extracdo de repositdrios publicos
de diferentes 6rgaos governamentais, incluindo: Ministério do Desenvolvimento e Integragao
Regional (MIDR); Portal TransfereGov, do Ministério da Gestao e Inovacao (MGI); Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE); Secretaria do Tesouro Nacional (STN); Tribunal
Superior Eleitoral (TSE); da Relagdo Anual de Informacdes Sociais (RAIS), do Ministério do
Trabalho e Emprego (MTE); Atlas do Estado Brasileiro, através do Instituto de Pesquisa
Econdémica Aplicada (IPEA); Ministério do Desenvolvimento Social (MDS); e Centro
Nacional de Monitoramento e Alertas de Desastres Naturais (CEMADEN\MCTI).

A escolha do Brasil como estudo de caso se justifica pelo aumento significativo de
desastres naturais nos ultimos anos. Entre 2008 e 2018, aproximadamente 40% dos municipios
brasileiros foram afetados por algum tipo de desastre natural (Brasil, 2011b; 2016; 2019). Além
disso, hd uma lacuna tedrica e metodologica na literatura brasileira de Ciéncia Politica e

Administragdo Publica, especialmente no que diz respeito a analise quantitativa da relagdo

40 Para mais informagdes sobre a implementag@o computacional dos testes de robustez nos modelos de regressao
linear (MQO) com dados de painel acessar: <https://stats.oarc.ucla.edu/r/dae/robust-regression/>. Acesso em 8 de
margo de 2025.
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entre politica distributiva, qualidade da burocracia e gestdo de risco e desastres, abordada

extensamente no Capitulo 1. Dessa forma, as varidveis utilizadas e suas respectivas

mensuracdes para os modelos apresentados a seguir estdo disponiveis no Quadro 23.

Quadro 23 - Variaveis de Interesse da Pesquisa*'

Tipo

Variavel

Descricao

Fonte

Variavel Dependente

Indice de Desempenho
Estatal Local de Gestao de
Risco e Desastre (IDGRD)

E um indicador de resultado de
carater institucional criado no
capitulo 2, por Analise Fatorial com
Dados Categoricos, para mensurar a
performance municipal em gerenciar
risco e desastre no Brasil
Especialmente, esse  indicador
envolve mensurar instrumentos de
prevengdo e respostas em areas
urbanas atingidas por inundagdes,
enchentes e enxurradas. O indice é
formado pelas varidveis bindarias:
Presenca de Plano Diretor de
Enchentes, Inundagoes e Enxurradas
e Legislagdo Local de Enchentes,
Inundagées e Enxurradas. Em que,
quanto mais proximo de 1 o
municipio estiver do indice, melhor
sera a sua gestao local.

Munic

IBGE

Variaveis
Independentes

Transferéncias Voluntarias
da Unido de Emergéncia
(TVUE)

Volume de recursos (em R$)
transferidos  voluntariamente da
Unido, podendo ser de alocagdes do
proprio MIDR e/ou Emendas
Parlamentares, aos governos locais.

Portal
Transferegov

MGI

Transferéncias Federais
Constitucionais Legais de
Prevencdo

Volume de recursos (em R$)
transferidos constitucionalmente,
mediante aprovagdo do Plano de
Trabalho do ente federado visando
prevengao de desastres e riscos, pelo
Ministério da  Integragdo e
Desenvolvimento  Regional  aos
governos locais.

MIDR

Transferéncias Federais
Constitucionais Legais de
Resposta e Recuperacio

Volume de recursos (em R$)
transferidos constitucionalmente,
mediante aprovagdo do Plano de
Trabalho do ente federado visando
resposta e recuperag@o de desastres e
riscos, pelo Ministério da Integragdo
e Desenvolvimento Regional aos
governos locais.

MIDR

41 Todos os valores de recursos nominais foram deflacionados para valores correntes pelo

dezembro de 2024.

IPCA-IBGE de
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Representa o percentual de servidores
estatutarios do municipio que
possuem ensino superior completo
(graduag@o, mestrado e doutorado)
em relacdo ao total de servidores.

Atlas do Estados

Esse indicador reflete o nivel de | Brasileiro
Qualidade da Burocracia | qualificagdo da forg¢a de trabalho no

setor publico municipal. RAIS

Variavel binaria, em que “1’ indica se

o prefeito estd alinhado com os | TSE

partidos da coalizdo presidencial e;

Alinhamento Politico “0” caso ele ndo esteja alinhado ou se | Atlas do Estado
Prefeito x Coalizdo ndo ha coalizdo definida*. Brasileiro
Variavel binaria, em que “1’ indica se
o prefeito estd alinhado do mesmo
partido e; “0” caso ele ndo esteja
alinhado ao Ministro da Integracdo e
Desenvolvimento Regional (e outras
configuracdes do mesmo ministério)
ou quando o ministro estd sem
Alinhamento Politico partido, em relacdo aos resultados
Prefeito x Ministro eleitorais de 2012, 2016 ¢ 2018. 43 TSE
TSE
Termo interativo triplo entre as
variaveis Transferéncias Voluntarias | MIDR
TVUE x Alinhamento da Unido de Emergéncia,
Politico Prefeito-Ministro x | alinhamento politico do prefeito com | Atlas do Estado
Qualidade da Burocracia | o ministro e qualidade da burocracia. | Brasileiro
Termo interativo triplo entre as | TSE

Alinhamento Politico
Prefeito-Ministro x
Qualidade da Burocracia

variaveis alinhamento politico do
prefeito com o ministro e qualidade
da burocracia.

Atlas do Estado
Brasileiro

Alinhamento Politico
Prefeito-Coalizdo x
Qualidade da Burocracia

Termo interativo triplo entre as
variaveis alinhamento politico do
prefeito com a coalizdo presidencial e

qualidade da burocracia.

TSE

Atlas do Estado
Brasileiro

TVUE x Qualidade da
Burocracia

Termo interativo entre as variaveis
Transferéncias Voluntarias da Unido
de Emergéncia e Qualidade da
Burocracia.

MIDR

Atlas do Estado
Brasileiro

2 A partir da metodologia adotada por Santana (2024) e das informagdes do Atlas do Estado Brasileiro (2025),
consideramos como integrantes da “coaliz@o” os partidos que, em cada ano, estiveram mais presentes no comando
de ministérios ou participaram de alteragdes relevantes na composi¢cdo ministerial. Levando também em
consideracdo as renomeagdes, fusdes e incorporagdes dos partidos.
43 Nio h4 informagdes anuais de migracdes partidarias ou trocas partidarias devido a outras naturezas nos
repositorios publicos com o Tribunal Superior Eleitoral (TSE) ap6s as elei¢des municipais. Portanto, para nos
anos faltantes, consideramos o partido que o elegeu na ultima eleigdo como referéncia para os demais ausentes,
assim como a literatura vem lidando com esse gap operacional (Meireles, 2019; 2023; Santana, 2024). Ex.: Partido
do Prefeito “A” em 2012 sera o mesmo em 2013, 2014 ¢ 2015, e assim por diante, nas elei¢des seguintes até 2022.
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Variaveis de Controle

Arrecadagdo Propria

Receita  total do  municipio
proveniente de tributos e outras fontes
de arrecadacdo  propria, sem | SICONFI
considerar transferéncias estaduais ou
federais. STN

Investimento

Valor total (em R$) gasto em obras, | SICONFI
equipamentos ¢ infraestrutura no
municipio. STN

Prejuizo Total de Desastres

Valor total (em R$) estimado dos
prejuizos financeiros causados por | CEMADEN
desastres naturais e eventos extremos
no municipio. MCTI

Quantidade de desastres

S2ID
Numero total de desastres registrados
no municipio em determinado ano. MDIR

Fundo de Participagdo dos
Municipios (FPM)

Transferéncia Constitucionais de
recursos financeiros da Unido (em
R$) para os municipios, calculada | SICONFI
com base em critérios como
populag@o e renda per capita. STN

Vulnerabilidade

E a porcentagem de familias que
estdo cadastradas no Programa Bolsa
Familia, dividida pelo total da
populagdo e multiplicado por 100. MDS

Variaveis de Efeitos
Fixos

EF (Espago) - Porte
Municipal

Classificagdo do municipio conforme o porte populacional
de acordo com o IPEA: (1) Pequeno porte - Menos de 100
mil habitantes; (2) Médio porte - Maior ou igual a 100 mil
habitantes e menor ou igual e (3) Grande Porte - Acima de
100 mil habitantes.

EF (Tempo) - Ano
Eleitoral Presidencial

Variavel binaria para anos de elei¢des gerais: Ano Eleigdo
Presidencial (0 - nao, 1 - sim).

Fonte: Elaboragao do autor (2025).

Os scripts utilizados para a analise, bem como o banco de dados original oriundos desse

trabalho, estdo disponibilizados no repositorio Open Science Framework (OSF), garantindo

transparéncia e reprodutibilidade dos resultados. O acesso ao material permite que outros

pesquisadores repliquem os testes, validem as evidéncias empiricas apresentadas e realizem

novas analises com base nos mesmos dados. O repositério pode ser acessado através do

seguinte link: <https://osf.io/swkrj/>.

Nas proximas subsegdes, serdo apresentados os modelos e as técnicas estatisticas

utilizadas para testar as hipdteses propostas. A escolha metodoldgica busca garantir a robustez

dos resultados, combinando abordagens estatisticas adequadas para dados em painel,

regressdes com interacdo e modelos dinamicos. Além disso, serdo detalhados os procedimentos

adotados para mitigar possiveis vieses e garantir a validade das inferéncias.
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3.2.8 Teste I - Regressdo Linear (MQO) com Interacdo em Painel de Efeitos Fixos (Two-
Way Fixed Effects)

Para testar a hipdtese principal de pesquisa e as secunddrias, temos cinco modelos de
Regressdo Linear com dados de painel e Efeitos fixos para controlar por fatores nao

observaveis especificos de cada municipio e ano. Os modelos estatisticos adotados sdo:

(1) Modelo I:

Modelo 1: Modelo principal com Interagdao Tripla entre TVUE, Qualidade da Burocracia e
Alinhamento com o Ministro

Hla: As Transferéncias Voluntarias da Unido para Emergéncia (TVUE) tem efeitos positivos
sobre o desempenho municipal na gestdo de riscos e desastres, quando ha presenga simultanea
de uma burocracia qualificada e de alinhamento politico com o ministro.

Y;; = B1logTVUs;; + B,Q. da Burocracia + 33Alinhamento Ministro;, + B4(logTVUs;; x Q.

Burocracia;; x Alinhamento Ministro;,) + X'itCT +o;+A.+€;;

(2) Modelo 2:

Modelo 2: Modelo com Interagdo Tripla entre TVUE, Qualidade da Burocracia e Alinhamento
com a Coalizao

H2a: As Transferéncias Voluntarias da Unido para Emergéncia (TVUE) tem efeitos positivos
sobre o desempenho municipal na gestdo de riscos e desastres, quando ha presenga simultanea
de uma burocracia qualificada e de alinhamento politico com a coalizdo federal.

Y;; = B1logTVUs;; + B,Q. da Burocracia + 33Alinhamento Coalizao;; + 4(logTVUs;; x Q.

Burocracia;; x Alinhamento Coalizdo;;) + X'itCT +o;+A+¢€;;

(3) Modelo 3:
Modelo 3: Modelo Secundério com Interagao entre TVUE e qualidade da burocracia
H2b: As Transferéncias Voluntarias da Unido para Emergéncia (TVUE) tem efeitos positivos

sobre o desempenho municipal na gestdo de riscos e desastres, quando a burocracia local é
tecnicamente qualificada.

Y;; = B1logTVUs;; + B,Q. da Burocracia + B3(logTVUs;; x Q.
Burocracia;; ) + X'itCT +o;+A+¢;,

(4) Modelo 4-
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Modelo 4: Modelo secundario com interagao entre alinhamento com o ministro e qualidade da
burocracia

H2c: Prefeitos politicamente alinhados com o ministro apresentam melhor desempenho na
gestdo municipal de riscos e desastres, quando a burocracia local é tecnicamente qualificada

Y;; = BiAlinhamento do Ministro;; + [3,Q. da Burocracia + 3(Q.

Burocracia;; x Alinhamento Ministro;,) + X'itCT +o;+A,+€;;

(5) Modelo 5:
Modelo 5: Modelo secundério com interag@o entre alinhamento com a coalizdo presidencial e

qualidade da burocracia

H2d: Prefeitos politicamente alinhados com a coalizdo federal apresentam melhor
desempenho na gestdo municipal de riscos e desastres, quando a burocracia local é
tecnicamente qualificada.

Y;; = Alinhamento Coalizdo;; + [3,Q. da Burocracia + [33(Q. Burocracia;; x Alinhamento

Coalizao;) + X'itCT +o;+A +€;;

Onde,

e Y, =Iindice de Desempenho Local de Gestdo de Risco ¢ Desastre no Municipio; no
ano;

o LogTVUs; =Log das Transferéncias Federais Voluntarias (TVUs) de Emergéncia para
o Municipio; no ano;

e Alinhamento Ministro;; = Assume valor “1” indicando se o prefeito é alinhado do
mesmo partido do ministro para o Municipio; no ano,

e Alinhamento Coalizao;; = Assume valor “1” indicando se o prefeito é alinhado a
coalizao presidencial para o Municipio; no ano,

® (.Burocracia;; = Indicador de qualificagdao da burocracia local

e logTVUs; x Q. Burocracia;; x Alinhamento Ministro;; = Termo de interagdo entre
Log das Transferéncias Federais Voluntérias (TVUs), qualificagdo da burocracia local
e alinhamento partidario com o ministro

e logTVUs; x Q. Burocracia;; x Alinhamento Coalizdo;, = Termo de interagdo entre
Log das Transferéncias Federais Voluntérias (TVUs), qualificagdo da burocracia local

e alinhamento partidario com a coalizao presidencial
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Q. Burocracia;; x Alinhamento Coalizdo;; = Termo de interacdo entre qualidade da

burocracia e alinhamento partidario com a coalizdo presidencial

e Q. Burocracia;; x Alinhamento Ministro;, = Termo de interagdo entre qualidade da
burocracia e alinhamento partidario com o ministro

e LogTVUs; x Q.Burocracia;; = Termo de interacdo entre Log das Transferéncias
Federais Voluntarias (TVUs) e Indicador de qualificacdo da burocracia local

e X'it = Variaveis de controles

e q; = Efeitos fixos de porte populacional

e ], = Efeitos fixos dos anos eleitorais presidenciais

e &, =Erro

3.2.9 Testes 2 e 3 - Regressao Linear (MQO) de Painel com Interagdo e Efeitos Dinamicos
(Distributed Lag Model)

Aqui, queremos testar o impacto de curto e longo prazo de ambas as Transferéncias
Constitucionais Legais ex-ante e ex-post, utilizando modelos de defasagem distribuida com
interagdes com a propor¢ao da burocracia municipal com nivel superior. A aplicagdo de modelo
com efeitos dindmicos (Distributed Lag Model) permite examinar impactos que ndo ocorrem
apenas no momento do evento, mas persistem, aparecem ou desaparecem ao longo do tempo
(Angrist; Pischke, 2009). Esse modelo inclui defasagens temporais da variavel independente
(X) para medir seus efeitos ao longo dos periodos, além de ser util para entender se uma politica
tem impacto imediato, retardado ou persistente (Moroe, 1981; Wood; Walterman, 1993;

Jordan; Philips, 2018). Os modelos propostos sdo:
(6) Modelo 6:

Modelo 6: Interacao entre TCLP e Qualidade da Burocracia defasado no tempo

H3a: Transferéncias Constitucionais Legais de Preven¢do (TCLP) aumentam a Capacidade
Estatal Local de Gestdo de Risco e Desastres tanto no curto quanto no longo prazo, quando a
burocracia local é mais qualificada.

Yie = Zf_o BilogTCLP;;_, + yQ.Burocracia;
+ ZK_, Ok (ﬁklogTCLPi,t_k x Q. Burocraciait) +itCT +a; + 1+ €;;

(7) Modelo 7-

Modelo 7: Interacdo entre TCLR e Qualidade da Burocracia defasado no tempo
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H3b: As Transferéncias Constitucionais Legais de Recuperagdo e Resposta (TCLR) aumentam
a Capacidade Estatal Local de Gestdo de Risco e Desastres apenas no curto prazo, quando a
burocracia local é mais qualificada.

