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THE BIRTH OF DISASTER LAW IN BRAZIL
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RESUMO: Este artigo tem por finalidade refletir sobre a formagdo de um novo ramo juridico chamado de
Direito dos Desastres no ordenamento juridico brasileiro como uma forma politica e juridica de irradiagdo dos
elementos de protecdo da sociedade diante de um evento catastrofico. Discorre acerca dos conceitos sobre como
identificar o que é um desastre, sob o ponto de vista doutrindrio, e os dados cientificos e historicos de suas ocorrén-
cias ao longo dos anos no mundo e, especialmente, no Brasil. Analisa o chamado ciclo de gerenciamento de riscos
como objetos do Direito dos Desastres, visando a prevengdo dos efeitos catastroficos as presentes e futuras geragdes.
Pontua em suas consideragdes a relagdo desse ramo juridico para com o instituto da responsabilidade civil do Estado
perante a jurisprudéncia tupiniquim, partindo do pressuposto de que o debate deve ampliar o antropocentrismo diante
da (eco)complexidade que permeia o estudo cientifico de um desastre a ser trazido para o campo juridico.
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ABSTRACT: This article aims to reflect on the formation of a new specialty called Disaster Law in the Brazilian
legal system, as a political and legal form of elements to protect society when a catastrophic event occurs. It discusses
the concepts on how to identify what is a disaster from the doctrinal perspective, and the scientific and historical data
of the events that have occurred over the years in the world and especially in Brazil. It analyzes the so-called cycle of
risk management as objects of Disaster Law, aimed at preventing the catastrophic effects on present and future
generations. In its considerations it points out the relationship between this field of law and the institute of State
liability in Brazilian jurisprudence, based on the assumption that the debates should expand anthropocentrism, due to
the (eco)complexity, that permeates the scientific study of a disaster to be brought to the field of law.
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1 INTRODUCAO

O meio ambiente pede socorro. Pode parecer que
se esta diante de uma provocagao ao afirmar uma asserti-
va com tal tom. Entretanto a recente historia cada vez
mais mostra isso seja por meio de eventos naturais (que
ndo dependeram da acdo humana) ou mesmo por meio
do préprio agir (ou deixar de agir) do homem.

Nao sdo poucas as doutrinas que, ao nutrir co-
nhecimentos sobre o Direito Ambiental, trazem pala-
vras alarmantes como essa, que buscam dar um norte
ao ponto de gravidade no qual serd imerso o leitor do
tema. Porém entrar em um conceito juridico sobre o tema

mostra-se muito mais necessario até para buscar-se uma
introduc¢do mais firme no ponto denso a que se propde
o artigo em questdo. E para tanto ninguém melhor do
que Carvalho e Damacena para definir tal norte, mes-
mo que em poucas palavras: “Desastres retratam vulne-
rabilidades. Por esta razdo, seu impacto e magnitude ndo
sdo determinados apenas por seu tipo de evento — cli-
matolégico, industrial ou hibrido —, mas pela situagdo e
grau de vulnerabilidade da localidade sobre a qual ele
impacta” (CARVALHO; DAMACENA, 2013, p. 17).
Note-se que a abrangéncia do tema “desastre”
concede aos estudos uma tarefa muito mais complexa
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0 nascimento do direito dos desastres no Brasil

do que simplesmente definir medidas a serem adotadas.
E por isso que, ainda hoje, a indefinigdo do Estado bra-
sileiro para resolver os constantes conflitos ambientais
tem se apresentado como um problema extremamente
grave em algumas regides, como se vera adiante.

Um desastre nunca ¢ igual ou mesmo semelhan-
te a outro. Muito pelas suas varidveis caracteristicas e
inclusive pela linha temporal em que ocorrem. Exem-
plos no repertorio da historia mundial ndo faltam. O
“desconhecido” sempre pode acompanhar um desastre,
tornando a missdo de prevé-lo um desafio a quem tem a
missdo de enfrenta-lo e mitigar os efeitos de seus rastros
destrutivos.

Esse tema vem gerando muitas discussoes devi-
do a sua novidade no Brasil, carente de obras que por-
ventura viessem a fomentar uma busca de dar adequa-
do preparo aos que o enfrentam. E (infelizmente) me-
lhor momento de enfrentar a presente discussdo ndo
héa como hoje, em que o Brasil ha pouco tempo passou
pela maior catastrofe ambiental de sua historia (em Ma-
riana/MG).

Mas aqui, para esta leitura, o que importa ¢ efeti-
vamente encarar o lado do progresso, da evolugdo, exi-
gindo cada vez mais reflexdes sobre os desastres, as to-
madas de decisGes e, por muito mais, a antecipagdo a
seu evento (precau¢do), de modo a se construir um sen-
tido juridico, no qual se possa privilegiar uma andlise
da perda da estabilidade de um sistema atingido por suas
consequéncias.

Para tanto, o presente artigo traz a tona o Direito
dos Desastres como um embrido no mundo juridico no
Brasil, desde ja buscando desenvolver um conceito vali-
do para o tema, a fim de demonstrar, num primeiro mo-
mento, que os desastres fazem parte de uma problema-
tica que supera uma crise cultural da civilizagdo, inseri-
dos num contexto maior que tem como traco fundamen-
tal a autoprodugdo dos riscos e a confrontagao dos efei-
tos colaterais, em que os riscos adquirem novas feigoes,
pois nem sempre serdo previsiveis pela ciéncia e ainda
protraidos através do tempo.

Também ¢ objetivo do artigo, a0 mesmo tempo
em que tratard catdstrofe e desastre como sinénimos,
explicar que sua existéncia ndo ¢ contemporanea. O que
¢é recente ¢ seu tratamento (de qual espécie de risco sdo
representantes). O que justifica a analise dele numa for-
ma preventiva: mediante o cerne do Direito dos Desas-
tres apresentar uma abordagem ponderada para o ge-
renciamento do caos que 0s mesmos causam perante a
sociedade, objetivando prevenir, mitigar, prestar a¢cdes
emergenciais, promover compensagdo ambiental e re-

construir areas atingidas. Identifique-se a novidade no
ordenamento juridico pelo fato de que, no sistema nacio-
nal, ndo ha atribui¢cdo de compensagdo ambiental e fi-
nanceira as vitimas, restando omissa a diretriz no siste-
ma legal que norteia a Politica Nacional de Defesa Ci-
vil, a ser encaixada nos temas no decorrer do artigo.

Nao obstante, cumpre a pesquisa como tarefa
identificar as formas como o Direito dos Desastres vem
sendo inserido no contexto do ordenamento juridico do
Brasil, ao mesmo tempo em que defende novas diretri-
zes no que diz respeito ao tratamento a ser dado quan-
do da aplicagdo da responsabilidade civil juridica ao Es-
tado, face a ocorréncia de um dano catastrofico, como
uma proposta, aos poucos sendo difundida pela doutri-
na e jurisprudéncia, visando alargar o antropocentris-
mo que permeia o Direito no trato de tais questdes, con-
sequentemente criando um ramo que vai além das co-
nhecidas estruturas do campo juridico ambiental brasi-
leiro.

2 CONCEITO DE DESASTRE E A RELACAO/
SIGNIFICADO PARA COM A SOCIEDADE

Eventos popularmente denominados “desastres”
primeiramente podem desencadear efeitos no passado,
no presente, dentro e fora do ambito ambiental, de ori-
gem natural, tecnologica ou hibrida. Mas ha um ponto
em comum: o equilibrio do meio ambiente e da vida
humana ¢ seriamente atingido (CARVALHO; DAMA-
CENA, 2013, p. 21).

De exemplos de efeitos passados com consequén-
cias no presente citam-se:

a) Bhopal, em 1984: Um acidente industrial ocor-
reu na madrugada de 3 de dezembro de 1984 em Bho-
pal, quando 40 toneladas de gases toxicos vazaram na
fabrica de pesticidas da empresa norte-americana Union
Carbide. E considerado o maior desastre industrial e
quimico ocorrido até hoje, quando mais de 500 mil pes-
soas foram expostas aos gases. A principal causa do de-
sastre foi a negligéncia com o quesito seguranca, alcan-
¢ando nimeros controversos, como cerca de 3.000 mor-
tes diretas, estimando que outras 10 mil mortes tenham
ocorrido devido a doencas relacionadas a inalagdo do
gas. Existem informagdes que cerca de 150 mil pessoas
ainda sofrem com os efeitos do acidente e aproximada-
mente 50 mil pessoas estdo incapacitadas para o traba-
lho devido a problemas de satide. As criangas que nas-
cem na regido, filhas de pessoas afetadas pelos gases,
também apresentam problemas de satide. Mesmo hoje
os sobreviventes do desastre e as agéncias de satde da
India ainda nio conseguiram obter da Union Carbide e
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de seu novo dono, a Dow Quimica (Dow Chemicals),
informagdes sobre a composi¢do dos gases que vazaram
e seus efeitos sobre a saude humana.?

b) Chernobyl, em 1986: O desastre foi um aci-
dente nuclear catastrofico que ocorreu em 26 de abril de
1986 na central elétrica da Usina Nuclear de Chernobyl
(entdo na Republica Socialista Soviética Ucraniana),
quando uma explosdo e um incéndio langaram grandes
quantidades de particulas radioativas na atmosfera, que
se espalharam por boa parte da Unido Soviética e da
Europa ocidental, resultando no pior acidente nuclear
da histoéria, e ¢ um dos dois Gnicos classificados como
um evento de nivel 7 (classificacio maxima) na Escala
Internacional de Acidentes Nucleares. Durante o aci-
dente em si, 31 pessoas morreram, e efeitos a longo pra-
70, como cancer e deformidades, ainda estdo sendo con-
tabilizados hoje em dia.?

