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Resumo

Partindo da analise de documentos técnicos sobre o desastre e seus efeitos no mundo dos
fatos, passa-se a estabelecer as implicagdes no universo juridico e quais principios devem
nortear a atuagao estatal frente aos sinistros que se manifestam na atualidade, sobretudo diante
de uma sociedade de riscos, dada a elevada complexidade dos meios de producdo, cujas
ameacas representam graves consequéncias para a populacdo e perdas econémicas
significativas quando da inocorréncia da adequada gestdo publica; exige-se desta um modelo
normativo permeado por acbes preventivas de planejamento, regulacdo e fiscalizacdo das
atividades de risco, momento no qual se constata uma fragil estrutura juridica do Estado
brasileiro frente aos desastres, determinando a¢des desprovidas de necessario planejamento. A
estrutura juridica brasileira incidente sobre atividades de risco é ainda pontual, assistematica,
madura em alguns pontos especificos - como aqueles relacionados ao Direito Ambiental, mas
inerte quanto as medidas legislativas imprescindiveis para a adequada estruturacdo de um
solido Sistema Nacional de Defesa Civil que preencha a competéncia da Unido textualizada
no artigo 21, XVIII, CF. Considerando o mandamento constitucional que atribui aos Corpos
de Bombeiros a execucéo de atividades de defesa civil (artigo 144, 85°), qualquer sistema em
nivel nacional inclui sua atuacdo, principalmente pela especializada competéncia e
treinamento para operacdo em desastres. Utilizou-se de pesquisa documental e bibliografica,
esta fundamentando os preceitos juridicos aplicaveis ao campo técnico. Conforme os
preceitos legais estabelecidos pela Lei n® 12.340/2010, constata-se um modelo assistencialista
e desprovido do contetido de gestdo para um planejamento adequado da a¢do governamental.
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Abstract

Based on the analysis of technical documents about disasters and its effects on the world of
facts, the main purpose was the establishment of the implications in the legal universe and
what principles should guide state action in the face of claims that arise in Brazilian society
today, especially in the features of a society risks, considering its high complexity of the
means of production, whose threats causes serious consequences for the population and
significant economic losses, specially linked to a gap of adequate management; a normative
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model permeated by preventive planning is required, focused on regulation and supervision of
activities risk, at which point it turns out a weak legal structure on the Brazilian state in the
face of disaster, determining actions devoid of necessary planning. The Brazilian legal
framework on risk activities incident is still inappropriate, unsystematic, mature in some
specific points - such as those related to environmental law, but inert as legislative measures
are essential for proper structuring of a strong National System of Civil Defense, which
confronts the jurisdiction Union expressed in Article 21, XVIII, Brazilian Federal
Constitution. Whereas the constitutional law that assigns Fire Corps performing civil defense
activities (Article 144, 8 5), a nationwide system of civil defense should includes its
performance, especially for its specialized skills and training to operate in disasters.
Documentary research and literature were used, to set up reasons and applicable legal
principles to the field technician. As the legal principles established by Law No. 12.340/2010,
there remains assistance model and devoid of content management for improper planning of
government action.
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Introducéao

Na atualidade, “desastre” ¢ tema que invade os noticidrios. A imprensa brasileira tem
acompanhado diuturnamente os eventos ocorridos no Brasil nos ultimos anos, destacando-se
0s episodios ocorridos na &rea serrana do Rio de Janeiro (janeiro de 2011), em Sdo Paulo
(janeiro de 2011) e Belo Horizonte (dezembro de 2010).

Segundo o Canal de noticias R7 (2011), a Organizacdo das Nac¢des Unidas — ONU
anunciou que o Brasil ocupa a 5% posicdo entre 0s paises com maior nimero de mortos
provocados pela chuva ao longo do ano de 2010, apesar do elevado indice de
Desenvolvimento Humano - IDH.

A revista Carta Capital avalia o desastre ocorrido na regido serrana do Rio de Janeiro,
em janeiro de 2011, e aponta como principal causa a ma gestdo publica, seja quando do
planejamento urbano, seja quanto a auséncia de um sistema eficiente de previsdo e gestdo
preventiva para desastres. Entrevista o coordenador do grupo de mudancas climaticas do
Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais — INPE, José Marengo, o qual cita a tendéncia de
aumento no volume das precipitacdes pluviométricas, sendo esta uma realidade provavel e
perceptivel ndo apenas no Brasil, mas no mundo inteiro. (FREITAS JUNIOR; MARTINS,
2011).

A mateéria, a proposito do desastre natural no Rio de Janeiro, assinala que interesses do
setor imobiliario comprometem o plano diretor dos municipios, proporcionando falhas na
aplicacdo dos planos urbanos, apelando para que “todas as esferas de governo assumam o
compromisso de defender os interesses sociais de uma légica perversa de ocupagdo do solo.”
Na opinido expressa na matéria “Do planejamento indica como causa principal de desastres
dessa categoria 0 padrdo catastrofico da gestdo urbana.” (FREITAS JUNIOR; MARTINS,
2011, p.22-24).

Contextualizado nesta realidade, permanece o Estado brasileiro na gestdo em defesa da
populacdo e bens econdmico-sociais, atuando em diferentes dimensfes — ambientais, sociais,
patrimoniais e econdmicos - relacionados a sobrevivéncia da Nacdo. Sabendo-se o Estado
como pessoa abstrata de Direito, cujas a¢des sdo realizadas por agentes revestidos de poder-
dever pautado pela lei, regados pelo principio da legalidade, eleva-se a necessidade de uma



estruturacdo juridica que se imponha numa adequada atuacdo na gestdo para desastres,
principalmente relacionadas a medidas preventivas e de planejamento, sobretudo por ser a
pessoa humana a principal vitima do desastre, e a inaplicacdo de um sistema normativo
adequado atenta gravemente contra os direitos fundamentais estabelecidos na Carta Magna.

Em assim sendo, as intempéries que assolam o ambiente hodierno tém efeitos diretos
sobre 0 homem e sua organizacgéo social e de producdo, demandando uma imperiosa atuagao
humana para proteger e garantir a sobrevivéncia. O Estado, no sistema contemporaneo de
organizacdo, torna-se o principal ator, através da estruturacdo de sistemas de gestdo para
desastres, condicionando respostas niveladas a partir da qualidade dos influxos ameacadores,
envolvendo os diversos entes politicos e a comunidade civil; isto é tarefa que deve ser pautada
por normas de efetiva eficacia através de gestdes lineares ao longo dos governos,
considerando sua radicalizagdo em fungéo propria de Estado.