Yie = Zf_o BilogTCLR; ;_, + yQ.Burocracia;

Onde,

+ Ik, 6k(ﬁklogTCLRi't_k x Q. Burocracial-t) + X'itCT + a; + 1+ &

logTCLR;_, = Representa o log das Transferéncias Constitucionais Legais de
Recuperacdo e Resposta recebido até¢ K periodos atrés.

logTCLP;;_, = Representa o log das Transferéncias Constitucionais Legais de
Prevencao recebido até K periodos atras.

Z¥_, = A soma dos efeitos ao longo do tempo (em anos).

logTCLR; ¢y x Q. Burocracia;; = Termo de interagdo entre o log das Transferéncias
Federais Constitucionais de Resposta e Recuperagdo recebido até K periodos atras e
indicador de qualificacdo da burocracia local

logTCLP;;_} x Q. Burocracia;; = Termo de interagdo entre o log das Transferéncias
Federais Constitucionais Prevencdo recebido até K periodos atrds e indicador de
qualificacdo da burocracia local

X'it = Variaveis de controles

«; = Efeitos fixos de porte populacional

A, = Efeitos fixos dos anos eleitorais presidenciais

&¢ = Erro

A curto prazo, esperamos que, em ambos os testes (1 e 2), o coeficiente S, seja positivo

e estatisticamente significativo (p-valor< 0,05), evidenciando um efeito imediato (#-/) dos

recursos na prevengdo e recuperacdo apos desastres. Ou seja, as agdes emergenciais € 0s

investimentos realizados possuem um impacto perceptivel no curto prazo, auxiliando na

mitigacdo dos danos e na resposta inicial aos eventos adversos.

No segundo teste, que considera as TLCP, projetamos que, a longo prazo (¢-3 a #-5), 0s

recursos constitucionais tenham um efeito positivo, pois esses aportes tendem a fortalecer a

capacidade fiscal e institucional dos municipios. Esse fortalecimento possibilita investimentos

continuos em infraestrutura e servigos publicos essenciais, promovendo um desenvolvimento

mais sustentavel e resiliente.
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Por outro lado, nas TLCR, esperamos que, a longo prazo, os coeficientes (f;) para
periodos posteriores sejam reduzidos ou ndo significativos, indicando que o impacto inicial
positivo tende a se dissipar ao longo do tempo. Isso sugere que a recuperacdo baseada nesses
repasses ndo gera efeitos estruturais duradouros no municipio. Em outras palavras, os
investimentos emergenciais e as agdes corretivas podem nao ser suficientes para transformar a
capacidade do municipio de resistir a desastres futuros ou para promover melhorias
permanentes em sua infraestrutura e governanga.

Entretanto, se houver uma mediagdo por uma burocracia qualificada (k > 0),
acreditamos que a presenca de servidores estatutdrios mais capacitados pode influenciar
positivamente a eficicia dos recursos em ambas as rubricas. A qualifica¢do da burocracia pode
tornar os investimentos mais estruturantes e sustentaveis, ao garantir maior eficiéncia na
alocacdo dos recursos, fortalecer a coordenagao interinstitucional e viabilizar politicas publicas
mais robustas e de longo prazo.

Assim, o principal intuito de todos esses testes ¢ capturar de forma detalhada e
sequencial os efeitos das diferentes rubricas existentes do governo federal sobre a governanga
de emergéncia nos municipios em diferentes momentos e etapas do ciclo dos desastres. Além
de testar empiricamente com dados consistentes o argumento tedrico da qualidade da
burocracia para o sucesso da gestdo local nesse tema especifico, que perpassa e afeta diversas

outras areas. O Quadro 24 sumariza os principais pontos abordados no desenho de pesquisa.

Quadro 24 - Informagdes Gerais do Desenho de Pesquisa

Questiao de Pesquisa Sob quais condigoes os gestores locais alcangam melhor
desempenho na gestdo de riscos e desastres?

Hipotese Principal Hla: As Transferéncias Voluntarias da Unido para
Emergéncia (TVUE) tem efeitos positivos sobre o
desempenho municipal na gestdo de riscos e desastres,
quando ha presenca simultanea de uma burocracia
qualificada e de alinhamento politico com o ministro.

Hipoteses Secundarias Modelos secundarios de painel com Efeitos Fixos:

H2a: As Transferéncias Voluntarias da Unido para
Emergéncia (TVUE) tem efeitos positivos sobre o
desempenho municipal na gestdo de riscos e desastres,
quando ha presenga simultanea de uma burocracia
qualificada e de alinhamento politico com a coalizdo
federal.
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H2b: As Transferéncias Voluntarias da Unido para
Emergéncia (TVUE) tem efeitos positivos sobre o
desempenho municipal na gestdo de riscos e desastres,
quando a burocracia local é tecnicamente qualificada.

H2c: Prefeitos politicamente alinhados com o ministro
apresentam melhor desempenho na gestdo municipal
de riscos e desastres, quando a burocracia local é
tecnicamente qualificada

H2d: Prefeitos politicamente alinhados com a coalizdao
federal apresentam melhor desempenho na gestdo
municipal de riscos e desastres, quando a burocracia
local é tecnicamente qualificada.

Modelos secundarios defasados:

H3a: Transferéncias Constitucionais Legais de
Prevengao (TCLP) aumentam a Capacidade Estatal
Local de Gestdo de Risco e Desastres tanto no curto
quanto no longo prazo, quando a burocracia local é
mais qualificada.

H3b: As Transferéncias Constitucionais Legais de
Recuperagado e Resposta (TCLR) aumentam a
Capacidade Estatal Local de Gestdo de Risco e
Desastres apenas no curto prazo, quando a burocracia
local é mais qualificada.

Técnicas

Regressao Linear (MQO) de Painel;
Termos Interativos;

Efeitos Fixos Bidimensionais e;

Efeitos Dinamicos de Defasagem Temporal.

Numero de Casos

61270 casos.

Periodo de Analise

2012 a 2022.

Fontes MIDR; Portal Transferegov; IBGE; TSE; Atlas do
Estado Brasileiro; RAIS; STN; e CEMADEN.
Software R Studio (Versao 4.18).

Fonte: Elaboragdo do autor (2025).

3.3 RESULTADOS E DISCUSSOES

3.3.1 Teste 1: Regressdo Linear (MQO) com Interacao em Painel de Efeitos Fixos
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Antes da modelagem, realizamos uma analise descritiva das variaveis identificadas na
literatura como relevantes para os modelos multiplos, com o objetivo de compreender seus
comportamentos e distribui¢des**. A avaliagdo dos histogramas das variaveis continuas revelou
uma distribuicdo assimétrica, com forte concentracdo de valores nos extremos, o que poderia
comprometer a suposi¢do de linearidade da Regressao Linear (MQO) (Figueiredo Filho et al.,
2012). Diante desse cenario, optou-se por transformar as variaveis Transferéncias Voluntarias
da Unido de Emergéncia (TVUE), Transferéncias Federais Constitucionais Legais de
Prevengdo, Transferéncias Federais Constitucionais Legais de Resposta e Recuperagdo,
Arrecadagdo Propria, Investimento, Prejuizo Total de Desastres e Fundo de Participagdo dos
Municipios (FPM), em logaritmo natural (/n), procedimento estatistico amplamente utilizado
para reduzir a dispersdo dos dados, minimizar o impacto de valores discrepantes e melhorar a
interpretagdo dos coeficientes na andlise de regressdo (Gujarati, 2006). A decisdo pela
transformac¢do segue a recomendagdo metodoldgica de Figueiredo Filho et al. (2012), que
aponta a normaliza¢do como estratégia para reduzir a influéncia de valores extremos e melhorar
a interpretacdo dos coeficientes nos modelos estatisticos.

Ap6s a transformacdo das varidveis em log, elaboramos matrizes de correlagdo para
verificar possiveis problemas de multicolinearidade, que podem enviesar as estimativas dos
modelos de regressao (Hair et al., 2009; Figueiredo Filho, 2015). Assim, no Grafico 31, foram
elaboradas duas matrizes: a primeira com todas as varidveis que a literatura aponta como
importantes e outra considerando apenas varidveis que possuem coeficiente de determinagao

(r?) menor que 0,5 (negativo ou positivo).

Grafico 31 - Matrizes de Correlagdo Antes e Depois da Exclusdo de Variaveis com 12 >= 0.5
independente do sinal

44A estatistica descritiva das variaveis pode ser consultada no ANEXO IV.
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Matriz de Correlagao das Variaveis do Modelo Matriz de Correlagao das Variaveis do Modelo (sem variaveis)

pbf_vul -0.04 pbf_vul -0.04
Valor_FPM -0.09-0.01
- tamanho_municipio <0.17 0.05
A. Coalizao -0.05-0.01 0.15
- A. Coalizao 20,02 -0.01 0.15
A. Ministro 014 0 -0.08-0.01
tamanho_municipio 0.01 -0.02/0.65-0.17 0.05 A. Ministro 014 001 -0.08 -0.01
ep_emerg 0.08] 0 0 [008J0.0470.02: Corr tvu_emerg 0 002 009 004 -0.03
1.0
tvu_emer. 05 009 0 -0020.12004-003 [
: 05 log_investimento 0.02 -001 -0.01 -0.04 - 0.01
log_investimento 0.02 0.02 -0.04-0.01-0.01-0.03 -0.1 -0.01
09 |og_arrecadacao_propria 0.18 002 003 -0.03 046 -047 0.2
log_arrecadacao_propria 0.18 0.02 0.01 0.46 0.03 -0.03 0.38 -0.47 0.02 05 = =
Perc_Estatutarios_PG 0.14 0.01 0.01 0.01 0.14 0.01 -0.02 0.12 -0.08-0.03 . 1.0 Perc_Estatutarios_PG 0.4 001 001 001 -002 0.14 -0.08 -0.03
transf_recuperacao 003 0.06 003 0 0 009 0 -0.010.14-0.03-0.01 transf_recuperacao 003 006 003 0 0 001 000 -003 -0.01
transf_prevencao 04 005041 0 001 0 021 0 -0.010.27-0.030.01
= transf_prevencao 01 005 041 0 001 0 -001 021 -0.03 0.01
total_prejuizos 0 0.01 0.04 0.03 0.02 0.02 0.03 0.02 0.01 -0.01 0.04 -0.01-0.03
total_prejuizos 0 001 004 003 002 002 001 -001 002 -0.01 -0.03
qt_desastres 0.1 0.02 0.05 0.04 0.04 0.03 0.04 0.03 0.07 0.02 -0.03 0.09 0.04 -0.03
Emenda_Parlamentar 0.04 001 0 0 002-004001 018032 0 0 002 0.02 0.14-0.04 qt_desastres 0.1 002 005 004 004 003 004 002 -003 0.07 004 -0.03
P y 3
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Fonte: Elaboragao do autor (2025).

Como podemos observar, os resultados do primeiro grafico indicaram uma correlagao
moderada entre as seguintes variaveis: “Valores de Emendas Parlamentares” e “TVUE” (0,5);
log Valor FPM e Tamanho do Municipio (0.65). Com o objetivo de minimizar os impactos da
multicolinearidade na estimagdo dos coeficientes da regressdo, adotamos um critério
moderado®, eliminando varidveis que apresentassem um coeficiente de determinagdo (R?)
igual ou superior a 0,5 (Gujarati, 2006). Esse limiar, seja positivo ou negativo, pode indicar
relacdes problemadticas entre varidveis independentes, comprometendo a precisdo dos
coeficientes estimados e potencialmente inflacionando erros-padrdo. Além disso, identificamos
que algumas varidveis apresentavam altos indices de dados ausentes, o que reforcou a
necessidade de exclusdo de Valores de Emendas Parlamentares e log Valor FPM. Apds essa
depuracdo, realizamos uma nova analise da matriz de correlagcdo, constatando que as variaveis
remanescentes nao ultrapassaram o limiar de R? = 0,5 e tinham menos dados ausentes,
indicando maior estabilidade estatistica no modelo*®.

Excluidas as variaveis que teriam alto potencial de afetar as estimativas, seguimos com
os demais testes para a aplicagdo da Regressdo Linear (MQO) de painel com efeitos fixos

bidimensionais. Primeiramente, aplicamos o teste de Hausman, que tem como objetivo avaliar

4Para uma discussdo mais atual sobre multicolinearidade e analise de regressdo ver Hair ef al. (2009), Alin
(2010), Figueiredo Filho ef al. (2015), Daoud (2017) e Lavery et al. (2019).

46 A anélise do VAF mostrou que nenhuma variavel esta correlacionada entre si (VAF>10), podendo causar
multicolinariedade nos modelos de Regressao Linear (Figueiredo Filho ef al.,2015).
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a melhor especificacdo entre efeitos fixos e efeitos aleatorios, considerando a correlag@o entre
os regressores € os efeitos individuais ndo observaveis (Mesquita et al, 2021). O teste indicou
a superioridade do modelo de EF, sugerindo que os efeitos individuais dos municipios nao sao
aleatdrios, mas correlacionam-se com as variaveis explicativas, tornando a modelagem com
efeitos fixos mais apropriados.

Essa escolha permite controlar por caracteristicas ndo observaveis especificas de cada
municipio ao longo do tempo, garantindo maior robustez na estimagdo dos coeficientes e
evitando viés de omissdo de varidveis que poderiam distorcer a relagdo entre os preditores e a
capacidade estatal local na gestdo de riscos e desastres.*’

Em seguida, aplicamos o teste de Breusch-Godfrey, que verifica a presenca de
correlacdo serial nos residuos, um problema comum em dados de painel que pode levar a erros-
padrdo subestimados e a inferéncias estatisticas incorretas (Idem, 2021). Os resultados
apresentaram significancia estatistica (p-valor<0,05) em todos os modelos, confirmando a
presenca de dependéncia serial nos residuos, refor¢ando a necessidade de ajustes para garantir
estimativas consistentes e evitar viés na inferéncia dos coeficientes.

Dessa forma, seguindo as recomendagdes de Mesquita et al. (2021), lidamos com esse
problema nos modelos de MQO de painel com Efeitos Fixos bidimensionais aplicando os erros
robustos do tipo double cluster (vcovDC). Apos o ajuste e a reandlise do teste de correlagdo
serial, os modelos ndo apresentaram significancia estatistica (p-valor > 0,05), indicando que o
problema de heterocedasticidade e correlagdo serial tinham sido corrigidos. A aplicacdao do
double cluster garantiu que os erros-padrao fossem ajustados adequadamente, assegurando
estimativas consistentes e inferéncias estatisticamente validas. Esse ajuste fortaleceu a robustez
dos resultados, garantindo que os coeficientes estimados refletissem de forma mais precisa a
relacdo entre as variaveis.

Dessa forma, os resultados dos seis modelos de Regressao Linear (MQO) de efeitos
fixos bidimensionais propostos estdo apresentados na Figura 11. A partir dessas estimativas,
podemos avangar para a analise dos modelos, dos efeitos marginais do termo interativo e testes

de robustez para garantir a integralidade dos resultados*3.

Figura 11 - Conjunto de Graficos dos Modelos de Regressdo Linear (MQO) em Painel com Efeitos
Fixos com Erros Robustos

47 Teste de Hausman (df = 15, p-valor<0,001).
480s testes de robustez de heterocedasticidade, residuos, normalidade e distancia de Cook estdo no Anexo IV.
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Efeitos Estimados dos Modelos de Interagao
Modelo 1 - TVUE * Burocracia * Ministro Modelo 2 - TVUE * Burocracia * Coalizédo
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Fonte: Elaboragao do autor (2025).
Nota 1: O quadro com os valores dos coeficientes, erros e significancia dos modelos encontra-se no Anexo I'V.
Nota 2: Os pontos em vermelho destacam a visualizagdo das varidveis independentes de interesse.

Os resultados obtidos a partir das estimacdes realizadas permitem avaliar o efeito das
Transferéncias Voluntérias da Unido para Emergéncias (TVUE) sobre o desempenho local de
gestdo de risco e desastre (IDGRD), bem como o papel da qualidade burocratica local, medida
pelo percentual de servidores estatutarios com ensino superior, € alinhamentos politicos com o
ministro e a coalizio.