¢) Fukushima, em 2011: Em 11 de marc¢o de 2011,
um terremoto de 8,9 graus na escala Richter abalou o
Japdo, provocando danos na usina nuclear de Fukushi-
ma, localizada na regido nordeste da ilha. Vazamentos
radioativos foram registrados, e um iminente desastre
nuclear mobilizou a comunidade internacional. A usi-
na de Fukushima foi atingida por um tsunami, causan-
do avarias no sistema de resfriamento e consequente-
mente ocorrendo trés explosdes sucessivas, vazamento
radioativo na medi¢do de oito vezes o limite de seguran-
¢a e a evacuac¢do da populagdo em um raio de 20 km ao
redor da usina. Na ocasido, ndo houve vitimas nem va-
zamento de radia¢do além dos limites da usina.*

A tarefa de descrever o que sdo desastres ¢ com-
plexa, pois, por exemplo extraido da doutrina de Far-
ber, vé-se que, se 0 mesmo numero de mortes ocorreu
em um lugar numa semana ou duas, sob um primeiro
ponto de vista, pode ser considerado um desastre. Mas,
adotando-se o ponto de vista das vitimas, nao faz dife-
renga se 0 mesmo numero de mortes e doengas é encon-
trado em apenas uma cidade ou se os efeitos nocivos
estdo ocorrendo por mais de um ano ou concentrados
em apenas uma semana. Assim, um desastre, como um

episddio agudo, é fundamentalmente diferente de outro
com efeitos cronicos (FARBER, 2012, p. 5).

No medievo, os desastres eram atribuidos a ra-
zGes divinas, ligados diretamente a uma ideia de desti-
no. Como primeiro desastre moderno, ¢ imperioso citar
um terremoto que atingiu Lisboa em 1755, que, seguido
de varios focos de incéndio e de um tsunami, destruiu a
cidade. Tal evento ¢ um marco na mudanga do paradig-
ma pré-moderno, pelo qual os cidaddos passaram a de-
mandar mais do governo e colocaram-se como agentes
de transformac¢dao do meio ambiente. Tal evento resul-
tou num estudo denominado “Inquérito de Pombal”, o
qual trouxe em seu bojo argumentos que abriram portas
para um novo debate também no Direito, uma vez que,
ao reconhecer a possibilidade da “falha humana”, paci-
ficou o estudo acerca da “responsabiliza¢do” (SHRA-
DY, 2011, p. 143-147).

Ainda em termos historicos, Mattedi e Butzke
defendem que a institucionaliza¢do de estudos sobre
desastres e seus impactos foi efetiva apds a Segunda
Guerra Mundial, quando em 1950 houve a formagao de
varios organismos governamentais americanos que pro-
moveram programas de estudos na drea, consolidando
um programa planificado. Nesse tempo, o “National
Opinion Research Center” da Universidade de Chicago
iniciou um programa de pesquisa em varias comunida-
des americanas afetadas por desastres, criando em 1952
o “Committee on Disasters Studies”, transformado, em
1963, no “Disasters Rechearch Center — DRC” junto a
Universidade de Ohio (MATTEDI; BUTZKE, 2001).

Jaem 1971, por exemplo, com a criagdo da “Uni-
ted Nations Disaster Relief Organization (Undro)”, que
incorporaria mais tarde a “International Strategy for
Disaster Reduction (ISDR)”, 6rgdo responsavel pelas
estratégias mundiais de redugdo de desastre, os estudos
e as explicacdes dos desastres incluiram os fatores so-
ciais e econdmicos, as vulnerabilidades e os riscos (STE-
PHENSON, 1994).

A partir do ano de 1980, a mitigacdo dos efeitos
dos desastres envolve com frequéncia 6rgaos supranacio-

2 A fabrica da Union Carbide em Bhopal permanece abandonada desde a explosdo toxica, enquanto que residuos perigosos e materi-
ais contaminados ainda estdo espalhados pela area, contaminando o solo e as dguas subterrdneas dentro e no entorno da antiga

fabrica (SINHA, 2009).

} Segundo estudos, € dificil dizer com precisdo o nimero de mortes causadas pelos eventos de Chernobyl, devido as mortes esperadas
por cancer, que ainda ndo ocorreram e sao dificeis de atribuir especificamente ao acidente. Um relatério da Organizagdo das NagGes
Unidas de 2005 atribuiu 56 mortes até aquela data — 47 trabalhadores acidentados e nove criangas com cancer de tireoide — e estimou
que cerca de 4.000 pessoas morrerdo de doengas relacionadas com o acidente. O Greenpeace, entre outros, contesta as conclusdes do

estudo (STONE, 2006).

4 Informag¢6es em ENERGIA Nuclear. Fukushima acidente nuclear. Disponivel em: <http://pt.energia-nuclear.net/acidentes-nu-

cleares/fukushima.html>. Acesso em: 03 mar. 2016.
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nais, como a Organiza¢do das Na¢des Unidas (ONU).
Chegou-se a argumentar, por exemplo, que os desastres
deveriam ser definidos como “atualiza¢do da vulnera-
bilidade do sistema social” ou “recuperagdo”, pois um
evento que ndo exigisse recupera¢do nao seria um de-
sastre (PELANDA, 1981).

Ao longo dos tempos, o conceito de desastre veio
sendo melhor compreendido, deixando de frequente-
mente ser associado somente a fendmenos naturais ex-
tremos ou a acontecimentos de grande magnitude que
provocam perdas e danos muitas vezes irreparaveis e ad-
quirindo varios enfoques, com ambito internacional,
como o adotado pelo ISDR5, e com ambito nacional,
como os aplicados pela Defesa Civil.

Em se tratando de desastre envolvendo fatores da
natureza, segundo a conceitua¢do do Programa das
Nag6es Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), tem-
se o entendimento de que desastre socioambiental pode
ser explicado como origindrio de altera¢des intensas e
graves e que ultrapassam a capacidade de resposta de
determinada populagdo.

Jano ambito nacional, desastre ndo é denomina-
do necessariamente como um fendmeno natural, mas
sim como resultado de um fenémeno, seja ele natural,
seja ele causado pelo homem ou decorrente da relagdo
entre ambos. E esse fendmeno é chamado de evento
adverso ou evento extremo, em que seus efeitos podem
ou ndo se tornar um desastre, dependendo das conse-
quéncias, ou seja, da intensidade das perdas humanas,
materiais ou ambientais.®

O Brasil ¢ um dos paises em desenvolvimento que
mais tem contribuido para a emissdo de gases que cau-
sam efeito estufa, sendo responsavel por cerca de 5%
das emissGes totais no planeta. Isso vem somado ao des-
matamento desenfreado das florestas tropicais (especi-
ficamente a Amazodnia, onde somente no ano de 2005
foram devastados 18.793 km? de 4rea). A vegetagcdo do
cerrado, que ocupa 20% do territorio nacional, foi prati-
camente toda devastada nos ultimos anos. Como con-
sequéncia, o Brasil j&4 vem sentindo os efeitos do aqueci-

mento global, em que ja hé estudos cientificos consta-
tando que a temperatura média aumentou no pais em
torno de 0,75° C somente durante o século XX (SAM-
PAIOQ, 2014, p. 143-146).

Conforme dados do EM-DAT, a média de desas-
tres ocorridos por eventos extremos oriundos da nature-
za na década de 1970 foi de 90 eventos por ano, tendo
um acréscimo de 260 eventos nos anos 1990 (MARCE-
LINO, 2008, p. 10).

Nos anos seguintes, esse nimero, de acordo com
o EM-DAT, passou de 50 ocorréncias por ano para 350
em 2008, ocorrendo 500 em 2005. E, quanto a intensi-
dade, segundo essa mesma fonte, os prejuizos estima-
dos sdo de aproximadamente 5 bilhdes de dolares em
1975 e mais de 180 bilhdes em 2008.”

De toda forma, sabe-se que os desastres denomi-
nados naturais tornaram-se ndo apenas “privilégio” de
alguns paises, mas frequentes na maioria deles, e as expli-
cagdes desse aumento sdo divergentes. Entretanto é una-
nime o fato de que os efeitos e as consequéncias dos even-
tos extremos na sociedade produzem impactos severos,
resultando em mortes, desabrigados, perdas materiais e
inimeras outras consequéncias, como no exemplo ex-
traido das tintas de Cunha (2004, p. 9), detalhando que

[...] o Furacdo Catarina gerou mais de um bilhdo
de reais em prejuizos financeiros, ultrapassando o
valor de um ano de arrecadagdo de algumas pre-
feituras. Alguns municipios ficaram incomunica-
veis, sem acesso a agua, luz e telefone por até uma
semana. Foram danificadas 80% das escolas da
regido, deixando 40 mil alunos sem aula, alguns
até por 15 dias, devido as escolas terem sido des-
truidas ou pelo acesso a elas estar obstruido.