E sabido que a legislacdo aplicavel a protecdo ambiental se encontra bastante avancada,
com preceitos inovadores de atuacao estatal, como o principio da precaucdo, do qual emana a
devida prudéncia normativa voltada para regulacdo das atividades de risco, tdo comuns no
atual sistema de producdo na sociedade hodierna, reconhecida a condi¢cdo do ser humano
como participante e integrante do ambiente, cuja relacdo de dependéncia é constante e merece
a atencdo do Estado.

Por outro lado, a partir de uma analise histdrica da construcdo do Sistema Nacional de
Defesa Civil, percebe-se que a gestdo para desastres no Brasil se apresenta ainda imatura,
instavel, orientada por ventos governamentais e juridicamente fragilizada pelas frequentes
alteracOes legislativas, originadas principalmente no Poder Executivo por meio de decretos-lei
e decretos, bem como pela pulverizacdo de normas potencializadoras de vulnerabilidades
quando da prevaléncia de atividades de socorro posteriores ao evento danoso através de
repasse de verbas.

De fato, alteracéo recente no Sistema Nacional de Defesa Civil — SINDEC, através da
Lei n° 12.340, de 1° de dezembro de 2010, modificou significativamente a estrutura
organizacional de resposta a desastres, quando a norma anterior' previa niveis de atuagio
dimensionados nos diversos entes federados, cujos procedimentos foram considerados
emaranhados pelo volume de atos necessarios a decretacdo dos estados de emergéncia e de
calamidade publica. Por outro lado, considerando que a norma atual “desburocratiza” e
“agiliza” o repasse das verbas para os municipios atingidos por graves desastres,
simultaneamente desestabilizou 0 mecanismo de gestdo para desastres ao omitir a estruturacdo
de seu sistema organizacional.

De inicio, devem-se diferenciar as expressdes gestdo de desastres e gestdo para
desastres, quando a primeira se identifica como acdo voltada a administracdo das diversas
atuacdes ao longo de um desastre, em suas fases assistencialista e recuperativa. Diversamente,
a gestdo para desastres indica uma antecipacdo na qual o foco ndo é o desastre em si, mas a
gestdo dos riscos potenciais para provocar desastres, em carater antecipatério aos efeitos
possiveis. Esse foco é importante por ser objeto deste trabalho a busca do delineamento
juridico que regula a atuacdo da Unido na gestdo para desastres. Marcas de desastres
nacionais sdo apontadas por Lopez (2010, p. 28-29):

No Brasil, a explosdo do Shopping Center de Osasco, em 1996, em S8o Paulo, que
matou 42 pessoas e feriu gravemente mais de 400,...; o acidente nuclear com Césio

! Decreto n° 5.376, de 17 de fevereiro de 2005, dispondo sobre o Sistema Nacional de Defesa Civil - SINDEC e
o0 Conselho Nacional de Defesa Civil (D.O.U. de 18/02/2005), revogado pelo Decreto n° 7.257/10, publicado no
D.O.U de 05/08/2010, que reorganiza o SINDEC, tendo em vista o disposto na Medida Provisdria n® 494, de
02/07/2010. A MP n° 494/10 originou a Lei n° 12.340/10.



137 em Goiénia, em 1987, com quase 300 pessoas contaminadas; a abertura da
cratera gigante na Via Marginal Pinheiros...; o desastre da TAM em terra, com a
explosdo do Boeing no Aeroporto de Congonhas na capital de Sdo Paulo; [...]

Dessa maneira, desastres integram a realidade brasileira, emergindo por parte da esfera
publica a ado¢do de medidas para a antecipacdo, indicada como “administracdo dos riscos,
entendido o risco como acontecimento futuro e incerto, com mais ou menos probabilidade de
acontecer e causar danos coletivos ¢ individuais.” (LOPEZ, 2010, p. 28).

Predispbe-se, pois, a se fazer uma andlise do fenbmeno desastre para melhor
compreensdo de seu contetdo e delimitacdo como objeto de incidéncia juridica, a partir da
percepcdo de elementos que indiquem o “sentido, a significacéo, a interpretacdo que se tem a
respeito das coisas, dos fatos e das palavras” (SILVA 2005, p. 327), de forma a servir como
parametro para avaliacdo do contexto normativo incidente.

1 Contextualizacdo juridica do desastre: a busca por elementos conceituais

A principio, deve-se saber que um desastre se caracteriza por sua natureza
interdisciplinar complexa, dado que os efeitos e suas circunstancias ndo se atrelam a nenhuma
area isolada do conhecimento humano, mas antes perpassam diversas ciéncias, sejam
humanas, bioldgicas, fisicas, quimicas, tecnoldgicas. Ao se buscar seu conteido na doutrina
juridica brasileira, pouco se encontra para que se possa fundamentar um parecer mais
adequado acerca do tema. De forma diversa, a literatura internacional ja avanca nesse
conteldo, seja através da avaliagdo dos riscos, seja na matéria especifica.

HUBP apresenta uma concepcao de desastre a partir das reacfes naturais de evolugédo
do planeta Terra, cerca de 4 milhdes de anos atras, mas somente na ultima metade do século
XX a incidéncia de desastres repercutiu com maior gravidade, surgindo “inmensa tarea hay
por delante para gobernantes, cientificos y toda La sociedad, pues tenemos que seguir
conviviendo con los fenémenos peligrosos.” (HUBP; INBAR, 2002, p.11). Em seu tratamento
ao assunto, apresenta os desastres como constituidos pelas seguintes caracteristicas: (i) de
grande magnitude, (ii) repentino e, em geral, imprevisivel, de curta duracdo, e (iii) causa
vitimas humanas e danos econémicos consideraveis. (HUBP; INBAR, 2002, p.12).

CUNHA (2007, p.30), ao abordar o tema para aplica-lo aos casos de inundacdes, cita a
linha conceitual mundialmente preponderante da Estratégia Internacional para Reducdo de
Desastres - EIRD, inserindo o seguinte conceito de desastre adotado por esse programa:

Interrupcdo séria do funcionamento de uma comunidade ou sociedade, que causa
perdas humanas e/ou importantes perdas materiais, econémicas ou ambientais; que
excedam a capacidade da comunidade ou sociedade afetada para fazer frente a
situacdo, utilizando seus proprios recursos. Um desastre é funcdo do processo de
risco. Resulta da combinacdo de ameagas, condigdes de vulnerabilidade e
insuficientes capacidades ou medidas para reduzir as conseqiiéncias negativas e

potenciais do risco.