O Modelo 1 investiga o efeito das Transferéncias Voluntirias da Unido para
Emergéncia (TVUE) sobre o desempenho municipal na gestdo de riscos e desastres,
condicionado simultaneamente a presenga de burocracia qualificada e ao alinhamento politico
com o ministro da pasta responsavel. De acordo com os resultados, a varidvel principal de

interesse (TVUE) apresenta um efeito negativo e estatisticamente significativo (coef. -0,0048;
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p<0,01), indicando que, em média, o aumento nas transferéncias voluntarias emergenciais esta
associado a menor desempenho institucional nos municipios, quando os demais fatores sdo
mantidos constantes.

O modelo apresenta uma interagdo positiva e significativa entre TVUE e burocracia
qualificada (coef. = 0,00005; p<0,01), mostrando que, a medida que aumenta o percentual de
servidores estatutarios com ensino superior, o efeito negativo das transferéncias ¢ parcialmente
neutralizado. Por sua vez, a intera¢do direta entre TVUE e o alinhamento com o ministro
também ¢ significativa e positiva (coef. = 0,0047; p<0,01), sinalizando que municipios
alinhados tendem a obter melhor desempenho com os recursos federais (Inacio; Llamos, 2015;
Batista, 2015b) e reforcando o papel ministerial na alocacdo de recursos (Batista, 2023).

Ademais, testamos se o efeito das TVUE sobre a performance local de gestao de risco
e desastre varia conforme o alinhamento politico entre ministro e o nivel de qualidade da
burocracia. A interagdo tripla entre as trés variaveis de interesse (TVUE x Burocracia x
Alinhamento com o Ministro) revela um efeito negativo e estatisticamente significativo (coef.
= -0,0001; p<0,05), o que contradiz a hipotese Hla. Esse resultado indica que, mesmo em
contextos de alinhamento politico e com presenca de burocracia qualificada, o efeito marginal
das transferéncias sobre a gestdo de riscos ndo ¢ necessariamente positivo. Ou seja, o
desempenho esperado sob essas condigdes ndo se concretiza, podendo inclusive ser inferior ao
de municipios com apenas um dos atributos. Tal padrao pode refletir a persisténcia de praticas
clientelistas, dificuldades de coordenagdo técnica ou incentivos de curto prazo que limitam a
eficacia dos recursos federais, mesmo em contextos institucionalmente favorecidos (Batista,
2015; Novaes, 2024; Batista; Michener, 2023).

Esse achado tensiona parte da literatura que postula efeitos sinérgicos entre burocracia
e vinculos politicos (Grin et al., 2021; Gomide et al., 2022). Uma possivel explicagdo ¢ que,
em contextos altamente alinhados, a autonomia da burocracia pode ser comprometida por
pressdes politicas para execucdo de politicas de curto prazo e alto retorno eleitoral (Healy;
Malhotra, 2009), o que pode desviar os recursos de estratégias preventivas ou estruturantes.
Alternativamente, pode haver sobreposi¢do de funcdes e baixa adaptabilidade, o que reduz a
eficiéncia da resposta local mesmo diante de condi¢des favoraveis de governanca.

Em suma, o Modelo 1 ndo oferece suporte pleno para a hipdtese Hla. Embora a
presenca de uma burocracia qualificada e o alinhamento politico com o ministro estejam
associados, individualmente, a efeitos positivos das transferéncias emergenciais, a interagao
tripla entre esses fatores apresenta sinal negativo e estatisticamente significativo. Isso indica

que a combinagdo entre recursos, capacidade técnica e alinhamento politico ndo opera de forma
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linear ou cumulativa. Pelo contrario, sugere que contextos de alta politizagdo podem neutralizar
ou até reverter os ganhos esperados de uma burocracia qualificada. Esses achados reforcam a
importancia de considerar os trade-offs entre capacidade técnica e incentivos politicos na
andlise da performance municipal em politicas de gestdo de risco (Centeno et al., 2017;
Cingolani, 2013).

J4 0 Modelo 2 avalia a mesma estrutura de interagdo, substituindo o alinhamento com
o ministro pelo alinhamento com a coalizdo presidencial. A variavel log da TVUE também
aparece negativamente associada ao desempenho municipal (coef. -0,0040; p-valor<0,01), e o
percentual de estatutarios continua com efeito negativo e significativo (coef. -0,0024; p-valor
<0,01). No entanto, os resultados do Modelo 2 nido oferecem suporte a hipotese de que a
combinagdo entre transferéncias emergenciais, burocracia qualificada e alinhamento politico
com a coalizdo produza efeitos sinérgicos sobre o desempenho institucional. A interagdo tripla
entre TVUE, burocracia e coalizdo apresentam coeficiente negativo e estatisticamente nao
significativo (coef. = -0,000004; p > 0,10), o que indica que o alinhamento com a coalizdo nao
modifica de forma sistematica o efeito combinado da burocracia qualificada e das
transferéncias emergenciais. De modo semelhante, a interacdo entre TVUE e o alinhamento
com a coalizdo também ndo ¢ estatisticamente significativa (coef. = -0,0011; p > 0,10),
sugerindo que o alinhamento, por si s6, ndo condiciona o impacto das transferéncias. Apenas a
interacdo entre TVUE e burocracia apresenta significancia estatistica (coef. = 0,00003; p <
0,05), o que indica que, independentemente do vinculo politico, a presenca de uma burocracia
qualificada contribui para mitigar os efeitos negativos das transferéncias emergenciais.

Essa auséncia de efeito interativo significativo refor¢ca o argumento de que o
alinhamento com o ministro, mais proximo das decisdes técnicas e operacionais dos repasses,
tem maior peso na induc¢do de politicas locais do que o alinhamento com a coalizdo, cuja
influéncia pode ser mais difusa ou dependente de varidveis ndo observadas (Amorim Neto;
Simonassi, 2013; Meirelles, 2024).

No que se refere ao Modelo 2, os resultados ndo oferecem suporte empirico consistente
a hipotese H1b. A interagao tripla entre Transferéncias Voluntérias da Unido para Emergéncias
(TVUE), burocracia qualificada e alinhamento com a coalizdo presidencial ndo se mostrou
estatisticamente significativa, tampouco seus componentes isolados indicam efeitos
substantivos robustos. Apesar da significancia individual do alinhamento com a coalizdo e da
presenca de burocracia qualificada, seus efeitos combinados ndo parecem potencializar os
impactos positivos das transferéncias. Esse resultado sugere que o alinhamento com a coalizao

governista exerce influéncia mais simbolica do que pratica sobre a implementacao das politicas
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de gestdo de risco, diferentemente do alinhamento direto com ministros, cujos vinculos
envolvem maior capacidade de mobilizacdo orcamentaria e técnica (Batista, 2015; Indcio;
Llamos, 2015; Inacio; Rezendo, 2015). Assim, o Modelo 2 indica que o peso politico das
transferéncias emergenciais continua mais vinculado a atua¢do do Executivo central do que a
base legislativa federal, impondo limites a ideia de que coalizdes partidarias operam como
mecanismos automaticos de coordenagdo intergovernamental virtuosa (Arretche, 2012;
Franzese, 2010).

O Modelo 3 testa se a presenca de uma burocracia qualificada local modera o efeito das
transferéncias voluntarias da Unido para emergéncias (TVUE) sobre o desempenho dos
municipios na gestdo de riscos e desastres. De forma distinta dos modelos anteriores, esse
especifica apenas a interacao entre as transferéncias e o percentual de servidores estatutarios
com ensino superior, sem considerar varidveis de alinhamento politico.

O resultado direto da variavel que mede os recursos federais emergenciais ¢ negativo e
estatisticamente significativo (coef. =—0.0042; p -valor < 0.01), o que, a primeira vista, parece
contradizer a literatura que associa tais transferéncias a indug¢do de capacidades locais
(Arretche, 2012; Grin et al., 2021). No entanto, esse efeito deve ser interpretado a luz da
interacdo estimada com a burocracia local. De fato, a variavel que representa a qualificagdo
burocratica também exibe um coeficiente negativo (coef. = —0.0024; p-valor < 0.01), o que
indica que, isoladamente, nem os recursos federais nem a qualificagdo burocratica garantem
melhor desempenho institucional.

Contudo, o termo de interacdo entre transferéncias emergenciais e burocracia
qualificada apresenta sinal positivo e estatisticamente significativo (coef. = 0.00003; p-valor <
0.01). Ainda que o tamanho do coeficiente seja pequeno, seu significado substantivo ¢
relevante: a medida que aumenta o percentual de servidores estatutarios com ensino superior,
o efeito negativo das transferéncias federais sobre o desempenho institucional se reduz, e pode
se tornar positivo, conforme ilustrado nos efeitos marginais. Em outras palavras, a burocracia
qualificada funciona como uma espécie de “amortecedor institucional” que condiciona o uso
eficiente dos recursos transferidos pela Unido.

Esse padrao dialoga diretamente com a literatura sobre capacidades estatais, que
argumenta que os recursos financeiros ndo operam de maneira automatica: eles precisam ser
mobilizados por estruturas administrativas capazes de traduzi-los em acdes efetivas e
resultados mensuraveis (Cingolani, 2013; Centeno et al., 2017). Também corrobora achados
empiricos no Brasil, que mostram que a qualifica¢do do corpo técnico local ¢ determinante para

a eficécia das politicas descentralizadas (Batista, 2015; Meirelles, 2024).
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Assim, 0 Modelo 3 oferece suporte direto a hipotese Hlc. Ele confirma que a burocracia
qualificada ndo apenas melhora o desempenho institucional por si s6, mas também potencializa
o impacto das transferéncias emergenciais, invertendo o sinal negativo observado quando estas
operam isoladamente. Isso sugere que, na auséncia de uma burocracia robusta, as transferéncias
podem inclusive ser ineficientes ou mal alocadas, reforcando o argumento de que a efetividade
das politicas publicas depende da articulagdo entre recursos financeiros e capacidade
institucional.

O Modelo 4 investiga se o efeito da qualificagdo burocratica sobre o desempenho
institucional dos municipios na gestao de riscos e desastres ¢ condicionado pelo alinhamento
politico do prefeito com o ministro da pasta responsavel pelas transferéncias federais
voluntérias. A literatura distributivista no contexto brasileiro sustenta que ministros exercem
papel decisorio relevante na alocagdo de recursos discriciondrios (Batista, 2015; Novaes,
2024), e que esse vinculo politico pode facilitar o acesso a recursos e o fortalecimento de
agendas locais (Arretche, 2012). Por outro lado, estudos sobre capacidade estatal indicam que
a qualificacdo da burocracia ¢ condi¢do necessaria para que tais recursos se convertam em
resultados efetivos (Cingolani, 2013; Marenco, 2017).

No modelo em questdo, o alinhamento com o ministro, de forma isolada, ndo
apresentou significancia estatistica (coef. = 0,0051; p-valor > 0,10), sugerindo que, quando nao
articulado a outros fatores, o alinhamento politico ndo ¢ suficiente para impulsionar a
performance institucional dos municipios. Ja a burocracia qualificada manteve sinal negativo
significativo (coef. = —0,0024; p-valor < 0,01), indicando que, em média, maior percentual de
servidores estatutdrios com ensino superior estd associado a menor desempenho no indice, o
que pode parecer contraintuitivo, mas sera mais bem compreendido a luz da interacao.

A interagdo entre burocracia qualificada e alinhamento com o ministro apresentou
coeficiente positivo, embora estatisticamente nao significativo (coef. = 0,0002; p -valor> 0,10).
Esse resultado sugere que o alinhamento politico, por si s6, ndo amplifica significativamente o
efeito da qualificacdo burocratica sobre o desempenho. A auséncia de significancia estatistica
nesse termo indica que a combinacdo entre capacidade técnica e vinculagdo politica ndo ¢
suficiente para produzir sinergia mensuravel no indice de desempenho de gestao de riscos.

Em termos substantivos, esses achados ndo oferecem suporte empirico robusto a
hipotese Hl1d. Ainda que, teoricamente, fosse esperado que prefeitos alinhados ao ministro,
contando com uma burocracia qualificada, apresentassem desempenho superior, os resultados
sugerem que a presenca de uma burocracia estruturada ndo ¢ automaticamente potencializada

pelo vinculo politico. Uma possivel explica¢do ¢ que, embora o alinhamento facilite o acesso
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a recursos, ele ndo garante necessariamente sua aplicacdo em politicas estruturantes. Isso esta
em linha com a literatura que aponta os limites da cooperagdo intergovernamental em
ambientes marcados por assimetrias federativas e disputas politico-eleitorais (Ewart et al.,
2016; Abrucio, 2020).

Além disso, ¢ possivel que em contextos altamente politizados, o capital técnico da
burocracia seja neutralizado ou subutilizado por agendas de curto prazo e alta visibilidade, em
detrimento de estratégias duradouras de prevencao e gestao de desastres (Oliver; Reeves, 2015;
Healy; Malhotra, 2009). Isso reforca a ideia de que a combinagdo entre técnica e politica €
desejavel, mas sua efetividade depende de dindmicas mais complexas de governanga e
articulagdo institucional.

Por fim, o Modelo 5 avalia se o efeito da qualificacdo da burocracia local sobre o
desempenho institucional dos municipios em politicas de gestdo de riscos e desastres ¢
condicionado pela vinculagdo politica do prefeito com a coalizdo presidencial. A literatura
distributivista no Brasil sugere que prefeitos alinhados a base governista tendem a ter maior
acesso a recursos € apoio institucional, o que poderia favorecer a implementacao de politicas
mais estruturadas (Amorim Neto; Simonassi, 2013; Meirelles, 2024). Por outro lado, a
literatura sobre capacidades estatais refor¢ca que o alinhamento politico ndo substitui a
necessidade de uma burocracia técnica para garantir eficicia na entrega de politicas publicas
(Grin et al., 2021; Batista, 2015).

No modelo, o alinhamento com a coalizdo apresentou coeficiente positivo e altamente
significativo (coef. = 0,0827; p-valor < 0,01), sugerindo que prefeitos alinhados a base do
governo federal, em média, possuem melhores condi¢des institucionais de resposta e prevengao
a desastres. Esse achado esta em linha com evidéncias anteriores que apontam para uma logica
de indugdo intergovernamental pautada em afinidade partidaria (Arretche; Rodden, 2004;
Batista, 2015). A burocracia qualificada, contudo, manteve sinal negativo e significativo (coef.
=-0,0023; p-valor < 0,01), reforcando o padrao observado nos demais modelos: isoladamente,
a qualificag@o técnica ndo garante maior desempenho e pode refletir rigidez institucional ou
descompasso entre capacidade instalada e ativagdo efetiva dessa capacidade (Centeno et al.,
2017).

O termo de interacdo entre a qualificagdo burocratica e o alinhamento com a coalizdo
apresentou coeficiente negativo e estatisticamente significativo (coef. = —0.0003; p-valor <
0.10). Este resultado contradiz a hipdtese Hle, que postulava um efeito positivo da combinagao

entre capacidade técnica e alinhamento politico. O sinal negativo indica que, nos municipios
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politicamente alinhados a coalizdo, o efeito da burocracia qualificada sobre o desempenho
institucional tende a ser menor ou até mesmo contraproducente.

Uma possivel explicagdo para esse padrdo estd no risco de sobreposi¢ao ou conflito de
logicas institucionais: em contextos em que hé forte alinhamento politico, a agenda federal
pode prevalecer sobre os critérios técnicos da burocracia local, levando a decisdes mais
orientadas por célculos eleitorais do que por diagndsticos técnicos. Isso ¢ consistente com a
literatura que aponta que, em contextos de forte dependéncia de transferéncias voluntarias, os
recursos podem ser direcionados para agdes de alta visibilidade, com menor aderéncia a
politicas de longo prazo (Oliver; Reeves, 2015; Healy; Malhotra, 2009).

Esse resultado também reforca uma dimensao critica da teoria da capacidade estatal: a
de que o poder técnico da burocracia precisa ser ativado politicamente, mas sem ser
instrumentalizado por interesses politicos de curto prazo (Gomide et al., 2018; Batista;
Michener, 2023). Quando o vinculo com a coalizao ¢ forte, mas o espago de autonomia técnica
¢ reduzido, os efeitos esperados da qualificagdo burocratica sobre o desempenho institucional
podem ser anulados ou revertidos.

Dessa forma, o Modelo 5 ndo oferece suporte empirico a hipdtese Hle. Os resultados
apresentam que, embora o alinhamento com a coalizdo federal esteja associado a maior
desempenho institucional, sua combinagdo com uma burocracia qualificada ndo ¢ sinérgica.
Ao contrario, pode representar um cenario de dissonancia entre estrutura técnica e
direcionamento politico-partidario.