Os desastres podem ser compreendidos como fe-
ndémenos oriundos da natureza, da a¢do humana ou
mista. E, embora afirmem que os fatores conjunturais
tém certa influéncia, assumem a posi¢ado de que o agen-
te causador do desastre irda definir o tipo do mesmo.
Contudo, para outros autores, como Mattedi, a discus-
sdo dos desastres vai além do cardter natural, assim que
devem ser compreendidos ndo como meros fendme-

5 Segundo a defini¢do do ISDR, desastre é entendido como “uma séria ruptura do funcionamento de uma comunidade ou sociedade,
causando perdas humanas, materiais, econdmicas e ambientais expressivas (widespread), que excedem a capacidade da comunidade
ou sociedade em atender (to cope) com os proprios recursos” (ISDR, 2004, p. 32).

¢ Tal enfoque estd explicito na doutrina brasileira de Defesa Civil, que define desastre como “resultado de eventos adversos, naturais
ou provocados pelo homem, sobre um ecossistema vulneravel, causando danos humanos, materiais e ambientais e consequentes

prejuizos econémicos e sociais”.

7 De acordo com o0 EM-DAT, o Brasil também se encontra entre os paises do mundo mais atingidos por inundagdes e enchentes, tendo
registrado 94 desastres no periodo de 1960 a 2008, com 5.720 mortes e mais de 15 milhdes de pessoas afetadas (desabrigadas/
desalojadas). Também houve surpresa em perceber que o Brasil, de acordo com a Defesa Civil Nacional, vem ao longo dos anos
enfrentando situa¢Ges de desastres de ordens variadas em todas as regiGes, tendo como principais as inundag¢Ges que abrangem as
regides Norte, Nordeste, Sudeste e Sul MARCELINO, 2008, p. 10).
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nos da natureza, mas como resultado da estreita rela-
¢do entre desenvolvimento econdmico, politico, cultu-
ral e social com o ambiental, ou seja, como problema
socioambiental MATTEDI; BUTZKE, 2001).

Dessa forma, apreendem-se os desastres como
muito mais do que um acontecimento produzido pela
natureza, e sim como resultado de um fenémeno deno-
minado de evento adverso, que pode ser produzido pela
natureza e/ou pela agdo humana, e sua ocorréncia as-
socia-se as problematicas que contemplam trés das mais
relevantes dimensdes: a social, a econdmica e a politica,
comprovadas como se viu ao longo do tempo.

O desastre de Fukushima estabelece o inicio de
uma era em que o risco global parece estar mais “poten-
cializado”, muito em virtude da ocorréncia de “colapsos
socioambientais”, gerando imensa capacidade destrutiva
para o meio ambiente, patrimdnio e vidas humanas.® Isso
decorre do simbolismo causado pela catastrofe, caracte-
rizado numa cadeia de fatores (terremoto seguido de tsu-
nami, que, ao atingir o sistema de refrigeracdo dos reato-
res nucleares, provocou inimeras explosdes nucleares),

combinados com causas “de complexidade inabarcavel —
ecocomplexidade” (CARVALHO, 2010).

3 FATORES DE AMPLIACAO DOS RISCOS,
DOS CUSTOS E O CONHECIMENTO DOS
ELEMENTOS DE VULNERABILIDADE E
RESILIENCIA

Os desastres naturais sdo responsaveis por inten-
sos prejuizos a humanidade, claramente subdivididos em
danos patrimoniais (como a destrui¢do de residéncias
por deslizamentos, por exemplo) e extrapatrimoniais
(6bitos, enfermidades, ferimentos leves e graves, como
exemplos) (BRASIL, 2010a).

Diversos fendmenos naturais podem ser respon-
saveis por impactos que resultam em danos materiais,
humanos e ambientais, como as enchentes, terremotos,
avalanches, seca, deslizamentos de terra, tsunamis, fu-
racGes, erupgdes vulcanicas, vendavais, entre outros.

O Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais catalo-
gou os tipos de fendmenos naturais mais recorrentes em
todos os continentes e no Brasil (BRASIL, 2007, p. 7):
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’ IN ES TE SE T™X F W TR RE
Gréfico 1 — Distribuicido por continente dos desastres naturais ocorridos no

globo (1900-2006)

Legenda: IN — inundagdo, ES — escorregamento, TE — tempestade, SE —
seca, TX — temperatura extrema, IF — incéndio florestal, VU — vulcanismo,
TR — terremoto e RE - ressaca.

Figura 1 — Distribuigdo por continente dos desastes naturais ocorridos no globo (1900-2006).

Fonte: Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (2007).

8 “Ndo se trata de catastrofismo, mas do incremento das indeterminag¢Ges que envolvem os processos de tomada de decisdes” (CAR-

VALHO; DAMACENA; 2013, p. 22).
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Em dados disponibilizados mais recentemente
por integrantes do Centro de Estudos e Pesquisas sobre
Desastres da Universidade Federal de Santa Catarina
(CEPED/UFSC), fica evidente a crescente ocorréncia
de desastres no territério brasileiro, considerando os
eventos estiagem e seca, inundagdo brusca e alagamen-
to, inundagdo gradual, vendaval e/ou ciclone, tornado,
granizo, geada e incéndio florestal.

Abaixo segue grafico mostrando a distribuicdo
dos registros no periodo de 1991 a 2010 a partir do per-
centual correspondente a cada ano em relagdo a quanti-
dade total do periodo (muito embora considerando a
historica fragilidade do Sistema de Defesa Civil em
manter seus registros atualizados, observa-se o aumen-
to do ntimero de desastres na década de 2000) (BRA-
SIL, 2012, p. 33).

Os fend6menos naturais causadores de maiores
danos a sociedade sdo: as inundacGes, as enxurradas e
os deslizamentos de terra/movimentos de massa. Ha de
se mencionar que os danos provocados por fendmenos
naturais sdo potencializados por alguns fatores antropi-
cos, que aumentam a vulnerabilidade de um determina-
do local ou comunidade e os impactos resultantes dos
mesmos.

Entende-se que os aumentos da recorréncia e da
magnitude dos principais desastres no pais estdo rela-
cionados, especialmente, a cinco grupos definidos por
Carvalho e Damacena, como: a) condi¢des econdmicas
modernas; crescimento populacional e tendéncia demo-
grafica; decisdes acerca da ocupagdo do solo; infraes-
trutura verde e construida; mudancas climaticas (CAR-
VALHO; DAMACENA, 2013, p. 47).

O primeiro deles,

- relativo as mudancgas cli-
o1 maticas, impGe um novo
008 grau de dificuldade e
006 complexidade a socie-
™ dade global no que diz
- respeito a adogdo de
| medidas para mitigacdo
991 1% 199 199 1995 19% 199 19% 19 200 w0 2w .3 wM s % 2w ws a2 w0 doaquecimento da Ter-

ra e suas consequéncias.

Figura 2 — Distribui¢do dos Registros de Desastres no Brasil,
de 1991 a 2010.
Fonte: Atlas Brasileiro de Desastres Naturais (2012).

Nessa mesma linha, o Ministério da Integracao,
por intermédio do Centro Nacional de Gerenciamento
de Riscos e Desastres, elaborou o Anuario Brasileiro de
Desastres Naturais relativos aos anos de 2011 e 2012,
em que se verificaram quais sdo os fendmenos naturais
responsaveis pelos maiores danos a populagdo brasilei-
ra (BRASIL, 2012, p. 33).

Obitos Feridos Enfermos

Desabngados

Dai decorre o sentido de adaptagdo, em que, segundo
Carvalho, diante da incapacidade de prevenir (pois nes-
sa fase o processo de mudanga climatica j4, a0 menos
parece, estd em curso) e pelo fato de a mitigacado satisfa-
toria mostrar-se lenta e complexa, a adaptagao as novas
caracteristicas climdticas consiste em um componente
da etapa de um ciclo de gerenciamento de risco de de-
sastres (CARVALHO, 2015, p. 56).

No que tange as condi¢des econdmicas moder-
nas, o conceito “Just in time” justifica o elemento, o que

Quantdade
Desalojados Desaparecados Afetados de Municipios
Aluetados

304 306 52 832 247.726 2 7.043.989
Inundag: 79 195 104 49 644 315885 o 2 050.431 515
Seca 3 10 9.553 10 76 ) 1.308.873 234
Vendaval 16 108 30 1.742 12.812 o 900.309 236
Deslizamentos 472 1 0 7228 44.519 0 676.388 161
Geanizo 0 33 2 238 20.632 ) 214.461 130
Alagamentos 1 1 0 2874 13.287 3 179.133 92
Eros30 0 0 0 0 190 ) 92 508 25
Chuvas intensas. 2 ) 0 271 649 0 27.036 21
Ressaca 0 0 2 0 176 o 21.268 5
Friagem 2 ) 564 0 ) ) 20.004 4
Geada 0 0 0 0 0 0 1.000 2
R | 1 0 o 0 ) o 1 1
Total 1.094 672 10.561 115.539 655952 s 12.535.401 2370

Figura 3 — Danos Humanos por Tipo de Evento de Desastre. Fonte: Ministério da Integragio Nacional (2011).
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segundo Farber, por ter como principio a produ¢éo in-
dustrial por demanda, uma eliminagdo de estoques e pro-
dutos que poderiam minimizar o efeito relacionado a
interrupgdo nas cadeias de fornecimento de bens, pro-
dutos e servigos basicos, essenciais em situagdes catas-
tréficas. Como consequéncia, a interconectividade do
sistema tende a causar situagdes em que o colapso pro-
dutivo repercute em outras empresas independentes,
como por exemplo a falta de abastecimento de energia
elétrica durante uma catastrofe, afetando servigos essen-
ciais a populagdo (ainda mais durante o cenério), como
aos hospitais (FARBER et al., 2009, p. 10-11).