No Brasil, a Politica Nacional de Defesa Civil - PNDC (2007, p. 08), ao estabelecer
principios a serem seguidos na estruturagdo do servico de Defesa Civil, define o desastre com
0 seguinte contetdo:

Resultado de eventos adversos, naturais ou provocados pelo homem, sobre um
ecossistema vulnerdvel, causando danos humanos, materiais e ambientais e
consequentes prejuizos econdmicos e sociais.



A intensidade de um desastre depende da interagdo entre a magnitude do evento
adverso e a vulnerabilidade do sistema e é quantificada em fungdo de danos e
prejuizos.

CUNHA (2007, p.32) relaciona os dois conceitos e indica o contetdo mais amplo da
PNDC, anotando que a “EIRD considera desastres tdo-somente quando seu impacto excede a
capacidade local”, fazendo notar que a PNDC amplia o campo de atuagdo da Defesa Civil
nacional em virtude de classificar qualquer anormalidade, desde acidentes até os desastres de
grande porte, como desastres.

Mas outros elementos dos conceitos acima devem ser observados. A EIRD indica uma
interrupgdo do funcionamento de uma comunidade e a PNDC apresenta um resultado de um
evento adverso, inferindo-se que o primeiro apresenta uma relacdo mais humana, dindmica, e
o segundo um efeito limitado a aspectos fisicos, embora ambos indiquem o desastre como
resultado; mas a EIRD indica que este resultado se da sobre rela¢cdes humanas, principalmente
naquelas que “excedam a capacidade da comunidade ou sociedade afetada para fazer frente a
situagdo, utilizando seus proprios recursos”, realcando a incapacidade de reacéo.

A definigdo de desastre da PNDC contém uma ac¢do de um fendmeno adverso sobre um
ecossistema, constituindo-se por um resultado sobre um local que sofre a acdo, apresentando
ainda danos humanos, ingrediente este que limita os efeitos do desastre na sua condicdo
fisica, omitindo outras dimensdes da sociedade (como as relagdes econdmicas e culturais) que
se tornam fundamentais para uma visédo juridica para fins de justificacdo da interferéncia do
Estado, pois o Direito é fenémeno cultural (MAGALHAES FILHO, 2006, p.37). Hubp (2002,
p.12) é bem claro ao informar como caracteristica do desastre os efeitos sobre seres humanos.

Ainda, a palavra ecossistema indicada na PNDC aparenta impropria para designar o
local de atuacdo das aleas em caso de desastre, dada sua associacdo ao ambiente natural,
limitada para indicar os efeitos de um desastre (MARQUES, 2010, p.14). Ademais,
ecossistema envolve as relagdes ecoldgicas quanto as caracteristicas do meio e da troca de
energia entre um agrupamento de seres vivos, concepc¢do esta mais indicada para “sistemas de
plantas, animais e microorganismos interagindo com os elementos inanimados de seu meio”
(SILVA, 2007, p. 92).

A Lei n° 6.938/81, em seu artigo 3°, I, define 0 meio ambiente como “o0 conjunto de
condicdes, leis, influéncias e interacBes de ordem fisica, quimica e bioldgica, que permite,
abriga e rege a vida em todas as suas formas. Ainda diante do mesmo instituto normativo,
define-se degradacao ambiental” (artigo 3°, Il, Lei n° 6.938/81) como “a alteragdo adversa das
caracteristicas do meio ambiente”, deduzindo-se um elemento comum, qual seja, a
adversidade, também presente na definicdo de desastre apresentada pela PNDC, de forma que
se pode associar 0 desastre como presente no mesmo contexto de uma degradagdo ambiental.

Entretanto, dita norma reguladora da Politica Nacional do Meio Ambiente — PNMA,
simultaneamente limita a acep¢do de Meio Ambiente, restando manifestacGes apontando essa
descricdo legal de meio ambiente como se referindo “exclusivamente ao meio ambiente
natural ou fisico”, recusando os aspectos urbano, cultural e do trabalho (MARQUES, 2010, p.
18). Assenta ainda esclarecer a redundancia do termo meio ambiente, considerando que meio
e ambiente sdo equivalentes, com 0 mesmo significado.

Igualmente, meio ambiente pode ser considerado sob diferentes maneiras: por uma
concepgdo objetiva, assimilando a ideia de natureza em diferentes escalas e niveis de
organizacdo, bem como suas relagcdes, em um eixo biocéntrico; na concepgdo subjetiva, 0



meio ambiente € visto como um sistema de relacBes entre 0 homem e 0 meio, entre sujeitos e
objetos (eixo antropocéntrico); em uma concepgdo tecnocéntrica, considerando que o habitat
humano é modificado conforme a humanidade expande suas atividades e interfere de modo
crescente no ambiente natural (ANTUNES, 2006, p. 21-22).

Sob a otica de Silva (2007, p. 21), ha trés aspectos do meio ambiente, sendo (i) 0 meio
ambiente artificial, constituido pelo espago urbano construido; (ii) o meio ambiente cultural,
representado pelo patriménio histérico, artistico, paisagistico, turistico; e o (iii) meio
ambiente natural ou fisico.

Em ambos os conceitos, as concepgdes antropocéntrica e cultural do ambiente séo as
que melhor representam a substancia das relagdes de Direito presentes no ambiente que sofre
acao de um desastre, traduzindo os seus efeitos juridicos. Embasando essa conclusédo, ha o
pensamento de Silva (2007, p. 81), ao indicar como objeto da tutela ambiental “a qualidade do
meio ambiente em fun¢do da qualidade de vida”, abalizando um objeto imediato, a qualidade
do meio ambiente, e um objeto mediato, a salde, o bem-estar e a seguranca da populacéo.

Considerando a seguranca como objeto de tutela mediata do Direito Ambiental, é
sustentvel a insercdo do desastre nesse contexto em virtude dos riscos que afetam a
sociedade no ambiente no qual ela se estabelece; “o risco é o0 perigo eventual mais ou menos
previsivel, sabendo-se que ha riscos em todos os setores da atividade humana, e que 0 risco
zero € uma utopia, existindo sempre risco residual que deve ser suportado pela coletividade ou
pelos individuos.” (LOPEZ, 2010, p.31).