Agora partimos para analise das variaveis de controle incluidas nos modelos, que
capturam dimensoes estruturais, econdmicas ¢ demograficas dos municipios que influenciam,
independentemente das varidveis principais, a capacidade institucional local para lidar com
riscos e desastres. Em termos gerais, observou-se uma alta estabilidade dos sinais e da
significancia estatistica das variaveis de controle ao longo dos modelos, o que reforca a

robustez dos achados e a consisténcia da especificacao.

(1) Transferéncias Constitucionais Legais de Preven¢do, Resposta e Recuperacao

As transferéncias federais voltadas a prevencao (TCLP) apresentaram efeito positivo e
estatisticamente significativo em todos os modelos (coef. =~ 0,0026; p-valor < 0,05), indicando
que essas rubricas estdo associadas a maior presenca de instrumentos institucionais de gestao
de risco nos municipios. Isso sugere que recursos vinculados a acdes ex-ante tém maior

aderéncia a logicas institucionais duradouras, como planos e legislagdes, o que corrobora
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estudos que apontam para o papel da indugao federal no fortalecimento de capacidades locais
preventivas (Reinhardt; Ross, 2019; UNDRR, 2024).

J4 as transferéncias para recuperacdo (TCPR) mostraram efeito negativo consistente e
significativo (coef. = —0,0040; p-valor < 0,01), o que reforca a literatura que associa esse tipo
de rubrica a priorizagdo de acdes de curto prazo e baixa institucionalizagdo, como obras e

aquisi¢Oes pontuais (Healy; Malhotra, 2009; Domingos; Henrique, 2025. No prelo).

(2) Arrecadagdo propria e Investimento publico

A arrecadacdo propria dos municipios, medida em logaritmo, teve efeito negativo
substancial e altamente significativo em todos os modelos (coef. = —0,675; p < 0,01), o que
pode parecer contraintuitivo, mas ¢ coerente com parte da literatura que aponta para a
existéncia de um trade-off entre autonomia fiscal e dependéncia de transferéncias
condicionadas, como as emergenciais (Melo, 2015; Papi et al., 2021). Em muitos casos,
municipios com maior capacidade arrecadatéria ndo acessam ou priorizam esse tipo de
transferéncia, o que se reflete em menor formaliza¢do de instrumentos institucionais atrelados
a elas.

Por outro lado, o volume de investimento publico local apresentou associagao positiva
com o desempenho institucional (coef. = 0,053; p < 0,01), indicando que municipios que
realizam mais investimentos, em termos proporcionais, tendem a ter estruturas de planejamento
mais desenvolvidas, o que favorece a criacdo e manuten¢do de instrumentos institucionais de
gestdo de risco. Este achado reforca a tese de que a capacidade de investimento ¢ um proxy
relevante para avaliar o compromisso do governo local com politicas publicas de médio e longo

prazo (Gomide; Pereira, 2018; Fortanelli, 2021).

(3) Numero de desastres e prejuizos acumulados

Tanto a quantidade de desastres registrados quanto o total de prejuizos acumulados
(ambos logaritmizados) apresentaram efeitos negativos e estatisticamente significativos em
todos os modelos (coef. para quantidade de desastres ~ —0,0035; coef. para log do total de
prejuizos = —0,0028; ambos p <0, 01). Esses resultados indicam que a mera exposi¢ao ao risco
ou a recorréncia de eventos adversos ndo estd, por si sO, associada a melhor desempenho
institucional, ao contrario, tem impacto negativo e pode indicar fragilidades cronicas e auséncia
de mecanismos de adaptacdo. Essa evidéncia se alinha ao argumento de que a exposi¢cdo ao
risco, quando ndo acompanhada de capacidade estatal, tende a produzir respostas reativas e

descoordenadas (Lassa et al., 2018; Lee, 2019).
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(4) Vulnerabilidade social (% de Taxa de Cobertura do PBF)

A proporcao da populagdo vulneravel, medida a partir do Programa Bolsa Familia, ndo
apresentou significancia estatistica em nenhum dos modelos (coef. = 0,0016; p > 0,10), o que
sugere que, isoladamente, a vulnerabilidade social ndo estd associada ao nivel de
institucionalizacdo da politica de gestdo de risco. Isso pode refletir a insuficiéncia da proxy
utilizada para capturar os efeitos redistributivos ou, ainda, a dissocia¢do entre vulnerabilidade

e estrutura institucional local.

(5) Porte populacional do municipio

O tamanho populacional mostrou-se inversamente associado ao desempenho
institucional. Municipios de médio porte apresentaram coeficiente negativo (Coef. =~ —0,108; p
<0,01) e os de grande porte também (Coef. = —0,240; p < 0,01), ambos em relacdo ao grupo
de referéncia (pequeno porte). Esse resultado contraria parcialmente a literatura que associa
maior tamanho populacional a maior complexidade e capacidade institucional, mas pode ser
explicado por dois fatores. Primeiro, municipios maiores enfrentam pressdes mais difusas e
desafios de coordenagdo intersetorial, o que dificulta a consolidacdo de estruturas integradas
de gestdo de risco. Segundo o indice utilizado como varidvel dependente se concentra na
existéncia formal de instrumentos e ndo necessariamente no seu escopo ou escala, o que pode
favorecer municipios menores que adotam politicas padronizadas para atender exigéncias

federais minimas.

(6) Ano eleitoral

Por fim, a variavel de ano eleitoral ndo foi estatisticamente significativa em nenhum
dos modelos (coef. = 0,001; p > 0,10), o que indica que o ciclo politico-eleitoral ndo afeta
diretamente a institucionalizagdo da politica de gestdo de risco. Esse resultado contrasta com
parte da literatura que associa a gestdo de desastres a logica de visibilidade politica (Achen;
Bartels, 2017; Oliver; Reeves, 2015), mas estd de acordo com estudos que sugerem que, em
contextos de baixa densidade institucional, a dimensdo programatica tende a ser marginal nas
disputas eleitorais. Assim, resumimos os achados da andlise dessa primeira etapa com o quadro

a seguir, que compila todos os resultados das andlises desenvolvidas nos testes de hipotese.

Quadro 25 - Resultado dos Testes de Hipoteses
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. ~ Interacao Coeficiente Resultado
Hipotese Formulacio Testada (p-valor) Empirico Status
TVUE tem efeitos
posmvps quapdo ha TVUE X 20,0001 (p < Intera.lg:ao Parcialmente
Hla burocracia qualificada e | Burocracia negativa e
. . 0,05) L2 . confirmada
alinhamento com o x Ministro significativa
ministro
TVUE tem efeitos
positivos quando ha TVUE > 1 000004 (p | Interagio nio N
Hl1b burocracia qualificada e | Burocracia - . Ndo confirmada
. . >0,10) significativa
alinhamento com a x Coalizdo
coalizdo
T . .E tem efeitos TVUE x 0.00003 (p < | Interagdo positiva
Hlc positivos quando a . L . Confirmada
o . Burocracia 0,01) e significativa
burocracia ¢ qualificada
Prefeitos alinhados ao
ministro apresentam . s
>
Hld melhor desempenho Burqcr'ac1a 0,0002 (p Iqterggao nao Ndo confirmada
, ) X Ministro 0,10) significativa
quando ha burocracia
qualificada
Prefeitos alinhados a ~ .
alizio apresentam Interagao Parcialmente
co 0 aprese Burocracia | -0,0003 (p < negativa e confirmada
Hle melhor desempenho o - .
. . x Coalizdo 0,10) marginalmente (sinal oposto ao
quando hé burocracia .o )
. significativa esperado)
qualificada

Fonte: Elaboracao do Autor (2025).

Os resultados apresentados ao longo dos modelos estimados permitem concluir que o
desempenho municipal na institucionaliza¢do de politicas de gestdo de riscos e desastres ¢
fortemente condicionado por dindmicas interativas entre recursos financeiros, capacidade
burocratica e alinhamento politico. De forma geral, a andlise empirica reforca a literatura que
aponta para o papel das transferéncias federais emergenciais como instrumentos de indugao
intergovernamental, mas ressalta que sua eficdcia depende da estrutura administrativa local e
da configuracdo politica entre os entes.

A hipétese de que a burocracia qualificada atua como um mecanismo de conversao dos
recursos federais em politicas publicas estruturantes foi a mais consistentemente confirmada,
especialmente quando isolada (Hlc). Por outro lado, os efeitos das dimensdes politico-
partidarias, embora relevantes, ndo operam de forma linear ou cumulativa. Os modelos que
testam interagdes triplas revelam que o excesso de convergéncia entre técnica e politica pode
produzir efeitos contrarios ao esperado, sinalizando tensdes potenciais entre autonomia
burocratica e orientacdo estratégica da politica publica.

Adicionalmente, os efeitos das variaveis de controle sugerem que o historico de
desastres e a capacidade fiscal local sdo importantes pare serem consideradas
institucionalmente na politica de gestdo de risco. A auséncia de significancia do ciclo eleitoral

e da vulnerabilidade social também indica que o desempenho institucional estd mais associado
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a capacidade instalada e a logica de inducdo federal, do que a pressdes conjunturais ou

incentivos eleitorais imediatos.

3.3.1.1 Analise do Efeito Marginal do Termo Interativo do Teste 1

O préximo passo consistiu em avaliar o Efeito Marginal do termo interativo para
entender como a relag@o entre as varidveis explicativas muda em diferentes niveis da variavel
moderadora. Isso permite interpretar corretamente o impacto da interacdo no modelo,
identificando variagdes significativas e a dire¢do do efeito em diferentes contextos (Brambor
et al., 2006). O Grafico 32 apresenta essa informac¢do da relacdo de interagdo entre a variavel
logTVUE e o Indice de Desempenho Local de Gestdo de Risco ¢ Desastres, condicionado ao
percentual de servidores estatutarios com ensino superior e alinhamento politico com o

ministro, que ¢ a hipotese principal (Modelo 1)¥.

Grafico 32 - Efeitos Marginais do Modelo 1 (Interag@o entre TVUE*Qualidade da
Burocracia*Alinhamento com Ministro)™

49 0s graficos dos efeitos marginais dos demais modelos, bem como a versdo estratificada do Modelo 1 por
municipios, estdo disponiveis no Anexo IV.

300 teste de Wald foi utilizado para avaliar a significancia estatistica da interacao entre log TVUE e Qualidade
da Burocracia. Esse teste verifica se os coeficientes associados a interagdo sdo conjuntamente diferentes de zero,
ou seja, se sua inclusdo melhora significativamente o ajuste do modelo (Hair ef al., 2009). Os resultados do teste
de Wald revelam que a introdugdo da interacdo tripla entre as transferéncias voluntarias da Unido para
emergéncias (TVUE), a qualidade da burocracia (percentual de estatutarios com ensino superior) e o alinhamento
politico com o ministro apresenta significancia estatistica elevada (p < 0,001). Isso indica que os termos interativos
contribuem significativamente para o ajuste do Modelo 1. Contudo, a variagdo explicada adicional pelo modelo
com interagdo em comparagao ao modelo sem interacgao foi relativamente pequena (aproximadamente 0,4%). Essa
diferenca limitada sugere que, embora estatisticamente significativa, a interagdo tem um impacto substantivo
modesto. Dessa forma, optamos por manter o modelo com interagdo tripla nas analises principais, dada sua
significancia estatistica robusta e o interesse substantivo na combinagdo entre capacidade administrativa e
alinhamento politico como determinantes do desempenho na gestao de riscos e desastres.
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Fonte: Elaboragao do autor (2025).

No primeiro modelo estimado, examinamos a interacdo entre as Transferéncias
Voluntérias da Unido para Emergéncia (TVUE), a qualidade da burocracia e o alinhamento
politico entre o prefeito e o ministro da pasta responsavel pela defesa civil. Os efeitos marginais
da variavel logaritmica das transferéncias foram calculados separadamente para municipios
com e sem alinhamento politico com o ministro, ao longo de diferentes niveis de qualificagdao
burocratica.

Os resultados apresentados no grafico indicam que, para os municipios ndo alinhados
ao ministro, o efeito marginal das transferéncias emergenciais sobre o desempenho municipal
em gestdo de riscos e desastres ¢ consistentemente negativo e estatisticamente nao
significativo, mesmo a medida que aumenta o percentual de servidores estatutdrios. O
coeficiente marginal gira em torno de -0,0075, sem variacdo substancial ao longo do eixo da
burocracia, e com intervalos de confianca bastante amplos, o que impossibilita afirmar
qualquer efeito distinto de zero.

De forma semelhante, nos municipios alinhados politicamente ao ministro, os efeitos
marginais também se mostram negativos e estatisticamente ndo significativos em todo o
intervalo da burocracia qualificada. Embora ligeiramente menos intensos (em torno de -0,002),

os efeitos também ndo apresentam variacdo substancial e tampouco indicam robustez
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estatistica, uma vez que os intervalos de confianca abrangem o valor nulo em todas as
combinagdes testadas.

Esses achados nos mostram que, mesmo quando presentes as duas condigdes teoricas
fundamentais, uma burocracia técnica e o alinhamento politico com a esfera federal, as
transferéncias emergenciais ndo exercem impacto marginal positivo perceptivel sobre o
desempenho institucional municipal. Embora o referencial tedrico aponte que uma burocracia
estavel e profissionalizada seja importante para a conversao de insumos em politicas publicas
eficazes (Geddes, 1996; Batista, 2015; Marenco, 2017; Grin et al., 2021), e que o alinhamento
com o ministério possa facilitar o acesso e o uso estratégico dos recursos (Novaes, 2024;
Meirelles, 2024), os dados empiricos indicam que essas condi¢des, por si s6s, ndo garantem
desempenho aprimorado na performance das politicas publicas de risco e desastre.

Esse resultado pode refletir limitagdes praticas na operacionalizagdo dos recursos,
gargalos institucionais locais ou até mesmo a ldégica eleitoral de curto prazo que tende a
priorizar agdes visiveis de recuperacdo em detrimento de investimentos duradouros em
capacidade institucional. Além disso, a auséncia de significancia estatistica reforca a tese de
que o simples acesso aos recursos nao ¢ suficiente, sendo também relevante considerar fatores
adicionais como planejamento estratégico, coordenagdo intergovernamental e redes de
resiliéncia.

Em suma, o Modelo 1, que testa a hipotese principal de pesquisa, nos mostra que os
efeitos positivos esperados das transferéncias emergenciais, condicionados a presenca de
burocracia qualificada e alinhamento politico, ndo se materializam empiricamente de forma
robusta. Esse achado refor¢a a necessidade de repensar os mecanismos de inducgdo federativa
e de fortalecimento institucional para que as transferéncias produzam efeitos sustentaveis na
gestao de riscos e desastres.

Assim, apds a analise dos efeitos das transferéncias voluntarias de emergéncia (TVUE)
sobre o desempenho de gerir riscos, considerando os papeis moderadores da qualidade da
burocracia e dos alinhamentos politicos federais na absor¢ao desses recursos, permite avangar
para a proxima etapa do estudo: a avaliagdo no tempo do impacto das Transferéncias
Constitucionais Legais de Emergéncia. Diferentemente das TVUE, essas transferéncias
seguem regras de repasse mais estruturadas e sdo classificadas em dois tipos: aquelas voltadas
para prevengdo de desastres (TCLP) e as destinadas a recuperagdo e resposta (TCLR). A
literatura indica que o impacto desses repasses pode variar conforme o contexto politico e
institucional dos municipios (Henrique; Batista, 2021; Domingos; Henrique, 2025, no prelo).

O objetivo agora ¢ investigar de que forma essas diferentes modalidades de transferéncia
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influenciam a gestao de emergéncias, considerando o momento de alocacdo dos recursos (antes
ou depois do desastre), a qualificagdo da burocracia municipal e a possivel preferéncia dos

gestores por uma rubrica em detrimento da outra.

3.3.2 Resultado - Teste 2: Regressao Linear (MQO) de Painel com Interagdo e Efeitos
Dinamicos das Transferéncias Const. Federais de Preven¢ao

A andlise dos efeitos das Transferéncias Constitucionais Legais de Prevencao (TCLP)
sobre a capacidade estatal de gestdo de risco e desastres revela padrdes dindmicos ao longo do
tempo. O modelo estimado incorpora defasagens temporais dessas transferéncias, bem como a
interacdo com a burocracia municipal, permitindo uma avaliagdo de seus impactos. O Gréfico
33 apresenta os coeficientes estimados para diferentes periodos, distinguindo os efeitos diretos

das transferéncias daqueles mediados pela qualificagdo burocratica’!.