A respeito do crescimento populacional, tendén-
cias demograficas e a ocupagdo do solo, a interferéncia
de tais fatores na constru¢ao do cenario de vulnerabili-
dade decorre da crescente magnitude, muito em razao
de sua ocorréncia em areas com alta concentragdo po-
pulacional e fragil disposicdo de bens econdmicos. A
ocupagdo de areas de risco € o fator principal e cada vez
mais contribui para a intensificagdo dos riscos de inun-
dagdes, enchentes, terremotos, incéndios, etc. Essas de-
cisGes sdo marcadas também pela ordenagdo local do
solo com participagdo direta da gestdo publica munici-
pal (CARVALHO; DAMACENA, 2013, p. 48-50).

Resta abordar o denominado por Carvalho e
Damacena de “infraestrutura verde”. Essa ¢ caracteri-
zada como aqueles elementos naturais capazes de pro-
teger a comunidade contra desastres em virtude dos seus
servigos ecossistémicos. Pode-se citar como espécies de
infraestrutura natural as dunas, vegetagdes rasteiras, flo-
restas, marismas, etc.

Na visdo de Carvalho e Damacena, as molduras
anteriormente apresentadas podem auxiliar de duas for-
mas a atuagdo ante os desastres:

Primeiro, atuando como um bloqueio natural aos
impactos de um desastre, diminuindo ou desvian-
do as forgas da natureza da dire¢do das comuni-
dades humanas. Ainda, ap6s os impactos, esta ser-
vird novamente para prover bens e servigos de fun-
damental importancia para a recuperagdo econo-
mica e fisica do local atingido (CARVALHO;
DAMACENA, 2013, p. 50-51).

Como ja mencionado antes, dois fatores poten-
cializam a ocorréncia de desastres, quais sejam: a vul-
nerabilidade e a resiliéncia. O primeiro diz respeito as
condi¢bes estabelecidas por processos fisicos, sociais,
econdmicos e ambientais, que porventura possam au-
mentar a “suscetibilidade de uma comunidade ao im-
pacto dos riscos e perigos”. Sua definicdo envolve varias
condi¢des, como as condi¢des do ambiente impactado
(CARVALHO; DAMACENA, 2013, p. 56).

Mesmo que a probabilidade de ocorréncia e a
magnitude sejam semelhantes quando comparadas duas
areas de risco, o dano e a destrui¢do vao variar de acor-
do com o local, podendo ser muito menos gravoso onde
ha estabelecidas constru¢des bem estruturadas e plane-
jadas, por exemplo. Logo, como doutrinam Carvalho e
Damacena, “vulnerabilidade e capacidade de enfrenta-
mento também podem ser consideradas duas faces de
um mesmo processo em um contexto de desastre” (CAR-
VALHO; DAMACENA, 2013, p. 57).

A medi¢ao da vulnerabilidade é um instrumento
de auxilio a ciéncia no caminho da reduc¢do do risco e
promogédo de uma cultura e politica de resisténcia aos
desastres, razdo pela qual a Lei Federal n® 12.608/2012
obriga, em seu artigo 3° pardgrafo Unico, a integracdo
“as politicas de ordenamento territorial, desenvolvimen-
to urbano, saide, meio ambiente, mudangas climaticas,
gestdo de recursos hidricos, geologia, infraestrutura,
educacgido, ciéncia e tecnologia e as demais politicas se-
toriais, tendo em vista a promog¢do do desenvolvimento
sustentavel” (BRASIL, 2012).

Nao obstante, a resiliéncia refere-se a capacidade
de um sistema absorver choques sem maiores disturbios,
ou seja, de tolerar perturbagdes sem alterar suas estru-
turas basicas, mantendo-se num nivel elevado de con-
sisténcia comportamental em face de um ambiente mu-
tante (RUHL, 2011, p. 1.374-1.401).

Nada mais ¢ do que a influéncia direta na capaci-
dade que um sistema tem de, sob condi¢Ges criticas e
extremas, coletar, distribuir informag¢des e continuar fun-
cionando, ainda que determinado elemento nado esteja
em condi¢des plenas ou que um recurso se torne escas-
so (LITMAN, 2006).

Pode-se concordar com a parte da doutrina que
defende a resiliéncia como o outro lado da vulnerabili-
dade (um conceito distinto, € ndo sinénimo), uma vez
que essa assume importante papel apds o desastre e estd
relacionada ao poder de reconstruir uma comunidade,
um local ou um sistema destruido (MCDONALD, 2003,
p-9).

Reconhecer a parcela humana de responsabilida-
de diante dos desastres, conforme Carvalho e Damace-
na (2013, p. 61), significa

[...] repensar as agdes, ter um plano de reconstru-
¢do e desenvolver capacidades para programa-lo,
ter seguros e priorizar uma reestruturacio eficaz
diante de futuras intempéries. Essas sdo as medi-
das que podem melhorar a resisténcia e, portanto,
a capacidade de individuos, comunidades, grupos

ou sistemas recomporem-se de situagdes desesta-
bilizadoras.
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Para tanto, o legislador trouxe a baila, na ja cita-
da Lei Federal n°® 12.608/2012, a nogdo de resiliéncia
com sustentabilidade urbanistica, contemplando o esti-
mulo ao desenvolvimento de cidades resilientes junto
ao artigo 5°, inciso VI (BRASIL, 2012).

4 OBJETOS DO DIREITO DOS DESASTRES: OS
CINCO FUNDAMENTOS DO CICLO DE
GESTAO DOS RISCOS

1. A Prevengdo

Diante da constatacdo de que os desastres podem
e devem ser minimizados, adotando-se a abordagem das
vulnerabilidades sociais e da perspectiva de risco, elege-
se a no¢do de “redugdo”, pois as agdes de “eliminar e
erradicar desastres” ndo definiriam, até o momento,
objetivos atingiveis. A redugdo dos desastres abrange os
seguintes aspectos: prevencdo de desastres, preparagio
para emergéncias, resposta aos desastres e reconstrugao
(BRASIL, 2012).

Com a promulgacdo da Lei de Politica Nacional
de Protecdo e Defesa Civil, essa j4 mencionada anterior-
mente, destaca-se o fato de a lei fazer expressa meng¢ao
ao protagonismo da fungdo preventiva na gestdo dos
desastres, sendo diretriz da referida politica nacional “a
prioridade as a¢des preventivas relacionadas a minimi-
zagdo de desastres” (artigo 4°, inciso I1I) e seu objetivo
“a reducdo dos riscos de desastres” (artigo 5°, inciso I)
(BRASIL, 2012).

Quando um sistema entra em colapso diante de
uma catdstrofe, percebe-se uma diversidade em relagdo a
seu proprio modo operacional normal, ocasionando, di-
ante de sua constante capacidade de apresentar cenarios
imprevisiveis, profunda complexidade ao planejamento,
preparo as respostas emergenciais. E essa constatagdo
atribui uma relevancia ainda maior as estratégias preven-
tivas de desastres. Diante de tais circunstancias, atente-se
a um padrdo circular para analise e gerenciamento de ris-
Co com uma constituicdo que segue o seguinte esquema:
normalidade; interrup¢do; falha sistémica; resposta de
emergéncia; recupera¢do; nova normalidade. Nessa equa-
¢a0, deve ser salientado o fato de ser possivel que a inter-
rupgdo operacional que leve a desastres ou colapsos seja
temporaria, com o sistema sendo capaz, estruturalmen-
te, de retornar a (velha) normalidade, processo esse de-
nominado de restaurag¢do (BRASIL, 2012).

O ciclo processual acima demonstra também que,
apos a recuperagdo, o que sera obtido ndo é uma velha
normalidade, mas sim uma nova normalidade, com no-
vas caracteristicas, tais como estimulos a inova¢do, no-

VOSs servigos ecossistémicos, novas formas cotidianas de
vida e novos padrdes de qualidade ambiental, gerando
novos aprendizados para a prevencdo de futuras ocor-
réncias. E nesse exato ponto que as irreversibilidades sdo
percebidas numa confrontagdo entre a velha normali-
dade (pré-desastre) e a nova normalidade (pos-recupe-
ragdo e reestabilizacdo) (BRASIL, 2012, p. 55-56).