Mas para gerenciar um risco, é preciso conhecé-lo a partir de ferramentas fundamentais
(como as estatisticas, os critérios de probabilidades, avaliagdo e monitoramento de vetores
potenciais), sabendo-se que estes aumentam na proporcdo do progresso industrial.
Considerando as multiplas faces do risco (riscos estruturais, riscos sociais, riscos
manufaturados, riscos naturais, riscos econémicos etc.), a abordagem especifica para o objeto
aqui estudado se refere aqueles com potencialidade para danos materiais e humanos moldados
pelos desastres. (LOPEZ, 2010, p.44-45).

A Organizacdo das Na¢des Unidas para a Educacdo, a Ciéncia e a Cultura — UNESCO
definiu o Risco Total (R) como em funcdo do nimero de elementos ou vitimas e perdas
econdmicas provocadas por um desastre natural (HUBP; INBAR, 2002, p.13):

Ainda, Hubp (2002) apresenta que uma maior preparacdo tecnoldgica ndo significa
solucdo aos riscos, considerando que os efeitos do desastre sdo produto da interacdo de trés
sistemas: “@) el médio fisico, con sus caracteristicas demogréaficas y sociales; b) la
infraestrutura, que incluye camino puentes, puertos y otras obras publicas; c) las vivendas de
la pobracién”. (HUBP; INBAR, 2002, p.14). A interacdo desses sistemas, todos dinamicos,
dentre os quais 0 meio fisico em suas interagdes com o clima global, e o sistema humano
(infraestrutura e areas ocupadas) mediante o aumento da populacao e sua penetracdo em zonas
de risco, influem principalmente pelo incremento no nivel de vulnerabilidade.

Nesse encadeamento, depreende-se que a gestdo para desastres (preventiva) tem por
objeto imediato a administracdo dos riscos, atraves da montagem de planos de a¢do e normas
regulamentadoras aplicaveis aos empreendimentos potencializadores de eventos adversos,
constituindo-se na preocupacdo maior daqueles que tém a incumbéncia de dirigir politicas
publicas, a incerteza que acompanha o progresso material da humanidade (HUBP; INBAR,



2002, p.30); a pessoa humana e seus bens se tornam objeto mediato, considerando que se
relativizam diante da preponderancia do interesse difuso de prote¢do a comunidade.

Mais adiante, Lopez (2010), citando Hans Jonas, traz a necessidade de se dar mais
ouvidos a profecia da desgraca do que a profecia da salvagdo, indicando este como uma
prescricdo pratica para se assumir ativamente a possibilidade da ocorréncia de novas situacdes
de risco, em uma heuristica’ do medo, para fins de conscientizacdo sobre a existéncia do
perigo, pois enquanto este for desconhecido, ndo se saberd o que ha para se proteger, muito
menos contra 0 que se proteger. Fundamenta, assim, no principio da responsabilidade, um
dever para com o futuro e com a humanidade, para que esta continue a existir. (HUBP;
INBAR, 2002, p. 35).

Assim posto, infere-se que medidas protetivas devem ser substanciadas por Poder de
Policia, oxalé coercitivo, para garantir a correta administracdo dos riscos e a devida puni¢do
aos infratores, acdo necessariamente iluminada pelo principio da legalidade. Inversamente, na
gestao de desastres (pos-desastres), os atos da administracdo publica devem priorizar a tutela
a pessoa humana, assumindo a posicéo de objeto imediato a ser protegido.

Constituido o desastre por um resultado em um ambiente, este contém ainda um fato
gerador denominado evento adverso, capaz de interferir no estado de equilibrio do meio. Essa
adversidade é apresentada no conceito da EIRD como em fungdo do processo de risco.

Mas convém buscar palavra que objetivamente melhor represente esse evento adverso
(PNDC) ou processo de risco (EIRD), uma vez que os dois vocabulos sdo muito mais efeitos
do que causa. Veyret (2007, p. 24) conceitua alea como “acontecimento possivel... podendo
ser um processo natural, tecnolégico, social, econémico, e sua probabilidade de realizagdo.”
Dessa forma, alea se identifica com esse evento adverso por conter a combinacdo de fatores
(fisicos, quimicos, geoldgicos etc.) que o tornam possivel, em uma dimensédo potencial.

Assim, percebe-se a alea como forca potencial, estatica, anterior ao evento adverso, por
se entender que este se caracteriza pela alea dinamizada; a alea, por sua potencialidade, possui
um caréater de imprevisibilidade temporal, i.e., seu momento de ocorréncia.

Lopez (2010, p.24-25), por sua vez, apresenta alea como “acontecimento totalmente
inevitavel para o qual ndo ha, geralmente, possibilidade de previsdo”, exemplificando o
tsunami e agregando sua ocorréncia ao acaso, a fatos da natureza, podendo também aparecer
durante o desempenho de outra atividade. Ela o associa as no¢BGes de forca maior e caso
fortuito.

Diversamente, Veyret (2007, p.87), ao abordar as maiores aleas da Ameérica Latina,
indica as cheias urbanas como mais presentes no Brasil, omitindo o territorio brasileiro como
ambiente contendo aleas geodinadmicas, citacdo esta imprecisa em virtude da existéncia de
areas com registros de Sismicidade Induzida por Reservatorios (SIR), decorrente do
represamento de grandes volumes d’agua em algumas regides do pais®; h4 ainda registros de
terremotos ocorridos devido a existéncia de falhas intraplacas, como aquela ocorrida em
Pacajus/CE, em 1980, alcangando magnitude 7.

No entanto, convém ressaltar que tanto Lopez (2010) quanto Veyret (2007) citam a
imprevisibilidade como elemento presente em uma alea, destacando-se que Veyret (2007) ndo

? Heuristica: palavra moderna originada do grego, significando pesquisa ou arte de pesquisa (ABAGNANO,
2007). Compreende-se, considerando o conteldo ético do risco indicado por Jonas, 0 medo (a partir da
percepcao do risco) como fundamento do dever de conhecer (através do saber) os riscos a que se esta submetido.