Grafico 33 - Efeito do Modelo Dindmico com Interagoes e Defasagens Temporais das Transferéncias
Constitucionais Legais de Prevencao
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Fonte: Elaboracao do Autor (2025).

Os resultados das anélises nos mostram resultados interessantes sobre o comportamento

dessa rubrica. No curto prazo, as TCLP ndo demonstram um impacto imediato na capacidade

31 A tabela com os coeficientes dos modelos defasados das TCLP estdo no Anexo IV.
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estatal dos municipios para a gestdo de risco e desastres. As defasagens T-1, T-2 e T-3 ndo
apresentam coeficientes estatisticamente distintos de zero (p-valor>0,05), sinalizando que os
investimentos voltados a preven¢do tém um efeito latente, necessitando de um tempo maior
para gerar impactos perceptiveis na estrutura administrativa e operacional dos governos locais.
Esse comportamento contrasta com as TCLR, que tendem a produzir efeitos mais imediatos
devido a sua natureza voltada para a resposta rapida a desastres ja ocorridos.

A auséncia de significancia estatistica nos primeiros anos apos o repasse pode estar
associada a diversas varidveis institucionais e operacionais. Em primeiro lugar, os recursos
voltados a prevengdo frequentemente demandam um processo mais complexo de
planejamento, implementacdo e monitoramento, envolvendo obras de infraestrutura,
capacitagdo técnica e a formulagdo de planos de mitigacao de riscos (Handmer; Dovers, 2007,
Lee, 2019; Lemos; Bursztyn, 2020). Diferentemente das transferéncias de recuperacdo, que
possuem um direcionamento mais claro e imediato, os investimentos preventivos exigem
articulacdo intergovernamental, licitagdes publicas e o desenvolvimento de capacidades
institucionais que podem levar anos para serem consolidados. Assim, o periodo de maturagao
dessas acdes pode explicar por que os efeitos das TCLP ndo sdo detectdveis nos primeiros anos
apos a alocacgao dos recursos.

Contudo, em T-4, observa-se um efeito positivo e estatisticamente significativo (Coef.
0,0064, p-valor<0.01), indicando que, apds quatro anos, os municipios comec¢am a apresentar
uma maior capacidade institucional para a gestdo de desastres. Os impactos das transferéncias
preventivas se materializam de maneira gradual, conforme os investimentos em infraestrutura
e politicas de redu¢do de riscos sao implementados e internalizados pelas administra¢des locais.

Uma possivel explicacdo para esse comportamento estd na temporalidade das agdes
preventivas. Projetos de drenagem urbana, reflorestamento de areas de risco, capacita¢do de
equipes de defesa civil e aprimoramento dos sistemas de alerta antecipado, por exemplo, sdo
algumas das iniciativas financiadas por TCLP que exigem tempo para serem concluidas e
incorporadas ao funcionamento cotidiano da administra¢ao publica e da populacdo. O fato de
o impacto das transferéncias so se tornar significativo em T-4 refor¢a que, a medida que os
municipios superam as barreiras burocraticas e finalizam as etapas iniciais de implementagao
dos projetos, os efeitos positivos comegam a ser percebidos.

Além disso, esse intervalo temporal pode estar relacionado a ciclos politicos e
administrativos. Governos municipais frequentemente enfrentam dificuldades na execucao
or¢amentaria durante os primeiros anos de mandato, especialmente quando h4 mudangas na

gestao (Sakurai, 2009; Guerra, et al., 2018; Souza et al., 2021). A maturag¢ao dos investimentos
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preventivos pode coincidir com a segunda metade dos mandatos, quando a administracao
municipal ja conseguiu estabilizar sua equipe técnica e aprimorar seus processos de
planejamento. Assim, o efeito positivo detectado em T-4 pode refletir uma fase em que os
projetos financiados pelas TCLP atingem um nivel mais avangado de implementagdo,
resultando em melhorias concretas na capacidade estatal para prevenir e mitigar desastres.

Portanto, esses achados reforcam a necessidade de uma abordagem de longo prazo na
formulagdo de politicas de gestdo de risco, pois os beneficios das transferéncias preventivas
ndo se manifestam imediatamente. Em vez de priorizar apenas agdes emergenciais de resposta
a desastres, os governos devem estruturar mecanismos que garantam a continuidade e
efetividade dos investimentos preventivos, assegurando que os recursos destinados a mitigagao
de riscos sejam efetivamente convertidos em uma maior resiliéncia municipal ao longo do
tempo.

A interagdo entre os recursos de prevencao e a qualificacdo da burocracia municipal ao
longo do tempo apresenta um padriao heterogéneo, evidenciando a influéncia diferencial da
estrutura administrativa local na eficacia dessas transferéncias. Nos primeiros periodos, T-1,
T-2 e T-3, os coeficientes das interacdes ndo sdo estatisticamente significativos (p-valor>0,05),
indicando que, no curto prazo, a presen¢a de uma burocracia mais qualificada ndo modifica
substancialmente os efeitos das TCLP na capacidade institucional dos municipios.

Entretanto, em T-4, a interacdo entre TCLP e burocracia se torna negativa e
estatisticamente significativa (Coef. -0,00023, p-valor<0,001), onde apds quatro anos, os
municipios com maior qualificagdo burocratica t€ém um impacto reduzido das transferéncias na
constru¢do de capacidade estatal. Esse resultado nos mostra que localidades com quadros
técnicos mais preparados ja possuem processos administrativos consolidados e outras fontes
de financiamento para politicas de gestao de risco, tornando as TCLP menos decisivas para seu
aprimoramento institucional.

Ja em T-5, o coeficiente da intera¢do volta a ser nao significativo, reforcando que o
efeito diferencial da burocracia sobre as TCLP ocorre de forma pontual e pode estar associado
a fase de implementagdo de projetos estruturantes. Municipios com menor qualificagdo
burocratica, por sua vez, parece depender mais dessas transferéncias para melhorar seu
desempenho local, uma vez que ndo dispdem de mecanismos internos robustos para conduzir
politicas preventivas sem o suporte financeiro externo.

O proximo passo ¢ analisar o efeito da interagdo da TVUE com a qualidade da

burocracia com efeito defasado por porte populacional dos municipios, para observar se
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existem diferencas significativas ao longo do tempo. Assim, o Grafico 34 nos apresenta esse

panorama comparando os grupos de pequeno, médio e grande porte.

Grafico 34 - Efeito do Modelo Dinamico com Interagoes e Defasagens Temporais das Transferéncias
Constitucionais Legais de Prevencao por Porte Municipal
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Fonte: Elaboracao do Autor (2025).

Observa-se nos municipios de pequenos um coeficiente positivo em T-1 (Coef. 0,0027),
ainda que marginalmente significativo (p-valor = 0,085), apontando para um possivel efeito
inicial das transferéncias preventivas na capacidade institucional. Entretanto, nos periodos
subsequentes, nao ha sinais de impacto estatisticamente relevante, e, a partir de T-5, a relagao
se torna negativa (Coef. -0,0029, p-valor = 0,191). Esse comportamento pode indicar que, nos
municipios menores, os efeitos positivos das transferéncias ocorrem de forma limitada e
tendem a se dissipar com o tempo. Além disso, a qualificacdo burocratica tem um coeficiente
negativo (Coef. -0,00027, p-valor = 0,054), apresentando, que nessas localidades, a burocracia
mais qualificada pode estar associada a uma menor dependéncia de transferéncias,
possivelmente devido a existéncia de outras estratégias locais de gestao.

Por sua vez, nos municipios de médio porte, os coeficientes das TCLP ndo apresentam
significancia estatistica em nenhum dos periodos analisados. A auséncia de efeitos claros pode
estar relacionada a um nivel intermediario de capacidade institucional, no qual os recursos
preventivos ndo sdo o principal fator determinante da resiliéncia municipal. Além disso, a

burocracia ndo demonstra impacto significativo sobre a capacidade de absor¢ao dos recursos,
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o que pode indicar que, nesse grupo, os efeitos das transferéncias sdo diluidos pela
heterogeneidade administrativa e pelo acesso a outras fontes de financiamento.

Finalmente, quando olhamos os municipios grandes, vemos uma dindmica diferente.
Embora as TCLP nio apresentem coeficientes significativos ao longo do tempo, a qualificagao
burocratica tem um impacto negativo estatisticamente relevante (Coef. -0,0056, p-valor <0,01).
Esse achado nos revela que, em cidades de maior porte, a burocracia mais qualificada pode
reduzir a necessidade de dependéncia dessas transferéncias, seja por meio de uma capacidade
mais estruturada de planejamento ou pela maior disponibilidade de recursos proprios para
acdes preventivas, frutos de arrecadacao e outras rubricas como Fundo de Participacdo dos
Municipios. Além disso, observa-se que as TCLR apresentam um coeficiente negativo e
significativo (Coef. -0.0070, p-valor<0,05), indicando que, nesses municipios, a dependéncia
de recursos emergenciais pode impactar negativamente a capacidade estatal no longo prazo.
Essa evidéncia reforga a ideia de que as grandes cidades, ao contarem com estruturas
administrativas mais consolidadas, podem ter um desempenho mais eficiente na gestdo de
riscos sem depender exclusivamente de repasses constitucionais.

No geral, podemos concluir que os efeitos das Transferéncias Constitucionais Legais
voltadas a Prevengao (TCLP) variam substancialmente conforme o porte municipal, indicando
que sua eficacia ndo ¢ uniforme entre os diferentes contextos locais. Enquanto municipios
pequenos podem apresentar impactos positivos iniciais, esses efeitos tendem a nao se sustentar
no tempo, possivelmente devido a fragilidade institucional e a limita¢cdo da capacidade técnica.
Nos municipios de porte médio, os repasses ndo parecem gerar efeitos significativos, o que
pode refletir estruturas administrativas intermedidrias, porém ainda insuficientes para converter
recursos em politicas duradouras. J& nos grandes municipios, a maior qualificacdo da
burocracia e autonomia financeira reduzem a dependéncia desses recursos e,
consequentemente, sua relevancia direta na gestao de riscos.

Esses resultados dialogam com a literatura que aponta para a desigualdade estrutural no
enfrentamento das demandas administrativas pelos municipios brasileiros, marcada por
assimetrias de porte, localizacdo regional e condi¢des socioecondmicas (Marenco, 2017; Grin;
Fernandes, 2019). Tais desigualdades influenciam diretamente a capacidade burocratica local
de absorver recursos e transforma-los em agdes efetivas. Portanto, politicas federais voltadas a
prevencao e ao fortalecimento institucional devem considerar essas especificidades para

garantir uma alocac¢ao mais eficiente e equitativa das transferéncias.
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3.3.3 Resultado - Teste 3: Regressdao Linear (MQO) de Painel com Interagdo e Efeitos

Dinamicos das Transferéncias Const. Federais de Resposta e Recuperacao

Nesta etapa final da andlise, buscamos compreender como as Transferéncias
Constitucionais Legais de Recuperagdo e Resposta (TCLR) influenciam a governanca
municipal na gestdo de riscos e desastres, observando ndo apenas os efeitos imediatos, mas
também suas implicagdes no longo prazo. Além disso, consideramos o papel da qualificagdao
burocratica, bem como varidveis de controle e efeitos fixos, para capturar um panorama
institucional. A andlise baseada em um modelo dindmico com interagdes e defasagens
temporais evidéncia que o impacto das transferéncias se manifesta de forma heterogénea, sendo
condicionado tanto pelo tempo quanto pelo nivel de capacitagdo administrativa e o porte dos
municipios®.

Conforme no Grafico 35, os coeficientes estimados para as defasagens dessas
transferéncias de respostas e recuperagdo nos corrobora que esses recursos da Unido ndo
apresentam impactos estatisticamente significativos no curto prazo e podem gerar efeitos

negativos no médio e longo prazo.

Grafico 35 - Efeito do Modelo Dinadmico com Interagoes e Defasagens Temporais das Transferéncias
Constitucionais Legais de Resposta e Recuperacao

0.004

0.002

> _
o
B 0000 m=mmmrmmres e B e ™ T e N
£
i Tipo de Efeito
(-] - Defasagem Principal
.g‘ p - Interagdo com Burocracia
2
8
§ -0.002 —- <
3
-0.004
T1 T-1xQ.B. T-2 T-2xQ.B. T-3 T-3xQ.B. T-4 T-4 x Q.B. T-5 T-5 x Q.B.

Defasagem Temporal

Fonte: Elaboracao do Autor (2025).

52 Tabela completa com os modelos defasados das TCLR estdo no Anexo IV.
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Como podemos ver, no primeiro periodo (curto prazo) apos o recebimento das TCLR
apesar de mostrar um movimento do efeito positivo, T-1 e T-2 ndo s@o estatisticamente
significativas (p-valor > 0,05), apontando que o impacto imediato do recurso para recuperagao
sobre o desempenho de resposta municipal ndo ¢ expressivo. A magnitude e a dire¢@o do efeito
continuam ao longo do tempo. Em T-3 e T-5, os coeficientes sdo negativos e estatisticamente
significativos, sugerindo que os impactos positivos das transferéncias nao sdo sustentaveis no
longo prazo para a maioria dos municipios. Esse achado indica que os recursos podem ser
aplicados de forma imediata, mas ndo necessariamente resultam em uma melhoria estrutural
continua na capacidade de resposta a desastres.

No entanto, a partir de T-3 (Coef. -0,00199, p-valor>0,10), observamos uma tendéncia
negativa nos efeitos das Transferéncias Constitucionais Legais de Recuperacdo e Resposta
(TCLR), que se acentua em T-5 (Coef.: -0,0025, p-valor<0,05), tornando-se estatisticamente
significativa. Esse resultado sugere que os possiveis efeitos positivos iniciais das transferéncias
ndo sdo sustentaveis no longo prazo e podem indicar dificuldades na implementacao efetiva
dos recursos recebidos pelos municipios.

Uma explicacdo plausivel para esse comportamento ¢ a auséncia de planejamento
estratégico na alocagdo dos repasses. Em muitos casos, os municipios recebem os recursos
emergenciais e os utilizam de forma reativa, focando em respostas imediatas aos desastres, sem
necessariamente estabelecer um plano estruturado para maximizar seus impactos ao longo do
tempo. Isso pode levar a um cenario onde os investimentos iniciais aliviam temporariamente
os danos causados pelo desastre, mas nao resultam em melhorias duradouras na capacidade de
resposta e prevengao.

Além disso, a falta de capacidade administrativa e técnica pode dificultar a conversdao
dos recursos em politicas publicas eficazes. Municipios com menor qualificacdo burocratica
frequentemente enfrentam desafios na execucdo orcamentaria, na gestdo de contratos e na
implementagdo de medidas de longo prazo que garantam um impacto estrutural dos repasses.
Como consequéncia, parte dos recursos pode ser utilizada de maneira ineficiente, levando a
uma queda nos efeitos positivos ao longo do tempo, conforme evidenciado pelos coeficientes
negativos e estatisticamente significativos nas defasagens mais longas.

Outro fator a ser considerado ¢ que, em municipios com baixa capacidade de
planejamento, os recursos podem ser direcionados para solugdes paliativas e pontuais, sem a
devida integragdo com politicas de gestdo de risco e desastre. Isso significa que, apds a

aplicacdo inicial dos repasses, ndo ha continuidade nas agdes preventivas e estruturais,
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resultando na dissipagdo dos impactos positivos das transferéncias e na manutengdo da
vulnerabilidade dos municipios diante de novos desastres.

Um quarto resultado deste modelo refor¢a a influéncia da qualidade burocratica na
gestdo das transferéncias. O coeficiente da varidvel “Qualidade da Burocracia” (-0,0004, p-
valor<0,05) ¢ estatisticamente significativo e negativo, indicando que municipios com uma
burocracia mais qualificada tém menor volatilidade na aplicag¢do dos recursos.

Além disso, a interacdo entre burocracia e TCLR revela um efeito negativo e
estatisticamente significativo para T-1 (-0,00004, p-valor < 0,05), mostrando que, no curto
prazo, municipios com maior qualificacdo técnica ndo mitigam potenciais ineficiéncias na
alocacdo desses recursos. No entanto, essa influéncia da burocracia negativa ndo se mantém
nos periodos seguintes, pois os coeficientes da interagdo deixam de ser estatisticamente
significativos. Isso sugere que, por si sO, a burocracia nao reverter os impactos negativos das
transferéncias no longo prazo. Dessa forma, o alcance de melhor resultados da gestdao de
desastre das transferéncias depende nao apenas da qualificagdo da burocracia, mas também de
mecanismos institucionais mais amplos de planejamento e governanca.