No direito patrio, a prevengdo dos desastres en-
volve duas fases: a) a avaliacdo (estudos acerca do grau
de vulnerabilidade dos sistemas e dos corpos receptores
com a hierarquiza¢do conclusiva dos riscos e defini¢do
de areas de maior risco); b) a gestdo dos riscos de desas-
tres por meio das medidas estruturais e ndo estruturais
(essa considerada prioritaria, segundo a Politica Nacio-
nal de Defesa Civil). Ndo apenas isso, € necessario tam-
bém entender que a prevengdo (num sentido lato, ou seja,
englobando preven¢do e precaugdo) ocorre em momen-
to anterior ao evento, ao passo que a mitiga¢do inicia no
mesmo momento do evento e segue-o temporalmente,
diminuindo a magnitude do evento (CARVALHO; DA-
MACENA, 2013, p. 70).

Sobre a gestdo dos riscos de desastres, Carvalho
conceitua as medidas estruturais apenas como “aquelas
decorrentes da engenharia civil (infraestrutura construi-
da pelo homem), tais como diques, barragens, obras de
conteng¢do de erosdo e deslizamentos, entre outras”
(CARVALHO, 2015, p. 57). Referente as medidas ndo
estruturais (também possiveis de ser denominadas de
infraestrutura verde ou natural), o conceito atribui aten-
¢do as areas ambientalmente relevantes para a qualida-
de de vida nos grandes centros urbanos, significando que,
conforme Benedict, existe uma “rede interconectada”
de espagos ambientais conservando valores e fungdes ecos-
sistémicas, provendo beneficios a populagdo, enfatizan-
do sistemas de 4reas naturais e outros espagos abertos,
que, uma vez bem protegidos e geridos, promovem bene-
ficios ecologicos a sociedade e, consequentemente, ao
ambiente (BENEDICT; MACMAHON, 2001, p. 1-7).

Apesar de existir uma ja concretizada subvalora-
¢do mercadologica dos servicos ambientais e da inexis-
téncia atual de um mercado de financiamento desses, 0s
servigos ecossistémicos devem adquirir importancia para
o Direito dos Desastres no Brasil (pois sua fundamenta-
¢do ja esta bem estabelecida nos Estados Unidos), isso
porque servem de estimulo ao aprofundamento de estu-
dos cientificos e também sdo capazes de acoplar diver-
sas estruturas de racionalidade comunicativa, de modo
a enfatizar a interdisciplinaridade ambiental, integran-
do a ciéncia, a economia dos servigos ecossistémicos e a
avalia¢do dentro do Direito.
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A importancia dos servigos ecossistémicos vem
malgrada em estudos que demonstram serem benéficos
a redugdo dos riscos de desastres em duas formas, pre-
ponderantemente sendo: a) os ecossistemas (tais como
banhados, florestas e sistemas costeiros) podem reduzir
a exposi¢do fisica aos perigos naturais, servindo como
barreiras protetivas naturais ou amortecedores que mi-
tigam impactos; b) podem diminuir os riscos de desas-
tres pela reducdo das vulnerabilidades socioecon6micas
inerentes aos riscos de impactos. Além disso, os ecossis-
temas também sustentam a subsisténcia humana e for-
necem bens essenciais, como alimentos, fibras, medica-
mentos e materiais para constru¢do, sendo, portanto,
igualmente relevantes para o fortalecimento da seguran-
¢a humana e formacao da resiliéncia (PEDRR, 2010, p.
12-16).

Fomentando a importancia da utilizagdo dos ser-
vigos ambientais como critério para avaliacdo, quantifi-
cagdo e gestdo de riscos e danos ambientais, Carvalho
(2015, p. 61) explica que esses

detém sustentac¢do constitucional no ambito bra-
sileiro, uma vez que o art. 225, §1 o, I, da Consti-
tui¢do Federal estabelece como incumbéncia do
Poder Publico “preservar e restaurar os processos
ecologicos essenciais e prover 0 manejo ecologico
das espécies e ecossistemas” (grifo nosso). Nesse
sentido, os servigos ecossistémicos apresentam
sustentac¢do constitucional, sendo o meio ambien-
te ecologicamente equilibrado uma sintese juridi-
co-conceitual que é, simultaneamente, garantia de
um bem juridico comum e de servigos ecossisté-
micos oriundos dele.

Destarte, quando apresentar limites, a infraestru-
tura verde deve ser combinada com infraestruturas cons-
truidas pelo homem (cinza) em uma abordagem hibri-
da, de maneira que dé maior efetividade as defesas es-
truturais contra desastres. Tais medidas tradicionalmente
se limitavam a compreender as infraestruturas de enge-
nharia civil, sendo, portanto, estratégias subsidiarias
(muito em razdo do grau elevado de seus custos quando
comparados com os das medidas ndo estruturais). Po-
rém o ingresso dos servigos ecossistémicos como medi-
das estruturais a partir da no¢do de infraestrutura natu-
ral altera tal prevaléncia, uma vez que as estratégias de
utilizagdo de obras de engenharia civil para prevencdo e
mitigagcdo de desastres compreendem constru¢des tais
como diques, muros de contenc¢do, obras de drenagem,
entre outras (CARVALHO, 2015, p. 62-63).

Diante de tais andlises, importante resumir que
uma nova estrutura normativa para a gestdo de desas-
tres no Brasil exige uma postura orientadora das deci-
sOes concernentes a prevengao e resposta aos eventos
extremos. E uma das mais promissoras tendéncias de
estratégia estrutural preventiva a desastres consiste na
utiliza¢ao dos servigos ecossistémicos como “barreiras
protetivas”.

2. A Resposta

O desastre é¢ um termo “maledvel”, ou seja, mui-
to embora tenha como componente necessario o risco, €
apenas o ponto de partida no que diz respeito a tratar
como uma preocupacao, pois, segundo Farber, “para ser
totalmente eficaz, o trabalho de cdlculo e planejamento
para riscos de desastres deve levar em conta atos de na-
tureza, [...] fraquezas da natureza humana, e [...] efeitos
da tecnologia” (FARBER, 2010, p. 3).

Portanto a questdo da resposta merece atengdo
especial. Exemplo de como a andlise de risco pode ser
distorcida, considerando a adequada resposta a um even-
to, pode-se trazer a poluicdo do ar. Embora seja consi-
derada um problema crdnico, episddios agudos também
sdo possiveis se vier a memoria o incidente de poluicdo
de Londres em 1952, evento esse que Wise descreve
como a ocorréncia passada de fortes ventos emergentes
do vale do Tamisa, que, em contato com emissdes pro-
venientes de esta¢des de fogo de carvao e chaminés do-
mésticas, tornaram massivamente poluida a atmosfera,
e embora tenha durado apenas quatro dias, um em cada
dois mil habitantes de Londres morreu no evento (WISE,
1968, p. 15-16).

Mesmo esse evento, tendo sido um episddio su-
bito, refletiu séculos de poluigdo grave, ja que em 1578,
segundo Wise, havia resultado em uma proclamacao real
a proibicdo da queima de carvao enquanto o Parlamen-
to estava em sessdao (WISE, 1968, p. 15-19).

A resposta dentro do campo dos desastres nada
mais ¢ do que uma moldura eivada de um conjunto de
estratégias que englobam o ciclo de gerenciamento dos
riscos: a “mitigagdo”, a “emergéncia”, a “compensa¢ao”
e a “reconstru¢do”, formando consequentemente um
“ciclo”, desenhado por Farber da seguinte maneira
(WISE, 1968, p. 6):

116 Revisto Académica Licencia&acturas « Ivofi * v.4 + n. 1 ¢ p. 108-123 ¢ janeiro/junho * 2016



0 nascimento do direito dos desastres no Brasil

Compensation
and [nsurance

Figura 4 — The Cycle of Disaster Law. Fonte: FARBER, 2012, p. 6.

Justificando esse ciclo, importante trazer os ensi-
namentos de Carvalho (2015, p. 47-48), o qual traduz o
formato como

importante instrumento analitico para prevengio,
planejamento e resposta aos desastres, norteando,
assim, a andlise de um evento desta natureza, seja
em antecipagdo (para planejar sua prevengdo ou
a0 menos mitigagdo) ou apos sua ocorréncia (para
conceber respostas de emergéncia, buscar respon-
sabilizagBes e compensagdes e, finalmente, plane-
jar reconstru¢des que evitem novas ocorréncias).
Este portfolio serve para um aprofundamento ana-
litico, sistémico e construtivista sobre qualquer
desastre. Neste sentido, estes momentos estrutu-
ram a propria identidade, autonomia e o objeto
estruturante de um Direito disposto a lidar com
desastres.

Essa base circular, inclusive, ja fora adotada pela
legislagdo patria quando a Lei Federal n°® 12.608/2012,
em seu artigo 4°, trouxe como diretriz estruturante a
abordagem sistémica das agdes de prevengao, mitigacao,
preparacgdo, resposta e recuperacdo (BRASIL, 2012).

o “Art. 6° Compete a Unido:

[.]

VIII - instituir o Plano Nacional de Prote¢do e Defesa Civil;

[...]
Art. 7° Compete aos Estados:

[.]

III - instituir o Plano Estadual de Prote¢ido e Defesa Civil;

[...]
Art. 8° Compete aos Municipios:

[.]