Como exemplo recente, cite-se a cidade de Nova Jaguaribara/CE, ap0s a construcdo do agude Castanhdo,
inaugurado em 2003, cujo nivel de sismicidade exige um monitoramento técnico continuo.



a associa ao caso fortuito ou forca maior em virtude de considerar os dados historicos que,
prudentemente usados, podem indicar a probabilidade de retorno de fendbmenos de grande
intensidade, mas associando essa possibilidade as aleas naturais; aleas industriais,
diversamente, trata-se muito mais de identificar as distancias que correspondem aos efeitos
letais, de um lado, e irreversiveis, de outro. Dessa forma, zonas concéntricas sdo utilizadas na
Franca e na Alemanha para indicar o risco nas diversas intensidades em torno de fabricas
potencialmente perigosas (VEYRET, 2007, p. 38).

Todavia, Veyret (2007) acrescenta a urbanizagdo acelerada como problema que acentua
o efeito das aleas, conexa com o subdesenvolvimento, redundando em outro efeito, a
segregacdo socioespacial das classes ricas, problema associado ao processo historico de
colonizacdo. Sob esse prisma, as aleas sdo ndo apenas identificaveis, mas determinaveis a
partir da percepcdo e leitura dos dados climéticos, combinados com a assimilacéo de &reas de
riscos produzidos por acdes potencializadoras de ameacas.

Ao indicar a crise* como a realizagdo concreta de uma alea que excede a capacidade de
gestdo esponténea da sociedade que sofre o evento, prople a existéncia de um elemento
presente no ambiente que interfere na qualidade da acdo da &lea e agrava ou minimiza o
potencial da &lea para dano, ou seja, uma propensao maior ou menor para suportar a a¢do. 1sso
indica uma capacidade de gestdo espontanea daqueles que padecem os efeitos da crise. Esta
propensdo corrobora com o elemento vulnerabilidade apresentado pela PNDC, também
indicado por Veyret (2007) como “a magnitude do impacto previsivel de uma éalea sobre os
alvos.”

A PNDC indica a vulnerabilidade como “condicdo intrinseca ao corpo ou sistema
receptor que, em interacdo com a magnitude do evento ou acidente, caracteriza os efeitos
adversos, medidos em termos de intensidade dos danos provaveis.” O conceito da EIRD
também associa as condicdes de vulnerabilidade como colaboradoras para agravar o
resultado. De forma mais profunda, vulnerabilidade, segundo Veyret (2007), € uma nocéao
complexa, optando por entrevé-la analiticamente, posta dinamicamente sobre a base do
ambiente alvo, quando a apresenta como “a fragilidade de um sistema em seu conjunto e sua
capacidade para superar a crise provocada por uma éalea.” (DAUPHINE apud VEYRET,
2007, p. 39-44).

Assim, a vulnerabilidade indica uma condicdo de um sistema alvo ou receptor
(ambiente), representando seu nivel de fragilidade diante do sinistro por estar exposto a uma
alea (evento adverso); a vulnerabilidade se forma pela existéncia ou inexisténcia de meios
disponiveis para enfrentar o desastre que pode vir a ocorrer, agravando efeitos das forcas
atuantes, principalmente no que tange ao despreparo da populagdo (cuja resposta colabora
para maior numero de feridos e mortos), ainda mais quando da auséncia de instrumentos ou
meios para seu socorro. Veyret (2007, p. 43) apresenta que “a vulnerabilidade ndo consiste em
tentar reduzir a frequéncia da alea, impossivel em certos casos, mas em diminuir os efeitos
possiveis da crise por meio do conhecimento dos processos e pela instalagdo de dispositivos
adequados.”

* Destarte 0 conceito de crise indicado por Veyret (2007) assemelhar-se ao desastre, a presente pesquisa optou
por inserir a crise como nomenclatura geral, representando alteracdo de determinada condicdo de equilibrio
ambiental, podendo ou néo estar afastada de aglomerados humanos; o desastre, de forma diversa, envolve uma
comunidade humana em seus efeitos diretos. Desta forma, o0 aquecimento global e suas consequencias naturais é
crise, e ndo desastre. Por outro lado, dentre as consequencias, estdo condi¢Bes proporcionadas pelo aguecimento
global que favorecem a ocorréncia de desastres.



Além da vulnerabilidade, outro elemento que se introduz no conceito de desastre é a
resiliéncia, explicada como o

“conjunto de processos sociais e intrapsiquicos que possibilitam uma interacdo entre a
pessoa e seu meio, considerado como uma variagdo individual em resposta ao risco, sendo
que os mesmos fatores causadores de estresse podem ser experenciados de formas diferentes
por pessoas diferentes”, ndo sendo a resiliéncia um atributo fixo do individuo, mas uma
capacidade de resposta aprendida (CUNHA, 2007, p.33). Sobrepostos os conceitos, a
vulnerabilidade seria uma resisténcia (passiva) e a resiliéncia uma reagdo (ativa) ao conjunto
de forcas das aleas desencadeadas que agem sobre um ambiente alvo.

Entretanto, o posicionamento na doutrina juridica brasileira em torno do desastre é
generalizado pela estreita associagdo ao caso fortuito ou for¢a maior, estes considerados como
equivalentes, anédlogos em seus efeitos juridicos e assemelhados pela presenga das
caracteristicas: “a invencibilidade, a inevitabilidade ou irresistibilidade.” (SILVA, 2005, p.
328).

O caso fortuito € tracado no paragrafo Unico do artigo 393, Caodigo Civil, afirmando
como aquele “cujos efeitos ndo era possivel prever, descrito por Diniz (2009) como possivel
de se “conhecer o motivo ou a causa que da origem ao acontecimento, mas a forca é maior do
que a suposta, mas devendo-se fazer uma consideracdo prévia do estado do sujeito e das
circunstancias espacotemporais;” mas a visao que apresenta € diante de relacdes obrigacionais
entre individuos, dos quais ndo se pode exigir (embora relativamente) a capacidade de evitar
a circunstancia causadora, sabendo-se que a pessoa média ndo tem amplo conhecimento
sobre todos os fendmenos. Essa limitacdo na visdo civilista é estreita diante da ampla visao
alcancavel pelo Estado diante do campo de sua atuacao.

Por outro lado, aproveita conhecer a incapacidade daqueles que sofrem os efeitos de um
evento adverso, representado pelos vocabulos invencibilidade e irresistibilidade e representa a
neutralizacdo da capacidade de reacdo das pessoas (ndo tem como vencé-la ou resisti-la)
diante de um caso fortuito ou forca maior, caracteristica que se entende presente no fenémeno
desastre, depreendendo-se que a neutralizacdo da capacidade de reacdo (agravadas pelas
vulnerabilidades presentes no ambiente alvo) é parte elementar do conceito de desastre,
devendo ser considerado quanto ao seu tratamento juridico.