Por sua vez, o nimero de desastres registrados no municipio tem um coeficiente
negativo (-0,00157, p-valor<0,05), ainda que com significancia marginal, indicando que
municipios mais frequentemente afetados por eventos extremos enfrentam dificuldades
adicionais na conversdao dos recursos emergenciais em respostas eficazes. Ja o investimento
municipal ndo apresenta efeitos estatisticamente significativos, assim como a vulnerabilidade
do municipio ao Programa Bolsa Familia (p-valor >0,05), concluindo que esses fatores nao
desempenham um papel determinante na gestdo dos repasses emergenciais.

Os resultados desse modelo geral com varidveis defasadas reforcam ainda mais os
resultados passados: a efetividade também das transferéncias constitucionais para recuperagao
e resposta ndo depende apenas do volume de recursos e da capacidade administrativa dos
municipios em alocé-los. A burocracia qualificada ndo se mostrou importante na mitigacao de
ineficiéncias no curto prazo, médio e longo prazo.

Agora partimos para uma analise comparativa dos portes municipais de pequeno, médio
e grande porte e como as TCLR se comportam. O Grafico 36 ilustra os coeficientes estimados
e seus intervalos de confianga para cada grupo de municipios ao longo das defasagens
temporais (T-1 a T-5), nos apresentando padrdes distintos na gestdo desses recursos ao longo

do tempo.
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Grafico 36 - Efeito do Modelo Dinamico com Interagoes e Defasagens Temporais das Transferéncias
Constitucionais Legais de Resposta e Recuperacgdo por Porte Municipal
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Fonte: Elaboracao do Autor (2025).

No grafico acima, nos municipios de grande porte (linha azul), nos trés primeiros anos
(T-1 a T-3) ap6s o recebimento do recurso de recuperacdo, o efeito do coeficiente nio ¢
positivo. Entretanto, esses resultados sdo mais expressivos no longo prazo, com impactos
estatisticamente significativos em T-4 (0,0074, p-valor<0,050) e T-5 (0,0075, p-valor<0,05).
Isso nos indica que esses municipios conseguem converter os repasses emergenciais de
reconstru¢do em melhorias estruturais e agdes de resposta ao desastre ao longo do tempo.

No entanto, apesar dos coeficientes positivos no longo prazo, os intervalos de confianga
no grafico sdo amplos, o que indica uma elevada variabilidade na resposta das transferéncias
dentro desse grupo de municipios. Isso pode ser um reflexo de diferengas institucionais e
estruturais entre as cidades de grande porte, com algumas conseguindo executar os recursos de
forma mais eficiente do que outras.

Para os municipios de médio porte (linha verde), os coeficientes estimados sao menores
e nenhum dos efeitos das transferéncias constitucionais de resposta ¢ estatisticamente
significativo ao longo do tempo (p-valor> 0,1 em todas as defasagens). O resultado nos mostra
que essa rubrica ndo gera impacto claro e consistente na capacidade municipal de resposta a

desastres nos municipios com essas caracteristicas.
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Diferentemente dos municipios grandes, os municipios médios parecem nao conseguir
transformar os recursos recebidos em melhorias duradouras na gestao de risco e desastre. Isso
pode estar relacionado a uma estrutura burocratica intermedidria: enquanto os municipios
pequenos t€m dificuldades estruturais evidentes, os médios podem ndo contar com a mesma
capacidade técnica e institucional dos grandes para absorver e executar investimentos de forma
eficiente. A auséncia de significancia estatistica nos efeitos ao longo do tempo, somada ao
padrdo de coeficientes proximos de zero, pode nos indicar que os municipios médios podem
depender de outras varidveis, como politicas locais, planejamento estratégico e outras fontes
de financiamento, para garantir uma melhor resposta a desastres.

Por fim, os municipios de pequeno porte (linha vermelha) identificam um padrdo
distinto dos demais, onde os coeficientes sdo sistematicamente proximos de zero e nao
significantes ao longo de todas as defasagens temporais. Isto ¢, as transferéncias ndo tém um
impacto relevante e sustentavel na gestao de risco e desastre nesses municipios. Adrenais, um
fator relevante ¢ que, apesar de ndo haver efeitos diretos das transferéncias, o percentual de
beneficiarios do Bolsa Familia apresenta um efeito negativo estatisticamente significativo
(Coef. -0,0021, p-valor < 0,05), assinalando que municipios com maior vulnerabilidade
socioecondmica tendem a enfrentar maiores desafios na conversdo dos recursos em respostas
eficazes.

A auséncia de significancia estatistica das transferéncias para municipios pequenos
pode ser explicada por limitagcdes institucionais e administrativas ja apontadas na teoria
(Batista, 2015; Marenco, 2017; Meireles, 2019), incluindo: (1) falta de pessoal técnico
qualificado para planejar e executar politicas publicas de resposta a desastres; (2) Maior
dependéncia de repasses estaduais e federais sem capacidade de planejamento proprio; (3)
barreiras burocraticas que dificultam a aplicagdo eficiente dos recursos. Dado esse cenario, a
capacidade desses municipios de transformar transferéncias em agdes efetivas pode ser
extremamente limitada, justificando a auséncia de efeitos estatisticamente relevantes ao longo
do tempo.

Portanto, a analise com defasagens temporais segmentadas por porte municipal reforca
a hipotese de que a capacidade administrativa exerce papel decisivo na absor¢do e aplicagao
eficaz dos recursos destinados a resposta e recuperagdo. Os resultados mostram que apenas os
municipios de grande porte apresentam efeitos positivos estatisticamente significativos no
longo prazo, indicando maior preparo institucional para lidar com a execugdo dessas politicas.
Em contraste, os municipios de médio e pequeno porte ndo apresentam resultados consistentes,

sugerindo limites estruturais e operacionais para converter os repasses em agdes efetivas.
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Esse padrdo evidencia a heterogeneidade na capacidade de resposta entre os municipios
brasileiros, que decorre nao apenas do volume de recursos recebidos, mas também da qualidade
da gestao local, do perfil dos quadros técnicos e das condi¢des institucionais de cada contexto.
Como ja apontado na literatura, municipios menores € menos estruturados enfrentam
obstaculos adicionais relacionados ao seu tamanho, localizagdo e vulnerabilidade
socioeconomica (Gomide; Pires, 2014; Marenco, 2017). Nesse sentido, investimentos
continuos na qualificacdo da burocracia e no fortalecimento da governanga local sdo
fundamentais para garantir que as transferéncias federais cumpram seu papel na mitigagao dos

efeitos de desastres.

3.4 CONSIDERACOES FINAIS

Este capitulo buscou compreender os efeitos das transferéncias federais para
emergéncias sobre o desempenho municipal na gestdo de riscos e desastres, considerando as
interagdes com a qualidade da burocracia local e com os alinhamentos politicos com o governo
federal. A partir da andlise empirica de modelos de painel com interacdes e defasagens
temporais, os resultados evidenciam que a presenca de recursos financeiros, por si s, ndo €
suficiente para induzir performances na tematica duradouras. Em vez disso, o desempenho
institucional depende fortemente de como esses recursos sdo operacionalizados localmente,
sendo mediado por fatores técnicos, politicos e administrativos.

A hipotese central do estudo, de que a burocracia qualificada potencializa o uso das
transferéncias emergenciais, foi corroborada de forma consistente no Modelo 3. Observou-se
que o percentual de servidores estatutarios com ensino superior atua como moderador positivo
no efeito das transferéncias sobre o desempenho institucional. Esse achado endossa a literatura
que destaca o papel da capacidade administrativa como pré-condi¢do para a conversao eficiente
de insumos em resultados (Centeno et al., 2017; Cingolani, 2013; Batista, 2015; Marenco,
2017; Meireles, 2024).

Contudo, os modelos que testaram interacdes triplas, envolvendo simultaneamente as
trés dimensdes da capacidade estatal: fiscal (recursos da Unido), administrativa (burocracia
qualificada) e politico-relacional (alinhamento com o governo federal), revelaram efeitos
contraproducentes. No Modelo 1, mesmo sob condi¢gdes teoricamente favoraveis, ou seja, em
municipios com burocracia tecnicamente qualificada e alinhamento politico com o ministro da

pasta responsavel, o efeito marginal das transferéncias voluntarias da Unido emergenciais sobre
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o desempenho institucional de gestdo de risco e desastre mostrou-se negativo e estatisticamente
significativo. Esse resultado vai de encontro com a expectativa tedrica de que a convergéncia
entre capacidade técnica e apoio politico fortaleca a implementagdo de politicas publicas. Ao
contrario, os dados sugerem nessa area que, em determinados contextos, essa sobreposi¢ao
pode gerar tensdes institucionais, reduzir a autonomia da burocracia e comprometer a
efetividade da gestdo. Em vez de amplificar os efeitos positivos das TVUEs, a combinagao
entre técnica e politica pode abrir espaco para disputas de controle ou uso estratégico de
recursos com fins de visibilidade e retorno eleitoral de curto prazo.

Quando analisamos as rubricas constitucionais, os resultados nos apresentam dindmicas
diferentes no tempo. O efeito das Transferéncias Constitucionais Legais de Prevengdo nao ¢
imediato, tornando-se estatisticamente significativo apenas apds um periodo de quatro anos.
Esse padrao sugere que investimentos em prevencdo exigem um horizonte temporal mais
amplo para maturagdo e incorporacao dentro da estrutura administrativa dos municipios, em
contraste com 0s recursos emergenciais, cujos efeitos tendem a ser percebidos de forma mais
célere. Além disso, municipios de menor porte tem um efeito imediato que se dissipa no tempo
e aqueles com maior porte, dotados de uma burocracia mais qualificada, apresentam menor
dependéncia desses repasses, sendo capazes de financiar politicas preventivas com receitas
proprias, o que aponta para uma relacdo entre autonomia fiscal e capacidade de planejamento
estratégico.

Jé& as Transferéncias Constitucionais Legais de Recuperagdo e Resposta, no curto prazo,
ndo apresentam efeitos estatisticamente significativos na recuperagdo dos municipios.
Ademais, a andlise com defasagens temporais revelou que, no médio e longo prazo, tais
transferéncias podem, inclusive, gerar impactos negativos, sugerindo dificuldades na
conversdao desses recursos em acdes efetivas de reconstrucdo e mitigacdo de desastres. A
interacdo entre a qualificagdo burocratica e as TCLR demonstrou que municipios com quadros
técnicos mais preparados conseguem reduzir ineficiéncias na fase inicial da aplicagdo dos
recursos, otimizando sua execucdo. Ao analisar por porte municipal, temos que apenas os
municipios de grande porte apresentam efeitos positivos e significativos no longo prazo,
enquanto os médios e pequenos ndo registram impactos consistentes. Isso reforca a ideia de
que a eficacia dessas transferéncias esta condicionada a capacidade institucional preexistente,
sendo necessaria uma estratégia federativa diferenciada que fortalega a gestdo local,
especialmente nas cidades menores.

A principal contribuicdo deste estudo consiste em evidenciar que a qualificagdo

burocratica e o alinhamento politico sdo dimensdes centrais para a efetividade das
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transferéncias emergenciais no Brasil. Os resultados mostram que a governanga municipal ndo
pode ser compreendida apenas a partir do volume de recursos recebidos, mas, sobretudo, da
capacidade dos governos locais de mobilizd-los de forma estratégica, técnica e
institucionalmente orientada. Ao destacar o papel da burocracia qualificada, o estudo oferece
subsidios relevantes para o desenho de politicas publicas, indicando que investimentos em
capacita¢do administrativa e fortalecimento da capacidade estatal local sdo fundamentais para
promover respostas mais eficazes e sustentdveis diante de desastres e emergéncias.

No entanto, algumas limitagdes devem ser consideradas. Primeiramente, a anélise foca
em dados quantitativos, o que pode limitar a compreensdo de fatores qualitativos que
influenciam no resultado das politicas publicas. Além disso, a pesquisa se concentrou no
periodo de 2012 a 2022, o que, embora represente um intervalo significativo, pode ndo capturar
plenamente efeitos de longo prazo das transferéncias em diferentes contextos politicos e
econdomicos.

Como agenda futura, sugerimos a realizacdo de estudos qualitativos complementares
para entender melhor os desafios administrativos enfrentados pelos gestores municipais na
execugdo desses recursos. Além disso, uma ampliacdo do periodo de analise poderia permitir
uma investiga¢do mais aprofundada e outras técnicas estatisticas avancadas para mensurar os
efeitos dessas transferéncias ao longo de ciclos politicos distintos, contribuindo para um debate

mais robusto sobre a descentralizacao fiscal e a gestdo de riscos no Brasil.

184



CONSIDERACOES FINAIS

Esta tese partiu do reconhecimento de que a gestdo de riscos e desastres, longe de ser um
dominio puramente técnico, ¢ profundamente atravessada por escolhas politicas, capacidades
institucionais desiguais e arranjos federativos complexos. Ao adotar uma abordagem analitica
orientada pelas Ciéncias Sociais e, em particular, pela Ciéncia Politica, buscou-se compreender
de forma integrada os mecanismos que condicionam o desempenho dos municipios brasileiros
diante de eventos extremos. Os achados apresentados ao longo dos trés capitulos evidenciam
que os desastres ndo sdo apenas catalisadores de crise, mas também reveladores das
fragilidades e potencialidades do Estado em suas multiplas escalas.

No primeiro capitulo, a Revisdo Sistematica da Literatura permitiu mapear as principais
abordagens académicas sobre o tema no Brasil. A andlise revelou um campo ainda em
consolida¢do, com predominio de estudos qualitativos, foco local e baixo grau de testagem de
hipoteses. Embora haja crescente interesse pela tematica, a literatura carece de maior robustez
metodoldgica e articulagdo tedrica. Além disso, os achados sugerem uma concentragao na fase
de resposta aos desastres, em detrimento de uma abordagem mais preventiva e estrutural. Essa
assimetria aponta para uma lacuna que pode e deve ser suprida pelas Ciéncias Sociais, ao
propor modelos analiticos que considerem o papel das institui¢des, da desigualdade e da
coordenacdo federativa na produgado de politicas publicas mais resilientes.

O segundo capitulo avangou metodologicamente ao comparar trés técnicas estatisticas
distintas para mensurar uma variavel latente de desempenho municipal em gestao de desastres.
A andlise demonstrou que a escolha metodoldgica influencia decisivamente os resultados
obtidos, afetando a classificagdo dos municipios e, por conseguinte, as estratégias de
intervengdo. Dentre os métodos testados, a Andlise Fatorial com Dados Categoricos destacou-
se pela capacidade de captar padrdes estruturais e validar relagdes com varidveis externas. Este
capitulo ndo apenas contribui com uma métrica inédita no campo, como também reforca a
importancia da sofistica¢do analitica e do rigor estatistico no desenvolvimento de indicadores
de politicas publicas.

J& o terceiro capitulo testou, com base em dados em painel de 5.570 municipios, a
hipotese de que o desempenho institucional em gestdo de riscos ¢ condicionado pela interagao
entre recursos fiscais, qualificagcdo burocratica e alinhamento politico com o governo federal.
Os resultados indicam que, isoladamente, as transferéncias federais ndo garantem bons
resultados. Pelo contrério, seu efeito depende da presenca de burocracias capacitadas e da

forma como o capital politico ¢ mobilizado localmente. Em alguns casos, a combinagdo entre

185



apoio politico e estrutura técnica resulta em sobreposi¢do de agendas e tensdes institucionais,
reduzindo a efetividade das politicas. Esses achados revelam que a capacidade estatal ndo pode
ser compreendida de forma monolitica ou puramente incremental: ela ¢ produto de interacdes
complexas entre dimensdes técnicas, politicas e organizacionais.

Do ponto de vista teodrico, a tese reforga a centralidade da capacidade estatal como
chave interpretativa para compreender a desigualdade de respostas publicas a desastres em
diferentes contextos locais. Em termos metodolédgicos, ela oferece um caminho replicavel para
a constru¢do de indicadores robustos com base em dados categdricos, utilizando técnicas
apropriadas as especificidades para uso de com estrutura de varidveis latentes. Empiricamente,
lanca luz sobre o papel da burocracia e da politica no uso das transferéncias
intergovernamentais, contribuindo para um debate ainda incipiente no Brasil sobre federalismo
cooperativo, coordenagao vertical e alocacao estratégica de recursos em politicas emergenciais.