Cabe a autoridade, ao titular ou ao intérprete,
enfim, aquele que ird iniciar a execu¢do de mecanismos
de governanga, construir a resposta ao evento, ou seja,
dinamizar o ciclo de desastres que melhor respondam
ao evento ocorrido. Significa dizer que a resposta é com-
plexa, ndo por apenas ser o meio de preparo da “gestdo
(compensag¢do) dos desastres”, mas por ela exigir, em
seu ciclo, a avaliagdo de “em que tempo ela deve ser
exercida”, se antes ou depois da ocorréncia do evento,
considerando desde j& ser possivel antever um evento
catastrofico.

Os meios formadores de um adequado processo
de resposta dizem respeito a um plano de emergéncia
ou contingéncia, servindo como um padrdo de cuidado
dotado de passos racionais a serem adotados em casos
de eventos extremos, de modo a fornecer uma cautela
“razoavel” a ser adotada nas estratégias de preparo e
resposta, sendo irracional exigir eficdcia plena (tratan-
do-se de uma obrigagdo de meio e ndo de resultado). A
exemplo disso, citam-se os artigos 6°, VIII, 7°, III e 8°,
X1 da Lei Federal n® 12.608/2012°.

XI - realizar regularmente exercicios simulados, conforme Plano de Contingéncia de Protecido e Defesa Civil”.

(BRASIL, 2012).
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Esse plano de medidas visando a execu¢do de
agGes de resposta de emergéncia ao desastre deve ser
consubstanciado por 6rgdos competentes (Defesa Civil
como protagonista, de forma integrada com os demais
organismos institucionais), estando tal titularidade fa-
dada na jad mencionada Lei Federal n® 12.608/2012. Tal
premissa mostra-se adequada quando formada por um
“comité de crise”, uma vez que o monitoramento do
evento em tempo real e as condi¢des do sistema (em
colapso) mostram-se métodos essenciais e adequados ao
propdsito da governanga que a oportunidade exige: res-
posta eficaz e ordenada (CARVALHO, 2015, p. 125).

O Direito, na fase de resposta de emergéncia, deve
delimitar normativamente alinhamentos claros, caracte-
rizados como: a) agdes de socorro (resposta aos desastres
buscando socorrer as populagdes atingidas); b) acoes de
assisténcia as vitimas (caracterizadas como garantias de
condi¢des de incolumidade e cidadania aos atingidos,
como por exemplo o fornecimento de agua potavel e abri-
g0); ¢) reestabelecimento dos servigos essenciais (buscan-
do retomar emergencialmente as condi¢des de seguranca
e habitabilidade da area atingida pelo desastre). Todos
esses elementos sdo previstos no artigo 2°, incisos V a VII
do Decreton® 7.257/2010 (BRASIL, 2010a).

Por fim, ndo menos importante, ¢ sabido que as
respostas de emergéncia ndo envolvem apenas medidas
fisicas e tecnoldgicas, mas também “financeiras”, vi-
sando substanciar as agdes de socorro e de assisténcia e
reestabelecimento dos servigos essenciais. Razdo pela
qual se mostra eminentemente importante que haja, pelo
Poder Executivo, uma situagdo de emergéncia ou cala-
midade publica reconhecida através da promulgacdo de
decreto local e/ou também a transferéncia de recursos,
bem como de auxilio instrumental pelo SINPDEC. Des-
sa forma, com a coleta de todos os detalhes envolvendo
o desastre (estando contido no decreto local), o Minis-
tério da Integracdo Nacional poderd promover o “auxi-
lio financeiro governamental para resposta a desastres”,
de forma “compulsoria” (auxilio da Unido aos Estados
e Municipios) ou “voluntaria” (pelo criado “fundo es-
pecial para calamidades publicas — FUNCAP, consti-
tuido por quotas anuais pela Unido, Estados e Munici-
pios, preparando o custeio de agdes de reconstrugdo em
areas atingidas por desastres nos entes federados) (BRA-
SIL, 2010Db).

3. A Compensacdo

Os instrumentos decisionais de Direito Ambien-
tal, Urbanistico e Administrativo devem subsidiar da-
dos compostos por analises das vulnerabilidades clima-
ticas, servigos ecossistémicos, resiliéncia etc., uma vez
que os desastres, por sua complexidade e magnitude,
exigem uma abordagem analitica mais ampla do que
aqueles instrumentos tradicionais de Direito Ambiental.

No contexto internacional, no que diz respeito a
governanc¢a ambiental visando a prevencdo dos riscos
catastroficos, destaca-se o Plano de A¢ao de Hyogo, se-
gundo o qual, por meio de uma natureza transversal (de
integracdo de diversos niveis setoriais e 0rgados governa-
mentais), deve-se atentar a execugdo dos seguintes me-
canismos: a) planeamento, caracterizado como estudos
visando ao correto ordenamento do solo, mapas de ris-
co que sejam nortes de tomadas de decisdes evitando
riscos catastréficos, bem como planos de contingéncia;
b) preparacgao, dizendo respeito a informagao prévia (so-
breaviso) das comunidades de eventual iminéncia de
ocorréncia de um desastre, utilizando para tanto de
meios como um alerta precoce, a concessao de forma-
¢do especifica que possa preparar as comunidades a ado-
tar comportamentos e a¢des diante de um evento, e tam-
bém a realizacdo de simula¢des de desastre, buscando
testar e melhorar o grau de prontiddo dos servicos de
socorro e emergéncia; c) divulgacdo de cartilhas, prati-
cas ou instrumentos orientando o melhor enfrentamen-
to de uma calamidade.!?

Com as catastrofes cada vez mais intensas, o foco
principal deve ser preservar a satde do planeta, buscan-
do assim resguardar as condi¢des saudaveis dos ecossis-
temas para que possam suportar custos e recursos, vi-
sando ao desenvolvimento socioeconOmico, mantendo
o equilibrio entre os servigos ecossistémicos (MILARE,
2011, p. 480).

A compensa¢do ambiental é dividida por Carva-
lho e Damacena nas seguintes formas: a) seguros priva-
dos; b) agGes de responsabilidade por danos (“tort law
system”); ¢) assisténcia governamental (“government
programs”). O primeiro diz respeito aos seguros de co-
berturas a desastres, aos quais ndo se pode creditar (no
momento) uma vigéncia no Brasil, uma vez que a fase
compensatoria no que diz respeito aos desastres é negli-
genciada pela legislacdo em muitos casos (sempre fican-

1 Disponivel em: <http://www.defesacivil.sc.gov.br/index.php/banco-de-precos/cat_view/12-acao-de-hyogo.html>. Acesso em: 15

jan. 2016.
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do a cargo, nesses fatos, a jurisprudéncia), muito por-
que o territério tupiniquim possui em seu historico bai-
xa exposi¢do a desastres, cada vez mais se mostrando
necessario a necessidade de um sistema publico e priva-
do de seguro contra os eventos catastroficos sob pena de
eminentes perdas financeiras ao erdrio (CARVALHO;
DAMACENA, 2013, p. 76-77).

De qualquer sorte, nas palavras de Carvalho
(2013, p. 16),

Se, por um lado, a estratégia legislativa brasileira
falha por centrar o tratamento formal e institucio-
nal dos desastres pelo Direito aos desastres cha-
mados naturais, por outro, esta estratégia é positi-
va por permitir um inicio mais focado (formando
as bases de um novo ramo juridico) para, quem
sabe em um futuro préximo, instituir fronteiras
mais amplas, abrangendo formalmente os desas-
tres antropogénicos (man-made disasters) sobre o
seu manto institucional. Estes Gltimos tendem, por
seu turno, a ser regrados em sistemas de regula-
¢do especifica, tais como acidentes e danos nu-
cleares, contaminagdo por 6leo, degradagdes em
geral de recursos naturais, tendo a incidéncia do
Direito Ambiental grande destaque a estes (sobre-
tudo na jurisprudéncia) em razdo das consequén-
cias ambientais destas atividades.

Os resultados de tais medidas sdo dispares, posto
que dependem do grau de vulnerabilidade e exposi¢do
de cada territorio. Ndao somente isso, mas também o fi-
nanciamento de tais programas ¢ um fator preponde-
rante na concretizagdo desses e de praticamente todos
os meios de governanga ambiental, expondo uma reali-
dade que diz respeito ao fato de paises menos desenvol-
vidos e com recursos reduzidos, em compara¢ao a ou-
tras comunidades, possuirem um preparo indeclinavel-
mente menor ao enfrentamento dos desastres (ANTU-
NES, 2003, p. 98).

Em consonancia com a importancia da informa-
¢d0 no contexto da governanga dos desastres, também
nos textos de Carvalho (2013, p. 20-21), as praticas bem-
sucedidas de prevengdo e resposta

[...] devem ser registradas instantanea, procedi-
mental e reiteradamente junto aos 6rgaos compe-
tentes a fim de privilegiar uma dindmica estrutu-
ral e flexivel ao direito dos desastres. Uma articu-
lagdo sinergética entre lei, regulamentag¢Ges admi-
nistrativas e praticas disponiveis. Estas melhores
técnicas implementadas consistirdo num processo
dinamico de aprendizagem com desastres anterio-
res, aumentando a capacidade de resiliéncia de
uma determinada comunidade ou regido. A titulo
exemplificativo, uma interessante estratégia exis-
tente no contexto brasileiro de alerta preventivo
de comunicagio de risco de desastres existente no

Estado do Rio de Janeiro consiste no envio de
mensagens de alerta via “msm” para lideres de
associagOes de comunitarias, para que estes, devi-
damente treinados a responder a estas mensagens
de texto, orientem sua comunidade para sair de
determinadas localidades e se encaminhar para
abrigos indicados.