Diversamente, observe-se a inocorréncia da palavra imprevisibilidade entre as
caracteristicas apontadas por Silva (2005), considerando que mesmo casos fortuitos ou de
forca maior carreiam certo grau de previsibilidade. A previsibilidade traz em si a aptidao para
antecipar-se aos efeitos da forca maior, afastando a casuistica e aproximando (i) o
conhecimento antecipado da (ii) possibilidade de sua ocorréncia. Dessa forma, apesar de Silva
(2005) indicar como exemplos caracteristicos de caso fortuito e forca maior tempestades,
borrascas, enchentes, terremotos, guerras, naufragios, todos trazem em si certo grau de
previsibilidade, principalmente dada a evolucdo tecnolégica e de informacdo que permitem
inferir dados de ocorréncia de certos fendmenos climaticos ou humanos com antecedéncia
suficiente para a mobilizagdo dos organismos de protecdo e de comunidades alvo®, quando
existentes. A PNDC identifica esta previsibilidade como ameaga, definindo-a como a
“estimativa de ocorréncia e magnitude de um evento adverso, expressa em termos de
probabilidade estatistica de concretizagdo do evento e da provavel magnitude de sua
manifestagao” (BRASIL, 2007, p. 9).

> Comunidade alvo é aquele agrupamento de pessoas presentes no ambiente que podera sofrer efeitos de um
evento adverso.
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Mas a previsibilidade ou ameaca, ao indicar a existéncia de uma potencialidade para
ocorréncia de um fenémeno adverso e danoso, preenche critérios definidores do risco,
entendido como percepcdo de um perigo possivel, inserindo-o no campo da subjetividade,
resultado de uma constru¢do social, mas sem descartar a apreensédo do risco a partir de
processos objetivos (VEYRET, 2007, p. 23). Assim, 0 risco é tanto a percepcao subjetiva de
uma comunidade alvo (intuicdo), quanto possibilidade objetivamente mensuravel e possivel
de determinado evento adverso (cognicao).

O risco pode ser percebido subjetivamente quando pessoas que residem em determinado
ambiente que j& foi atingido por desastres anteriores, como alagamentos; porém, mesmo
sabendo tratar-se de uma area que detém um grau de risco sob determinadas condicdes, ali
permanecem. De fato, a UNESCO, ao abordar o papel do Estado na América Latina e das
transformaces necessarias para que assuma um papel mais ativo na administracdo das graves
distorcdes sociais, refere-se aos desastres na seguinte forma, citando Brito:

Cerca de 17 milhdes de pessoas (num total de 34 milhdes) vivem em extrema
pobreza, em assentamentos humanos precérios, em condigdes de alta
vulnerabilidade aos efeitos dos desastres naturais, sem &gua nem energia elétrica,
sem nada.

Por outro lado, baseado nos fatos ocorridos em Angra dos Reis, no inicio de 2010, e em
fevereiro de 2011, na area serrana do Rio de Janeiro, percebe-se que 0s desastres ja atingem
classes de pessoas abastadas, igualando a todos, ndo pela imprevisibilidade, mas pela auséncia
de estudos sobre a precipitacdo pluviométrica e ocupacdo desordenada de solos urbanos,
despertando a necessaria determinacdo dos riscos e da probabilidade de sua ocorréncia de
forma objetiva. A percepgdo objetiva do risco se d& por meio de instrumentos, cujos dados sdo
coletados ao longo de certo periodo, sob determinadas condi¢des ou sua sazonalidade, de
forma que uma previsdo de sua ocorréncia ndao apenas é possivel, como igualmente o alcance
dentro da comunidade alvo.

Desse modo, considerada a percepgdo do risco em duas espécies (subjetiva e objetiva), a
sua negacao faz eclodir tanto a possibilidade do desconhecimento (auséncia de intui¢cdo) como
da indeterminacao (auséncia de cognicdo). Do primeiro, surge a incerteza, apontada como a
possibilidade de um acontecimento perigoso sem se conhecer sua probabilidade; a
indeterminac&o ¢ a situacdo na qual um risco conhecido poderia vir a ocorrer, mas ainda ndo
avaliado em termos quantitativos.

Considerando o ambiente urbano como um modelo de organizacdo da sociedade
hodierna, a Carta Federal preceitua, em seu artigo 182, a politica de desenvolvimento nas
cidades, determinando em seu paragrafo 1° a obrigatoriedade de um plano diretor como
instrumento basico para gerir sua politica de crescimento. Entretanto, a cada ano mais se
acentuam os problemas nas grandes areas urbanas, atingidas por desastres que gravemente
afetam o ambiente, embora a Lei n° 10.257/01 discipline a necessaria avaliacdo de
empreendimentos ou atividades com significativo impacto ambiental (artigo 41, 1V).

Nesse quadro de indeterminagdo se insere a possibilidade da ocorréncia de conduta
humana que, conhecendo as ameagas, faz eclodir a negligéncia, a imprudéncia ou a impericia
ao desconsiderar dados apreensiveis como produtores potenciais de uma adversidade possivel
(4lea) e potencialidade de dano a bens juridicos, tornando possivel a invocacdo da
responsabilidade quanto & adocdo de medidas necessarias para evitar ou minimizar o resultado
de um desastre. Mas inexistindo aqui interesse em perquirir culpa, almeja-se antes apresentar
0 desastre como distinto do caso fortuito ou forca maior, tornando-o alcancavel pelo universo
juridico brasileiro ao exigir o desencadeamento de atos publicos apreensiveis pelo Direito,
principalmente naqueles relacionados a administragao de riscos.
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Desse elemento, convéem exemplificar um caso concreto, tratando da construcdo de
barragens, cuja potencialidade na criacdo de riscos encorpou o disciplinamento da Politica
Nacional de Seguranca de Barragens — PNSB, através da Lei n° 12.334, de 20/09/2010,
inaugurando “a observancia de padrbes de seguranga de barragens de maneira a reduzir a
possibilidade de acidente e suas conseqiiéncias” (artigo 3°, inciso I). Assim posto, constata-se
uma evolucdo do entendimento do desastre como evento previsivel a partir da potencialidade
de forcas acumuladas em determinado empreendimento, cuja capacidade para danos pode ser
inferida. Sob essa Otica, implanta-se um afastamento do desastre como singelo resultado de
fatos adversos aleatdrios, ou seja, da forca maior ou de caso fortuito.