Apesar de suas contribuigdes, a tese possui limitagdes. A analise baseou-se em dados
secunddrios, predominantemente quantitativos, o que limita o entendimento mais profundo das
dindmicas institucionais nos territorios. Além disso, a auséncia de varidveis qualitativas sobre
implementagdo e participagdo social pode ter restringido a avaliagdo da governanca em sua
dimensao relacional. Por fim, o periodo analisado (2012—-2022), embora expressivo, ndo capta
integralmente os efeitos de politicas recentes ou de ciclos politicos mais longos.

Para agendas futuras, destaca-se a importancia de incorporar abordagens qualitativas
que explorem os contextos organizacionais € os mecanismos de implementagao local, além da
ampliacdo do uso de dados georreferenciados e andlises longitudinais que permitam
compreender a evolugao da resiliéncia institucional ao longo do tempo. Também seria oportuno
explorar comparagdes subnacionais e internacionais que ajudem a identificar padrdes e
variagdes entre arranjos federativos distintos.

Em sintese, esta tese busca demonstrar que a gestdo de riscos e desastres ¢, acima de
tudo, uma questdo de politica publica, dependente da qualidade das institui¢des, da capacidade
das burocracias e da articulagdo entre os niveis de governo. Ao trazer a Ciéncia Politica para o
centro desse debate, espera-se contribuir para a constru¢do de respostas mais estruturadas,
justas e duradouras frente aos desafios impostos pelas crises ambientais e sociais do presente e

do futuro.
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ANEXO I - ESTATISTICAS DESCRITIVAS COMPLEMENTARES DA REVISAO
SISTEMATICA

CARACTERISTICAS FORMAIS

Grafico 1 - Quantidade Média de Autores em Trabalhos sobre Gestao de Desastre e
Risco (1992-2024)

Média: 3.4

Ny

Frequéncia

2 4 6 8
Namero de Autores

Fonte: Elaborada pelo autor (2025).

Figura 1 - Nuvem de Palavra dos Titulos Analisados dos Trabalhos
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Fonte: Elaborada pelo autor (2025).

CARACTERISTICA METODOLOGICA

213



Grafico 2 - Trabalhos que Apresentam Algum tipo de Efeito Causal (em %)
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Fonte: Elaborada pelo autor (2025).

Grafico 3 - Trabalhos que Apresentam na Metodologia as Técnicas e Objetivos (em %)

Porcentagem
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Fonte: Elaborada pelo autor (2025).

Grafico 4 - Trabalhos que Apresentam Link com os Dados Abertos (em %)
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Fonte: Elaborada pelo autor (2025).

Grafico 5 - Tipo de Fonte de Coleta de Dados dos Trabalhos (em %)
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Fonte: Elaborada pelo autor (2025).

CARACTERISTICAS SUBSTANTIVAS

Quadro 1 - Lista dos Desastres Mapeado nos Estudos
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Tipo de Desastre Quantidade | Porcentagens
Inundagdes 25 25,51
Deslizamento 21 21,43
Enchentes 7 7,14
Enxurradas 7 7,14
Desastres Naturais 5 5,10
Rompimento De Barragem 4 4,08
Alagamentos 3 3,06
Desastres Tecnologicos 3 3,06
Secas 3 3,06
Tremor De Terra 3 3,06
Erosao 2 2,04
Estiagem 2 2,04
Incéndios Florestais 2 2,04
Vendaval 2 2,04
Contaminacao Radioativa 1 1,02
Derramamento De Produtos Quimico 1 1,02
Desastres Ambientais 1 1,02
Desastres Urbanos 1 1,02
Furacoes 1 1,02
Risco Socioambiental 1 1,02
Riscos Socioecondmicos 1 1,02
Tornado 1 1,02
Tsunamis 1 1,02
Total 98 100

Fonte: Elaboracao do autor (2025).

Grafico 6 - Trabalhos que Definem Gestao de Desastre e Risco
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Fonte: Elaboragdo do autor (2025).

217



ANEXO II - ANALISE COMPLEMENTARES DAS TECNICAS DE REDUCAO DE
DADOS LATENTES

Quadro 1 — Continuacdo do Comparativo de Técnicas para Construcio de Indices com

Variaveis Latentes

Aspecto Analise Fatorial com Modelagem de Classes | Indice Simples de Média
Dados Categoricos Latentes (LCM) (ISM)
(AFDC)
Teste de Robustez Alfa de Cronbach: | BIC, AIC, Entropia, LRT | Comparagido de diferentes
Consisténcia interna. | para selecionar o numero | esquemas de  pesos.
Comunalidades e | de classes. Avaliar | Verificagdo da varidncia
variancia explicada. KMO | probabilidades de | total explicada pelo indice.

e Scree Plot para | pertenca.
adequagdo.
Robustez para Dados Dados faltantes podem ser | Imputagdo implicita pelo | Exclusdo ou imputacio
Faltantes tratados com imputagdo | algoritmo  Expectation- | manual, podendo
(ferramentas como lavaan | Maximization (EM) e | introduzir viés.
oferecem suporte robusto), | Métodos Bayesianos
Multiple Imputation (MI) | (MCMC).
ou WLSMV.
Flexibilidade para Escalas | Adaptdvel a binarias, | Aceita diferentes tipos de | Exige que todas as
ordinais e continuas (apds | varidveis (binérias, | varidveis  estejam  na

pré-processamento
adequado).

ordinais e nominais).

mesma escala antes da
combinagao.

Visualizagdo dos Scree plot, cargas fatoriais, | Probabilidades de | Histogramas ¢ boxplots
Resultados e diagramas de equacdes | pertenca, graficos de | para distribuicado e
estruturais (em AFDC). perfis, e matrizes de | variabilidade.
confusdo.
Possibilidade de Alta: valida¢do cruzada ¢ | Possivel, mas menos | Nao suporta diretamente

Validagao Cruzada

comum em AFC.

comum. Entropia pode
ajudar na verificagao.

validagdo cruzada.

Aplicagdes Avangadas SEM  (Modelagem de | Analise multinivel para | Construgdo de dashboards
Equagdes Estruturais) para | classes latentes em | ou KPIs simples e
explorar relagdes causais | subgrupos populacionais. | eficazes.
entre fatores.

Escalabilidade Funciona bem com muitas | Sensivel ao numero de | Escala facilmente, mesmo

variaveis, mas

amostras grandes.

requer

variaveis e tamanho da

amostra; modelos
complexos podem ser
lentos.

com muitas variaveis.

Fonte: Elaboragdo do autor (2025).

Quadro 1 - Estatistica Descritiva dos IDGRDs criadas pelas técnicas de AFDC, LCM e
ISM

Variavel N

Média

Desvio
padrio
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400000

300000

200000

Frequéncia

100000

40000

Frequéncia

20000

IDGRD - 61270 0.284 0.213
AFDC
IDGRD - 61270 12.6 28.9
LCM
IDGRD - 61270 345 20.0
IMS

Fonte: Elaboragdo do autor (2025).

Grafico 1 - Histograma do IDGRD - AFDC
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Fonte: Elaboragdo do autor (2025).

Grafico 2 - Histograma do IDGRD - LCM
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Fonte: Elaboragdo do autor (2025).
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Frequéncia

Grafico 3 - Histograma do IDGRD - IMS
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Fonte: Elaboragdo do autor (2025).
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ANEXO III - INFORMACOES SOBRE AS IMPUTACOES DAS VARIAVEIS DE
GESTAO DE RISCO E DESASTRE

Quadro 1 - Valores ausentes por variavel (em %)*

plano_diretor met lei_ prev_met plano mun_rr compdec nudecs

36,48 36,48 36,48 22,71 22,71

Fonte: Elaboragdo do autor (2025).
*Interpretagdo: Se o niumero de valores ausentes for baixo (<5%), a moda pode ser suficiente.
Se for alto (>20%), precisamos de um método mais robusto (MICE ou Random Forest) (Hair
et al. 2009).

Grafico 1 - Padrao de Distribuicao do Erro*

5000

10000

Observations

15000

. Missing Present
(15.5%) (84.5%)

Fonte: Elaboragdo do autor (2025).
*Interpretacdo: e os dados parecem distribuidos uniformemente, podemos usar métodos
simples (moda, kNN). Se seguem um padrdo, MICE ou Random Forest sdo mais indicados
(Hair et al. 2009).

Quadro 2 - Teste Estatistico de MCAR (Casos Ausentes Completamente Aleatorio)*

Teste de Little Graus de Liberdade P-valor Missing Patters

4449 20 0.000%** 4

Fonte: Elaboragdo do autor (2025).

Interpretagdo: Como p-valor < 0.05%** os valores ausentes ndo sdo completamente
aleatorios (MCAR). Isso indica que as auséncias podem estar relacionadas a outras varidveis
(MAR) ou a um padrdo especifico (MNAR). Precisamos usar métodos estatisticos mais
avancados para a imputacao.
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Grafico 2 - Teste 1 (MICE ou Random Forest) - Verificacdo Grafica da Relacao Entre Auséncia
e da Variavel “Coordenacio Municipal de Protecao e Defesa Civil” (Compdec)

1.00-
0.75-
Faltante em compdec
0.50- . 0
R
0.25-
0.00-

AC AL AM AP BA CE DF ES GOMAMGMSMT PA PB PE Pl PR RJRNRORRRS SC SE SP TO
estado

count

Fonte: Elaboragdo do autor (2025).
*Interpretacdo: Se algumas regides t€ém muito mais dados ausentes do que outras, pode
indicar um padrao ndo aleatorio - MNAR (Random Forest). Se os dados ausentes estido
distribuidos uniformemente, ¢ mais provavel que a auséncia seja MAR (MICE ou kNN).

Quadro 3 - Teste 2 (MICE ou Random Forest) - Modelando a Probabilidade de Auséncia com
Regressio Logistica*

Variavel Estimativa Erro Padrio P-valor

Intercepto -3.22302 0.07885 0.000%**
plano_diretor met 1.85709 0.08722 0.000
lei prev_met -0.04465 0.08851 0.614

plano mun_rr -0.95132 0.10090 0.000%**

Fonte: Elaboragdo do autor (2025).
VD: “Valores Ausentes da Compdec” (0 - Nao Ausente; 1 - Ausente).

Sig. Estatistica: “***’ p-valor< 0.001, “**’ p-valor< 0.01, ‘**’ p-valor- 0.05
*Interpretagdo: Se as variaveis preveem bem a auséncia (p-valor significativo para variaveis
preditoras): Os dados sio MAR (MICE ou kNN). Se nenhuma variavel explica bem a
auséncia (p-valor alto para todas as variaveis preditoras), os dados sio MNAR (Random
Forest).

Grafico 3 - Frequéncia das Variaveis sem Imputacgio
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Fonte: Elaboragdo do autor (2025).

Grafico 4 - Frequéncia das Variaveis com Imputacio via MICE
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Fonte: Elaboragdo do autor (2025).

Grifico 5 - Evolugao das Varidveis de Gestao de Risco e Desastres com Imputac¢io via MICE
entre 2012 a 2022*
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Fonte: Elaboragdo do autor (2025).
*QObservagdo: As linhas vermelhas na vertical indicam os anos que foram imputados.
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Quadro 1 — Relagdo dos Instrumentos de Transferéncia do Governo Federal Levantado no Censo Anual das Transferéncias (2022)

ANEXO 1V - Resultados Complementares das Analises Multiplas de Dados

N° Instrumento Legislacao de Criacio

1 Contratos de Repasse Decreto Lei n® 200 de 25/02/1967; Decreto n® 6.170 de 25/07/2007,

Portaria n® 424 de 30/12/2016
2 Convénios Decreto Lei n® 200 de 25/02/1967; Decreto n® 6.170 de 25/07/2007,
Portaria n® 424 de 30/12/2016
3 Convénios de educacgao, ciéncia, tecnologia e Decreto n.° 7.423, de 31/12/2010; Decreto n.° 8.240, de 21/05/2014
inovagdo - ECTI
4 Convénio para pesquisa, desenvolvimento e Decreto n.° 9.283, de 07/02/2018
inovagdo - PDI

5 Defesa Civil - Prevengao Lein.° 12.340, de 01/12/2010; Lei n.° 12.608, de 10/04/2012

6 Defesa Civil - Reconstrugao Lein.° 12.340, de 01/12/2010; Lei n.° 12.608, de 10/04/2012

7 Defesa Civil - Resposta - Assisténcia Lein.®° 12.340, de 01/12/2010; Lei n.° 12.608, de 10/04/2012

8 Defesa Civil - Resposta — Restabelecimento Lein.° 12.340, de 01/12/2010; Lei n.° 12.608, de 10/04/2012

9 Fundo Antidrogas Lein® 7.560 de 19/12/1986

10 Fundo Cultural (Lei Aldir Blanc) Lein.° 14.017, de 29/06/2020

11 Fundo de Amparo ao Trabalhador Lein®7.998 de 11/01/1990

12 Fundo de Compensagao pela Exportagdo de Constituigcdo Federal

Produtos Industrializados - FPEX
13 Fundo de Manuteng¢ao e Desenvolvimento da Constituigao Federal
Educagao Basica e de Valorizagdo dos
Profissionais da Educag¢do - Fundeb
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14 Fundo de Participagao dos Estados e do Art. 159 da Constitui¢do Federal
Distrito Federal (FPE)
15 Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM) Art. 159 da Constitui¢do Federal
16 Fundo de Seguranga Publica Lein® 13.576 de 12/12/2018
17 Fundo Nacional de Assisténcia Social Lein® 8.742, de 07/12/1993
18 Fundo Nacional de Saude Lein® 8.080, de 19/09/1990
19 Fundo Penitenciario Nacional Lei Complementar n® 79 de 07/01/1994
20 Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural Constituicdo Federal
-ITR
21 Lei de Conectividade - Educagao Lein.° 14.172, de 10/06/2021
22 Lei de Incentivo & Cultura (rentncia fiscal) Lein® 8.313, de 23/12/1991
23 Lei de Incentivo a Saude Lein® 12.715, de 17/09/2012
24 Lei de Incentivo ao Esporte (renuncia fiscal) Lein®9.615, de 24/03/1998; Lei n° 11.438, de 29/12/2006
25 Lei de Incentivo da Suframa Lei n® 8.387, de 30/12/1991; Decreto 10.521, 15/10/2020
26 PAR - Plano de A¢des Articuladas Resolugdo CD/FNDE n° 4, de 04/05/2020
27 PROJOVEM - Elevagao da Escolaridade e -
Qualificacao Profissional (Descontinuado)
28 Protegdo a Pessoas Ameacadas Decreto n° 3.518, de 20/06/2000
29 PTC - Programa Territério da Cidadania -
(Descontinuado)
30 Recursos de prognosticos Lein® 13.756, de 12/12/2018
31 Termo de Colaboragao Lein® 13.019, de 31/07/2014
32 Termo de Compromisso (PAC - Programa de Lein® 11.578, de 26/11/2007
Aceleragdo de Crescimento)
33 Termo de Compromisso Cultural Lein® 13.018, de 22/07/2014
34 Termo de Cooperacao -
35 Termo de Execucdo Descentralizada Decreto n° 10.426, de 16/07/2020
36 Termo de Fomento Lein® 13.019, de 31/07/2014
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No

37

Termo de Parceria

Lein®9.790, de 23/03/1999

38 Transferéncias Automaticas (PNAE, PDDE e

PNATE) - FNDE

Lein.® 10.880, de 09/06/2004; Lein.° 11.947, de 16/06/2009

39 Transferéncias Especiais

Art. 166-A da Constituicao Federal

Fonte: Elaboragdo do autor (2025), a partir do Levantamento Anual das Transferéncias da Unido 2021 (Brasil, 2022).