Também passivel defender que a fase de compen-
sacdo normalmente fica a cargo da jurisprudéncia, essa
que responde diante da negligéncia da legislacdo sobre
o tema, muito pelo tema ainda estar sob carater de “no-
vidade” no pais, o que vem se modificando pelo levan-
tamento de importantes temas e discussdes a respeito
dos desastres, dizendo o primeiro deles a respeito da ne-
cessidade de instituicdo de um sistema publico e priva-
do de seguros contra desastres, de forma que modifique
o atual cenario percebido de gastos exacerbados em me-
didas e despesas emergenciais (CARVALHO; DAMA-
CENA, 2013, p. 76-77).

A importancia do tema justifica-se pelo fato de
essa fase do circulo de gestao dos riscos de desastres em
que o gestor e o legislador se reportam a vitima em sua
individualidade, refletindo de forma direta a resiliéncia,
o que atualmente cabe ao Poder Judiciario com as de-
mandas ligadas intrinsecamente a responsabilidade ci-
vil do Estado.

4. A Reconstrucao

Por mais que a Politica Nacional de Defesa Ci-
vil, por meio da Resolugdo n° 2, de 1994, tenha visado
que a reconstru¢do tem como objeto a recuperagdo da
area afetada, reconstruindo plenamente os servigos pu-
blicos da economia da area, do moral social e do bem-
estar da populacgdo, € evidente que hd uma lacuna (omis-
sd0) quanto a previsdo expressa de recuperar os aspec-
tos naturais do meio ambiente afetado por um desastre,
sendo peca fundamental na busca pela diminuicdo da
vulnerabilidade e do incremento da resiliéncia da co-
munidade afetada (CARVALHO; DAMACENA, 2013,
p- 78).

Essa fase possui importancia quando na defini-
¢do do “encadeamento temporal de um desastre”, pos-
to que aqui devem ja estar inseridas estratégias conexas
de prevengdo, oportunidade que exige a reflexdo anteci-
pada pela viabilidade e seguranc¢a das novas construgdes,
de forma a mitigar riscos futuros, assegurando que a co-
munidade disponha de mecanismos necessarios para
continuar funcionando (dentro do possivel) durante e
apos a ocorréncia da catéstrofe.

Nao obstante, quando os edificios sdo prejudica-
dos ou destruidos por um desastre, eles ndo s6 podem
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ser reconstruidos, como também seu espago, como uma
alternativa, pode ser estabelecido, visando as mesmas
atividades em outro lugar, porque, muitas vezes, a re-
constru¢do no mesmo lugar pode ser imprudente ou ndo
mais permitido/justificado. Quando isso nédo ¢é viavel,
requisitos de constru¢do podem ser usados para aumen-
tar a seguranca. Os recursos naturais danificados por
desastres, tais como derramamentos de petréleo, podem
recuperar-se naturalmente, mas também podem exigir
esforgos de limpeza ou restauragdo ativa pelo homens,
visando substituir plantas e animais danificados (FAR-
BER, 2012, p. 7).

Essas fases do “ciclo de desastres” estdo relacio-
nadas umas as outras. Por exemplo, a disponibilidade
de cobertura de seguro e politicas publicas, apos um even-
to, podem afetar medidas de mitigagdo relacionadas a
fase pré-desastre. Logo, resposta a desastres, mitigacdo
e compensagdo ndo podem ser considerados isoladamen-
te. Essas interagdes e estruturas complexas caracterizam
tanto o “ciclo dos desastres” como seus componentes.
Um deles, o Risco, envolve uma rede interconectada de
estratégias, enquanto a resposta de desastres envolve
um desenho institucional de cuidado. Ja a recupera-
¢do envolve a interagdo entre os mecanismos de finan-
ciamento (publicos ou privados). Outros campos do
Direito podem montar “as pegas do quebra-cabega”,
como o Direito Administrativo, Direito Securitario, Di-
reito Imobiliario, Direito Penal etc. (FARBER, 2012,
p. 7-9).

5 O DIREITO DOS DESASTRES E O INiCIO DE
SUA RELACAO COM O ORDENAMENTO
JURIDICO BRASILEIRO

1. Direito dos desastres e a responsabilidade civil do
Estado

O Direito dos Desastres ¢ um ramo multidiscipli-
nar que se relaciona com diversas areas de aplicagdo do
Direito, como a propriedade, o ordenamento do solo, o
direito securitario, o direito administrativo; destacamos
uma area que evoluiu durante o histérico juridico no
Brasil de irresponsabilidade absoluta para responsabili-
dade sem culpa. Essa ¢ a responsabilidade civil do Esta-
do, positivada no artigo 37, §6° da Constituicdo de 1988,
dispondo que “as pessoas juridicas de direito publico e
as de direito privado prestadoras de servigos publicos
responderdo pelos danos que seus agentes, nessa quali-
dade, causarem a terceiros, assegurado o direito de re-
gresso contra o responsavel nos casos de dolo ou culpa”
(BRASIL, 1988).

Com tal comando constitucional, o Estado assu-
me uma fung¢do preventiva, voltada a internalizagdo dos
custos com prevencdo e a mudancga do seu modus operan-
di quando na condugdo de situagdes de risco ou de dano,
medidas essas importantes para o gerenciamento do ris-
co de desastres, concretizando um “enlagamento circu-
lar” de estratégias visando dar execugao aos objetos que
fomentam o Direitos dos Desastres (da prevenc¢do a re-
construg¢do) (CARVALHO, 2013b, p. 99-101).

Pondere-se que a op¢do do texto constitucional é
pela aplicacdo da responsabilidade objetiva (ou seja, sem
a necessidade de prova da culpa, mediante acdo e nexo
causal entre a ac¢do e o resultado). Contudo a jurispru-
déncia brasileira defende que, em casos de que a lesdo
ocorra mediante a simples omissdo estatal, uma exce-
¢do a regra constitucional deve ser irradiada, porque
houve culpa administrativa, devendo o Estado respon-
der subjetivamente pelo dano a que deu causa sua inér-
cia no agir.

Esse entendimento ja ¢ defendido por Freitas, o
qual assevera nao existir nada que justifique um trata-
mento distinto entre a a¢do e a omissao, “pois o sistema
brasileiro consagra a aplicagdo imediata das normas
definidoras dos direitos fundamentais oponiveis inclu-
sive perante o Poder Publico”. E a ilicitude em sentido
amplo, “se e quando” violados direitos fundamentais,
pois presente o liame causal.

Tal amplitude também pode ser defendida sob o
instituto da “justica ambiental”, pela qual a seguranca
juridica justifica a responsabilidade do Estado de inde-
nizar e atender os direitos fundamentais das pessoas atin-
gidas pelos desastres decorrentes dos efeitos das mudan-
¢as climaticas, ja que normalmente as pessoas expostas
a tais fendmenos (como enchentes, deslizamentos de
terra, etc.) sdo aquelas integrantes de um grupo mais
pobre da populagdo e terdo perdido o pouco que pos-
suiam (casa, bens materiais necessarios a sobrevivén-
cia, etc.) e ndo possuem condi¢Ges econdmicas de ad-
quirir novos bens indispensaveis para usufruir de uma
vida digna, refor¢ando assim o dever do Estado em tu-
telar os direitos fundamentais sob a perspectiva da res-
ponsabiliza¢do por condutas omissivas (CARVALHO,
2013b, p. 120-121).

No Brasil, quando se fala em responsabilidade
civil do Estado decorrente da ocorréncia de um desas-
tre, pode-se ver que ja hd decisdo que entende ser aplica-
vel tanto pela agdo (regra) como pela omissao (exce¢ao)
do Estado o dever de indenizar e/ou reparar. Nesse sen-
tido, o Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul tem
responsabilizado o poder publico, imputando-lhe inde-
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niza¢des patrimoniais e, em alguns casos, extrapatrimo-
niais, mediante alguns critérios como no caso aqui em
colagdo, quando diante de inundag¢des e realizagdo de
obras para regularizagdo de fluxo hidrico.