Outro elemento constitutivo do desastre capta-se a partir da semelhanca de seu
resultado, ao que se denomina Degradacdo Ambiental — DA, no Direito Ambiental, do qual se
inferem possiveis pontos em comum com o desastre, de forma que se possa determinar
existéncia de elementos conceituais que indiquem ter o desastre a mesma natureza da DA.

A DA é entendida como qualquer alteracdo adversa dos processos, funces ou
componentes ambientais, ou como alteracdo adversa da qualidade ambiental (SANCHEZ,
2008, p. 27). Impacto Ambiental - IA, por sua vez, é toda acdo antrdpica que desencadeia
efeitos sobre o meio ambiente, podendo ser positiva ou negativa; a DA identifica o Impacto
Ambiental negativo. O 1A ndo é o resultado direto da acdo humana, mas apenas causa de
processos e fendmenos relacionados a qualidade da acdo, cuja combinacdo com aspectos
ambientais gera uma determinada reacdo, em uma relacdo de causalidade que passa a
provocar as alteracdes ambientais (SANCHEZ, 2008, p. 28-32).

Para um melhor entendimento do 1A, Antunes (2006, p.252) inicia sua explicagdo
através da acep¢do do vocabulo impacto, significando choque, colisdo, abalo; indica que
impacto € uma modificacédo brusca causada por alguma forca exterior; no ambiente, seria a
modificacdo brusca causada ao meio.

Por outro lado, a Avaliacdo de Impacto Ambiental — AlIA é entendida como a diferenca
objetivamente mensurada entre duas situagdes futuras hipotéticas, sendo uma (i) sem a
presenca do empreendimento humano proposto e (ii) a outra com a situacdo decorrente de sua
implantagdo. A diferenca indica o IA (SANCHEZ, 2008, p.29). Dessa forma, ha uma
polaridade entre uma situacdo anterior (sem o empreendimento humano) e uma posterior
(ap6s a instalacdo do empreendimento humano). Nessa percepcao inexiste a brusquiddo
atribuida por Antunes (2006) ao IA, destarte compreender que impacto traz em si 0 sentido
semantico de modificacéo brusca.

A Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente define a degradacdo ambiental como
alteracdo adversa das caracteristicas do meio ambiente (artigo 3°, Il, Lei n° 6.938/81),
representando, portanto, uma diferenca entre a qualidade do equilibrio anterior e a condi¢éao
posterior a adversidade. Similarmente, a PNDC indica o desastre como resultado de evento
adverso, estando bem préximos os conceitos ao indicarem um resultado ou alteracdo de um
estado anterior. Aplicado a conjuntura da seguranca publica, pode-se deduzir que o estado de
equilibrio anterior ao desastre se constituiria em uma estabilidade dindmica de relacGes
socioambientais.

Mas a Carta Federal, artigo 144, Caput, indica que a seguranca publica é exercida para
preservar a ordem publica e a incolumidade das pessoas e do patrimonio, deduzindo-se que 0
objeto da organizagdo do Estado para garantir a seguranca publica é a manutengdo de um
estado de equilibrio e bem-estar com base em normas de convivéncia e protecdo, atendendo
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aos reclamos sociais (MORAES, 2006, p. 1817). Mas sob esse aspecto, associado ao preceito
constitucional, a seguranca publica extrapola a responsabilidade do Estado, constituindo
também responsabilidade de todos, donde se entende um nivel de colaboracdo que nasce da
relacdo entre entes publicos e sociedade, em um equilibrado fluxo dindmico para uma paz
social. Veyret (2007, p.153-154) ressalta esse envolvimento publico ao tratar do importante
papel da informacdo preventiva, criticando que “até hoje as populacdes ameacadas ndo foram
suficientemente envolvidas na gestdo dos riscos, reforcando a necessidade de que seguranca
se constroi em co-participagédo.”

E desse elemento que a PNDC concebe o conceito de Seguranca como sendo o “estado
de confiancga, individual ou coletivo, baseado no conhecimento e no emprego de normas de
protecdo e na conviccdo de que os riscos de desastres foram reduzidos, em virtude de terem
sido adotadas medidas minimizadoras.” (BRASIL, 2007, p. 9). Entretanto, para garantir agoes
de seguranca publica, entende-se que dentro da nocdo de ordem publica se renem as nocoes
de tranquilidade publica e incolumidade publica, impossivel uma precisdo geométrica para
indicar os limites claros do que € seguro ou inclume, sendo quando da precisa avaliacdo de
riscos através de setores técnicos e capacitados, de forma que a estruturacdo dos servigos de
seguranca possam objetivamente funcionar (VEYRET, 2007, p. 153).

Dessa forma, considerando o estado de equilibrio social como o ambiente humano
(condicdo anterior), no qual incidem os efeitos de um evento adverso, gerando um resultado
complexo de danos denominado desastre (condi¢do posterior), depreende-se que a DA esté
para 0 ambiente natural assim como o desastre esta para o ambiente humano. Dessa forma,
conclui-se que desastre de qualquer espécie sé é possivel diante de comunidades humanas.
Desastres na natureza primitiva ndo sao desastres, mas fendmenos naturais quando
decorrentes de aleas naturais (ANTUNES, 2006, p. 253) e provenientes do proprio meio. O
desastre traz sempre o efeito direto sobre comunidades, motivo pelo qual se deve adotar o
nome comunidade alvo para o0 ambiente humano que sofre efeitos do desastre ou de um risco,
assim considerado o desastre em potencial.

Porém existem inimeros instrumentos técnicos possiveis, utilizaveis, conforme indica
Marcondes a existéncia do Mapa de Ameacas Multiplas — MAM como representacdo grafica
de um conjunto de fatores presentes em uma determinada localidade, que seriam capazes de
acarretar danos, prejuizos e riscos. Através deste mapa, podem ser identificadas areas sujeitas
aos mais diversos fendmenos potencializadores de risco. Indica ainda 0 Mapa de Instalacdes
Criticas — MIC, por meio do qual sdo indicadas instalagbes fisicas que representam risco.
Ambos indicam a existéncia de risco para determinada qualidade de desastre, mas 0 MAM
teria por foco areas de risco, enquanto o MIC teria por objeto empreendimentos humanos
potencializadores de riscos. Ambos autorizam o planejamento em acdes de Defesa Civil para
preparacdo de atendimento as emergéncias, a medida que proporciona informacGes técnicas
para enfrentamento dos desastres (apud OLIVEIRA, 2009, p. 67). Veyret (2007, p. 153)
aponta ainda a mobilizacdo do conhecimento de especialistas antes que os servicos do Estado
tomem decis@es, para fins de definir niveis hierarquizados de aleas e riscos.