Variavel

Emenda_Parlamentar

[numeric]

Estatisticas / Valores

Min: 0
Média : 0.1
Max : 1

Quadro 2 - Estatistica Descritiva das Variaveis

Fregs (% de

Validos) Grafico

0: 57288 (93.5%)

1:

3982 ( 6.5%)

Valido Faltante

61270 0

(100.0%)  (0.0%)
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No

Variavel

gt_desastres

[numeric]

total_prejuizos

[numeric]

Estatisticas / Valores

Meédia (dp) : 0.5 (1.1)
min < mediana < max:
0<0<63

IQE (CV):1(2.1)

Meédia (dp) : 3961641
(34452550)

min < mediana < max:
0<0<3888094136

IQE (CV) : 61903.8 (8.7)

Fregs (% de
Validos)

34 valores distintos

15352 valores
distintos

Grafico

Valido

61270

(100.0%)

61270

(100.0%)

Faltante

0

(0.0%)

0

(0.0%)
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No

Variavel

transf_prevencao

[numeric]

transf_recuperacao

[numeric]

Estatisticas / Valores

Meédia (dp) : 33820.7
(791072.4)

min < mediana < max:
0<0<74158168
IQE (CV):0(23.4)

Meédia (dp) : 15884.8
(191702)

min < mediana < max:
0<0<11771423
IQE (CV): 0 (12.1)

Fregs (% de
Validos)

484 valores distintos

1471 valores
distintos

Grafico

Valido

61270

(100.0%)

61270

(100.0%)

Faltante

0

(0.0%)

0

(0.0%)
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No

Variavel

Perc_Estatutarios_PG

[numeric]

arrecadacao_propria

[numeric]

Estatisticas / Valores

Meédia (dp) : 23.9 (14.7)
min < mediana < max:
0<23.2<100

IQE (CV) : 18.8 (0.6)

Meédia (dp) : 0.1 (0.1)
min < mediana < max:
-0.1<0.1<1

IQE (CV): 0.1 (1)

Fregs (% de
Validos)

39361 valores
distintos

49185 valores
distintos

Grafico

Valido

60687

(99.0%)

49290

(80.4%)

Faltante

583

(1.0%)

11980

(19.6%)
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No

10

Variavel

investimento

[numeric]

tvu_emerg

[numeric]

Estatisticas / Valores

Meédia (dp) : 0.2 (1.9)
min < mediana < max:
0<0.2<360.7

IQE (CV): 0.2 (7.6)

Meédia (dp) : 402007.2
(3332276)

min < mediana < max:
0<0<297356390
IQE (CV): 0 (8.3)

Fregs (% de
Validos)

59743 valores
distintos

2694 valores
distintos

Grafico

Valido

59854

(97.7%)

61270

(100.0%)

Faltante

1416

(2.3%)

0

(0.0%)
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No

11

12

Variavel

ep_emerg

[numeric]

tamanho_municipio_C

[character]

Estatisticas / Valores

Meédia (dp) : 131662.7
(1494860)

min < mediana < max:
0<0<186110438
IQE(CV):0(11.4)

1. Grande Porte
2. Médio Porte
3. Pequeno Porte

Fregs (% de
Validos)

1305 valores
distintos

462 ( 0.8%)
2933 ( 4.8%)
57853 (94.5%)

Grafico

Valido

61270

(100.0%)

61248

(100.0%)

Faltante

0

(0.0%)

22

(0.0%)
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No

13

14

Variavel

Valor_FPM

[numeric]

pbf_vul

[numeric]

Estatisticas / Valores

Meédia (dp) : 15118549
(27493749)

min < mediana < max:
2118599 < 9669110 <
1263094528

IQE (CV) : 9059740 (1.8)

Meédia (dp) : 9.6 (6.1)
min < mediana < max:
0<8.3<60.5

IQE (CV) : 10.7 (0.6)

Fregs (% de
Validos)

4496 valores
distintos

60331 valores
distintos

Grafico

Valido

61254

(100.0%)

61086

(99.7%)

Faltante

16

(0.0%)

184

(0.3%)
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No

15

16

17

Variavel

A. Ministro

[numeric]

A. Coalizao

[numeric]

ICGRD_index

[numeric]

Estatisticas / Valores

Min: 0
Média : 0.1
Max : 1

Min: 0
Média : 0.3
Max : 1

Meédia (dp) : 0.3 (0.2)
min < mediana < max:
0<03<1

IQE (CV): 0.2 (0.8)

Fregs (% de
Validos)

0: 54982 (89.9%)
1: 6193 (10.1%)

0: 42536 (69.5%)
1: 18639 (30.5%)

32 valores distintos

Grafico Valido

61175

(99.8%)

61175

(99.8%)

61270

(100.0%)

Faltante

95

(0.2%)

95

(0.2%)

(0.0%)

234



Fonte: Elaboracao do autor (2025) pelo pacote ‘summarytools’no R.

Tabela 1 - Modelos de Regressao Linear (MQO) em Painel com Efeitos Fixos com Erros Robustos

Variavel Dependente:

(Modelo 1) (Modelo 2) (Modelo 3) (Modelo 4) (Modelo 5)

Log Transf. Voluntaria de Emergéncia

Qualidade da Burocracia

Alinhamento com Ministro

Log das TCLP

Log das TCPR

Log do Total de Prejuizo

Quantidade de Desastres

Log da Arrecadacao Propria

-0.0048""*
(0.0004)
-0.0025™"
(0.0002)
-0.0048
(0.0077)
0.0025™
(0.0013)
-0.0040™"
(0.0005)
-0.0028""
(0.0002)
-0.0036™"
(0.0011)
0.6754""
(0.0738)

-0.0040™"
(0.0004)
-0.0024***
(0.0002)
0.0096"**
(0.0036)
0.0026™
(0.0013)
-0.0040™"
(0.0005)
-0.0028""
(0.0002)
-0.0035™"
(0.0011)
0.6754""
(0.0738)

-0.0042***
(0.0004)

-0.0024***
(0.0002)

0.0096™"
(0.0036)

0.0026™
(0.0013)

-0.0040™"
(0.0005)

-0.0028""
(0.0002)

-0.0035""
(0.0011)

-0.6758""
(0.0737)

-0.0033""
(0.0002)
-0.0024***
(0.0002)
0.0051
(0.0072)
0.0026™
(0.0013)
-0.0040™"
(0.0005)
-0.0028""*
(0.0002)
-0.0034"
(0.0011)
-0.6758""
(0.0737)

-0.0033""
(0.0002)
-0.0023""*
(0.0002)
0.0094***
(0.0036)
0.0026™
(0.0013)
-0.0040™"
(0.0005)
-0.0029""
(0.0002)
-0.0035™"
(0.0011)
-0.6768™"
(0.0738)
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Log do Investimento

Alinhamento com a Coalizdo

% de Familias com Bolsa Familia

Municipios de Médio Porte

Municipios de Grande Porte

Ano Eleitoral Presidencial

Int. Log da TVUE*Qualidade da Burocracia

Int. Log da TVUE*A. Ministro

Int. Qualidade da Burocracia*A. Ministro

Int. Log TVUE* Qualidade Burocracia*A.
Ministro

Int. Log da TVUE*A. Coalizao

Int. Qualidade da Burocracia*A. Coalizao

0.0530""
(0.0112)

0.0755™
(0.0028)

0.0016
(0.0015)

-0.1056™"
(0.0230)

-0.2384™*
(0.0209)

0.0008
(0.0018)

0.00005"*"
(0.00001)

0.0047***
(0.0011)

0.0004
(0.0003)

-0.0001"
(0.00004)

0.0529***
(0.0112)
0.0841***
(0.0053)
0.0016
(0.0015)

-0.1082""*
(0.0225)

-0.2407"
(0.0184)
0.0012
(0.0018)
0.00003**
(0.00001)

-0.0011
(0.0009)
-0.0003
(0.0002)

0.0532"**
(0.0112)
0.0755™
(0.0028)
0.0016
(0.0015)
-0.1078""
(0.0228)
-0.2395"*
(0.0199)
0.0010
(0.0018)
0.00003""*
(0.00001)

0.0531""*
(0.0112)

0.0755™"
(0.0028)

0.0016
(0.0015)
-0.1084""
(0.0227)
102394
(0.0197)
0.0010
(0.0018)

0.0002
(0.0002)

0.0532"**
(0.0112)
0.0827***
(0.0050)
0.0016
(0.0015)
-0.1085™"
(0.0226)
-0.2405™
(0.0185)

0.0011
(0.0018)

-0.0003*
(0.0002)
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Int. Log TVUE* Qualidade Burocracia*A.

Coalizio -0.000004

(0.00003)
R? 0.068 0.068 0.067 0.067 0.067
R? Ajustado -0.053 -0.053 -0.053 -0.053 -0.053
Observacgoes 48704 48704 48704 48704 48704
Note: *p<0.1; “p<0.05; **p<0.01

Fonte: Elaboragdo do autor (2025).
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ViResiduos!

residuos

04

ViResiduos!

Grafico 1l - Teste de Robustez do Modelo 1

Scale-Location Plot - Modelo 1 - TVUE * Burocracia * Ministro
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Fonte: Elaboragdo do autor (2025).

Grafico 2 - Teste de Robustez do Modelo 2

Scale-Location Plot - Modelo 2 - TVUE * Burocracia * Coalizéo
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Distancia de Cook - Modelo 2 - TVUE * Burocracia * Coaliz&o
Grafico Q-Q - Modelo 2 - TVUE * Burocracia * Coalizao
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Fonte: Elaboragdo do autor (2025).
r
Grafico 3 - Teste de Robustez do Modelo 3
Scale-Location Plot - Modelo 3 - TVUE * Burocracia Residuos vs Ajustados - Modelo 3 - TVUE * Burocracia
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Fonte: Elaboragdo do autor (2025).
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ViResiduos!

residuos

ViResiduos!

Grafico 4 - Teste de

Scale-Location Plot - Modelo 4 - Ministro * Burocracia
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Fonte: Elaboragdo do autor (2025).

Grafico 6 - Teste de Robustez do Modelo 5

Scale-Location Plot - Modelo 5 - Coaliz&o * Burocracia
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Grafico 7 - Efeitos Marginais da Interacdo nos Modelos de Efeito Fixo de Regressao
. .
Linear (MQO) de Painel
Modelo 2 - Interagao Tripla: TVUE x Burocracia x Coalizao
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Efeito Marginal de log(TVUe)

Fonte: Elaboragdo do autor (2025).

Grafico 8 - Efeito Marginal da Interacio Tripla no Modelo 1 de Regressao Linear
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Tabela 2 - Modelos de Regressao Linear (MQO) em Painel com Interacdes e Defasagens Temporais das Transferéncias Constitucionais

Legais de Resposta e Recuperacio

Variavel Dependente:
IDGRD
Geral Municipio Municipio Municipio
Dinadmico Pequeno Médio Grande
0y () (&) C))

(0,0009) (0,0005) (0,0012) (0,0022)
Ano 2 (T+2) 0,0004 -0,0005 0,0001 0,0018

(0,0011) (0,0005) (0,0014) (0,0035)
Ano 3 (T+3) _0.0020* -0,0003 0,0003 0,0050

(0,0011) (0,0006) (0,0016) (0,0044)
Ano 4 (T+4) -0,0015 -0,0008 -0,0005 0.007 4**

(0,0010) (0,0007) (0,0017) (0,0031)

(0,0011) (0,0007) (0,0025) (0,0034)
Burocracia Quahﬁcada _00004*** _00003* 0,0003 _00062***

(0,0001) (0,0001) (0,0008) (0,0016)
Log TCLP 0,0020 0,0003 0,0010 0,0038

(0,0017) (0,0013) (0,0014) (0,0030)
Log Prejuizos Totais 0,00004 -0,0001 0,0012 0,0030
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(0,0002) (0,0002) (0,0010) (0,0022)

Numero de Desastres -0.0016* -0,0012 -0,0019 -0,0011
(0,0009) (0,0010) (0,0032) (0,0033)
Log Investimento 0,0010 -0,0026 0,0687 0,1332
(0,0132) (0,0076) (0,0719) (0,1459)
PBF Vulnerabilidade 0,0005 200022 -0,0194 0,0216
(0,0014) (0,0006) (0,0138) (0,0336)
Ano Eleitoral -0,0258
(0,0380)
Municipios de Grande Porte -0,0078
(0,0944)
Intera¢do: Log TVUE*Porc. Serv. Est. Ens. -0.00004"
Superior (Ano 1)
(0,00002)
Interag¢do: Log TVUE*Porc. Serv. Est. Ens. -0,00003
Superior (Ano 2)
(0,00003)
Interag¢do: Log TVUE*Porc. Serv. Est. Ens. 0,0001
Superior (Ano 3)
(0,00004)
Interag¢do: Log TVUE*Porc. Serv. Est. Ens. 0,00003
Superior (Ano 4)
(0,00003)
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Interag¢do: Log TVUE*Porc. Serv. Est. Ens. 0,0001
Superior (Ano 5)
(0,0001)

R? 0,001 0,001 0,006 0,093
R? Ajustado -0,203 -0,191 -0,217 -0,185
Observacdes 32926 31023 1634 269
Estatistica F 1.3430 (df = ok 0.6942 (df = ok

2.6222  (df 1.9222 (df

18; 27336) 1. 11; 1334) 1.
11; 26009) 11; 205)

Nota:

k ksk skskok
p<0.1; p<0.05; p<0.01

Significancia Estatistica

Fonte: Elaboragao do autor (2025).

Tabela 3 - Modelos de Regressao Linear (MQO) em Painel com Interagoes e Defasagens Temporais das Transferéncias

Constitucionais Legais de Prevencio

Variavel Dependente:
IDGRD
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Geral Municipio Municipio Municipio

Pequeno Médio Grande
(1) (2) 3) 4)
0,0033 0.0028" -0,0015 -0,0014
Ano 1 (T +1)

(0,0026) (0,0016) (0,0016) (0,0024)
Ano 2 (T+2) -0,0021 0,0020 -0,0011 0,0014
(0,0028) (0,0013) (0,0017) (0,0026)
Ano 3 (T+3) 0,0019 0,0014 0,0016 -0,0031
(0,0019) (0,0013) (0,0012) (0,0027)
Ano 4 (T+4) 0.0064" -0,0004 -0,0020 -0,0008
(0,0037) (0,0014) (0,0017) (0,0027)
Ano 5 (T+5) -0.0037"" -0,0029 0,0002 -0,0020
(0,0012) (0,0022) (0,0017) (0,0021)

Burocracia Qualificada -0.0004™* -0.0003" 0,0003 -0.0056™"
(0,0001) (0,0001) (0,0008) (0,0017)

Transferéncias de Recuperacio -0.0005" -0,0005 0,0009 -0.0070""
(0,0003) (0,0004) (0,0018) (0,0031)
Prejuizos Totais 0,0001 -0,0001 0,0012 0.0039"
(0,0002) (0,0002) (0,0011) (0,0021)
Numero de Desastres -0,0015 -0,0011 -0,0018 -0,0016
(0,0010) (0,0010) (0,0032) (0,0029)
Investimento 0,0015 -0,0026 0,0634 0,1104
(0,0132) (0,0076) (0,0727) (0,1468)
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PBF Vulnerabilidade 0,0005 -0.0022"* -0,0185 -0,0043
(0,0014) (0,0006) (0,0136) (0,0301)
Ano Eleitoral -0,0287
(0,0390)
-0,0201
Municipios de Grande Porte
(0,0968)
Interagdo: Log TVUE*Porc. Serv. Est. Ens. -0.0001"
Superior (Ano 1)
(0,00005)
Interag¢do: Log TVUE*Porc. Serv. Est. Ens. 0,0001
Superior (Ano 2)
(0,0001)
Interag¢do: Log TVUE*Porc. Serv. Est. Ens. 0,00001
Superior (Ano 3)
(0,0001)
Interacdo: Log TVUE*Porc. Serv. Est. Ens. -0.0002"*
Superior (Ano 4)
(0,0001)
Interacdo: Log TVUE*Porc. Serv. Est. Ens. 0.0001""
Superior (Ano 5)
(0,00004)
R? 0,001 0,001 0,006 0,066
R? Ajustado -0,203 -0,191 -0,217 -0,221
Observagoes 32926 31023 1634 269
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Observations 32.926 31.023 1.634 269
R2 0,0012 0,0013 0,0058 0,0660
Adjusted R? -0,2030 -0,1912 -0,2171 -0,2211
F Statistic 1.7940" (df = 3.0839™" (df = 0.7018 (df = 1.3159 (df =
18;27336) 11; 26009) 11; 1334) 11; 205)
Nota: Signiﬁc'éncia *p<0.1; “p<0.05; “**p<0.01
Estatistica

Fonte: Elaboragao do autor (2025).
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