Ementa: APELACOES CIVEIS. ACAO DE IN-
DENIZACAO POR DANOS MATERIAIS E
MORAIS. ALAGAMENTO DE RESIDENCIA.
ENCHENTE. ARROIO FEIJO. APELACAO
DA AUTORA. AUSENCIA DE INTERESSE
RECURSAL. NAO CONHECIMENTO. Diante
da sentenga de procedéncia do pedido, reconhe-
cendo o direito da parte autora a reparagido pelos
danos materiais e morais sofridos, carece de inte-
resse a demandante ao interpor recurso visando,
exclusivamente, a reducio da verba indenizatoria
por danos morais, situagdo que se afigura menos
vantajosa. Apelagio nio conhecida. OMISSAO
DO ESTADO. FAUTE DU SERVICE. RESPON-
SABILIDADE SUBJETIVA. Em se tratando de
ato imputado ao ente publico por omissdo, a pre-
senca do dever de indenizar é de ser analisada sob
o prisma da teoria subjetiva, sendo imprescindivel
a demonstragdo de uma conduta dolosa ou culpo-
sa por parte do agente publico, do dano suportado
pela vitima e do respectivo nexo de causalidade.
DEVER DE INDENIZAR. CULPA CONFIGU-
RADA. OMISSAO DO PUBLICO NA MANU-
TENCAO DO ARROIO. Hipdtese em que restou
evidenciada a omissdo no Estado na manuten¢ido
das dguas publicas, deixando de realizar obras ten-
dentes a evitar a inundagdo do arroio ou a atenuar
seus efeitos. Ndo configuragdo de caso fortuito ou
for¢a maior como excludentes da responsabilida-
de. Previsibilidade de intempéries do tempo, ca-
bendo a Administracdo Publica a adogdo de me-
didas capazes de minimizar os efeitos decorrentes
da agdo das chuvas. Auséncia de limpezas, drena-
gens ou desassoreamento que foi determinante
para o alagamento das residéncias proximas. Pre-
cedentes desta Corte. Presente o nexo causal entre
a omissao do Estado e o dano sofrido pela vitima,
impde-se a manutengdo da sentenga no que tange
ao reconhecimento do dever de indenizar. DANOS
MATERIAIS. COMPROVACAO. Comprovada a
danificagcdo de bens que guarneciam a residéncia
da autora, deve o requerido responder pelos pre-
juizos materiais. Valor pleiteado que se revela ra-
zoavel e ndo foi objeto de impugnagdo especifica
pelo requerido, impondo-se o seu acolhimento.
Sentenc¢a confirmada, no ponto. DANOS MO-
RAIS. OCORRENCIA. Sio evidentes os transtor-
nos decorrentes do alagamento, em grandes pro-
porgBes, de uma residéncia, estando caracteriza-
do o danum in re ipsa, 0 qual se presume, confor-

me as mais elementares regras da experiéncia co-
mum, prescindindo de prova quanto ao prejuizo
concreto. Condenagido mantida. QUANTUM IN-
DENIZATORIO. MANUTENCAO. Na fixac¢io
da reparagdo por dano extrapatrimonial, incum-
be ao julgador, atentando, sobretudo, para as con-
di¢des do ofensor, do ofendido e do bem juridico
lesado, e aos principios da proporcionalidade e
razoabilidade, arbitrar quantum que se preste a
suficiente recomposi¢do dos prejuizos, sem im-
portar, contudo, enriquecimento sem causa da vi-
tima. A analise de tais critérios, aliada as demais
particularidades do caso concreto, conduz a ma-
nutencdo do montante indenizatério em R§
5.000,00 (cinco mil reais), corrigidos monetaria-
mente e acrescidos de juro APELACAO DA AU-
TORA NAO CONHECIDA. APELACAO DO
REU DESPROVIDA',

Em que pese o texto constitucional ter optado, para
fins de responsabilidade do Estado objetiva, o modelo do
risco administrativo, ndo ¢ aceitavel que a relagdo deva
partir da absoluta presun¢do de culpa, ou seja, signifique
sempre o risco integral. Por outro viés, a responsabilida-
de civil envolvendo desastres merece uma releitura, par-
tindo de uma flexibilizacdo dos seus elementos, como a
busca pelo adequado nexo causal, de modo que permita
ao Direito assimilar informag¢des multidisciplinares e ex-
ternas ao sistema, uma vez que o Direito dos Desastres,
por trabalhar com um circulo de gestdo do risco, ndo pode
estar fadado apenas a reparagcdo, mas também a preven-
¢do e mitigacdo (CARVALHO, 2011).

2. Direito dos desastres e a ecocomplexidade

Uma das excludentes mais alegadas como tese
defensiva pelo Estado perante o Poder Judicidrio € a forca
maior. O Direito dos Desastres desmitifica tais argumen-
tos no sentido de doutrinar que o elemento da “externa-
lidade” ndo esté presente diante da responsabilidade ci-
vil do Estado, uma vez que, hoje em dia, com o avango
da tecnologia em matéria ambiental, sdo raros os even-
tos catastroficos que se mostram absolutamente impre-
visiveis (BENJAMIN, 1998, p. 7-11).

Logo, demonstrar o lago entre a relagdo causal e
sua exclusdo ¢ o elemento-chave da responsabilidade ci-
vil diante do desastre, e a demonstra¢dao do nexo causal
ligando um dano a omissdo estatal ganha contornos de
“ecocomplexidade”, que € a caracteristica focal do de-
sastre em comparagao com outros eventos de natureza
ambiental (BENJAMIN, 1998, p. 7-11).

1 RIO GRANDE DO SUL, Apelac¢ido Civel N° 70048454888, Décima Camara Civel, Relator: Paulo Roberto Lessa Franz, Julgado

em 31/05/2012).

Revista Académica Licencia&acturas ¢ Ivoti ® v.4 ¢ n. 1 ¢ p. 108-123 ¢ janeiro/junho * 2016

121



Thiago Feltes Marques

A complexidade de um evento catastréfico, como
a mudanga do clima, por exemplo, torna a caracteriza-
¢do do nexo de causalidade muito dificil, razdo pela qual
algumas estratégias podem ser adotadas pela dogmati-
ca juridica, como o afrouxamento do nexo causal, seja
pela inversdo do 6nus da prova (com, por exemplo, a
administra¢do vindo a fazer prova da exclusdo do nexo
causal) (CARVALHO, 2013b, p. 128) ou pela Teoria das
Probabilidades (onde as incertezas cientificas ndo de-
vem conduzir as incertezas juridicas), de modo que o
legitimado ativo numa a¢ao judicial ndo esteja necessa-
riamente obrigado a demonstrar a relacdo de causa e
consequéncia, e a configuragdo do nexo podera se dar
quando o julgador obtiver convic¢do de que existe uma
“probabilidade determinante ou considerdvel” de que o
dano resultou de uma atividade perigosa (CATALA,
1998, p. 164).

6 CONSIDERACOES FINAIS

O Direito dos Desastres deve proporcionar ao
Poder Judiciario a existéncia de decisGes juridicas que
avaliem ndo somente os danos oriundos de desastres ja
concretizados, mas também as situagdes de risco, de
modo que seja vislumbrado ndo apenas como uma al-
ternativa corretiva a ocorréncia de um desastre e suas
consequéncias, mas como mais um aliado a uma nogao
de dano ambiental futuro, em que a exigéncia ao Direi-
to seja no sentido de tomar decisdes antecipando-se a
ocorréncia do dano.

O embrido do Direito dos Desastres, trazido dos
Estados Unidos por Délton Winter de Carvalho a partir
dos estudos desenvolvidos por Daniel Farber junto a
Berkeley University, situada na Califérnia, primeiro, pre-
tende dar outro norte a teoria do risco concreto de dano
ambiental, de modo que haja responsabilizacdo inde-
pendentemente da ocorréncia de um dano ambiental.
Logo deve haver uma antecipagdo a probabilidade da
ocorréncia de um dano no futuro, sob pena da perda do
sentido preventivo como objeto do novo ramo do Direi-
to em concretizag¢do continuada no Brasil.

Além do mais, as novas questGes ecologicas eco-
complexas entram cada vez mais em rota de colisdo com
0 antropocentrismo e as estruturas cldssicas do Direito
(especialmente o Ambiental), ficando constatado que os
desastres merecem uma resposta juridica que permita
sua reacdo diante de novas conflituosidades, visando
consequente redugdo da complexidade gerada pelos
eventos mediante o alargamento desse mesmo antropo-
centrismo e ainda a assimilagdo do futuro e da gestao
ciclica dos riscos.

A legislagdo que trouxe o panorama concreto do
Direito dos Desastres no cenario tupiniquim limita-se &
Lei Federal 12.608/2012, servindo de vetor de metas e
objetivos preventivos a concretude de uma abordagem
sistémica de a¢des de prevengdo, mitigacdo, preparagao,
resposta e recuperacdo dos desastres. Nada mais é do
que instituir o ciclo de gestdo de risco que o Direito dos
Desastres por bem defende, com fins de permear a prati-
ca do Direito e da Politica as suas diretrizes de uma for-
ma constante e preventiva.

Defender o “ciclo de gestdo dos riscos” ¢ uma
tarefa dificil no Brasil, pois ndo ¢ facil conciliar uma
triade de tarefas como “ser verde”, “ser justo” e “man-
ter a seguranca”. Por isso a insisténcia se faz no firme
compromisso publico, privado e da sociedade civil no
que diz respeito a proteger os sistemas naturais, com o
Direito diante de um papel muito novo no ordenamen-
to juridico brasileiro: prevenir e precaver visando as ge-
ragdes futuras e ndo apenas presentes.

O assunto esta além de ser esgotado, pois deman-
da conhecimento, busca, didlogo e atuagao, atitudes que
devem permear o campo docente e académico, trazen-
do contribui¢Ges para a efetivagdo daquilo que ¢ digno
da sociedade: o meio ambiente seguro e equilibrado.
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