O desafio para o Poder Publico surge, pois, em torno da deteccdo objetiva dessa
potencialidade, compreendendo-se nisto 0 mandamento constitucional expresso no artigo 21,
XVIII (planejar e promover a defesa permanente contra calamidades publicas), como a
responsabilidade da Unido em garantir um servico de prote¢do a incolumidade publica,
relacionado a organizacdo de servi¢cos para atuar no planejamento e na organizacdo de um
sistema nacional (artigo 22, inciso XXVIII, CF: competéncia privativa da Unido para legislar
sobre defesa civil), em co-gestdo com os Estados Membros e Municipios.
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Veyret (2007, p.16-17) concebe abordagens do risco como possiveis, permitindo
concebé-los como “um sistema que articula praticas de gestdo, atores e espacos segundo
logicas diversas”, cujo primeiro passo consiste na identificacdo e célculo de danos eventuais
controlaveis através da articulagdo entre especialistas e decisdo, esta envolvendo os politicos.
Ela indica os politicos como posicionados no coracdo do dispositivo de gestdo de riscos,
sendo eles os responsaveis para fornecer respostas a sociedade civil com base no
conhecimento dos especialistas. Aos especialistas convém o estudo das aleas e aos politicos a
gestdo dos riscos, cuja intersecao se apresenta em acOes publicas voltadas para a sociedade.

Indica ainda como elementos de apoio para uma gestdo aceitavel de riscos (i) a
separagdo entre operadores técnicos (especialistas) e autoridades, (ii) a separacdo entre
avaliacdo de riscos e a sua gestdo e (iii) a transparéncia da gestdo e a participacdo efetiva do
publico. (VEYRET, 2007, p. 55-57). Constitui-se, dessa forma, em um tripé envolvendo
especialistas, politicos e comunidade.

Convém ressaltar uma distancia entre as decisdes dos especialistas e das autoridades,
concebendo que a gestdo de riscos é fundada sobre uma relacdo dialética, na qual especialistas
devem transmitir certezas ao politico, o qual devera transforméa-las em decisdes operacionais
para a gestdo. Isso se torna necessario em virtude de uma incerteza que sempre paira sobre a
decisdo meramente técnica, ndo poucas vezes vazia da sensibilidade das repercussdes sociais
de um temor descabido ou exorbitante, tornando-se importante a sensibilidade do agente
politico.

Para essa estruturacdo, outra forma ndo ha sendo o estabelecimento de 6rgaos publicos
solidos, capazes de concentrar suas atividades na confeccdo de planos e estudos de avaliacéo
de riscos, compostos por especialistas e aberta, por canal legitimo, a manifestacdo ao poder
das autoridades politicas, destas emanando as decisdes substanciadas pelo artigo 37, CF.

Conclui-se com a afirmacdo de que o contexto de um desastre ndo se caracteriza por um
fendmeno aleat6rio, simploriamente associado ao caso fortuito ou forgca maior, sendo possivel
um controle para adequada atuacdo administrativa para antecipagdo aos desastres, gestdo que
deve envolver (i) o conhecimento das aleas, (ii) identificando e mensurando 0s riscos
possiveis, (iii) por especialistas através de 6rgdos sélidos de pesquisa e gestdo para desastres,
para (iv) desenvolvimento de politicas publicas voltadas para a protecdo, associadas com
normas de conduta.

A PNDC indica claramente essas medidas em gestdo para desastres nas diretrizes de
nameros 05 “(Estabelecer critérios relacionados com estudos e avaliagdo de riscos, com a
finalidade de hierarquizar e direcionar o planejamento da reducéo de riscos de desastres para
as areas de maior vulnerabilidade do territério nacional)” e 06 “(Priorizar as agdes
relacionadas com a Prevencdo de Desastres, através de atividades de avaliacdo e de reducéo
de riscos de desastres)” (BRASIL, 2007, p. 11).

Por outro lado, considerando uma gestdo para desastres, sob o teto da Administracdo
Pablica, Mello (2008, p.825) indica que “em matéria de seguranga, tranqiiilidade e
salubridade publicas a Administracdo interfere através de regulamentos, segundo disposicGes
firmadas a seu alvedrio, livremente”, indicando a atividade Administrativa nesse campo sob
regéncia regulamentar, ponderando, dito doutrinador, que mesmo na auséncia de um texto
prevendo circunstancias de fato que atentem contra a tranquilidade, a seguranca e a
salubridade publicas, a intervencdo estatal é legitima. De fato, tal entendimento se faz
representar coerentemente quando da situacao expressa no artigo 5°, XI, CF, diante de evento
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sinistro em andamento (real ou potencial, por perigo iminente) e de socorro necessario, a
regulamentacdo seria supérflua e desnecessaria, devendo-se incrustar os principios desta
atuacdo puablica no campo do dever. Sob esse prisma, ndo ha que se atrelar a fundamentos
legais, mas ao dever moral de prestar o devido socorro.

Em termos de gestdo, o desastre exige uma atividade complexa da administracao
publica devido a sua complexidade, que tem por causa uma alea principal que engendra outros
fendmenos em cadeia; sdo terremotos que provocam o colapso de edificacdes, as chuvas em
excesso que extravasam os leitos dos rios, invadem casas, provocam deslizamentos de terra. O
desastre € uma combinacdo intricada de fatores, incluindo a reacdo humana, cuja dindmica
dificulta ou impede uma capacidade de reacdo na agudez de sua ocorréncia, pois “el riesgo
esta en funcion de la distancia al foco de peligro y el tiempo que se requiere para ponerse a
salvo” (HUBP; INBAR, 2002, p. 12). Essa concepgéo se aproxima da definicdo de desastre
indicada pela EIRD (excedam a capacidade da comunidade ou sociedade afetada para fazer
frente a situacdo) e exige do Poder Publico uma qualidade de servico capaz de absorver e
trabalhar o volume de dados, estruturando uma rede de respostas necessarias a comunidade.

Nessa complexidade de dados, a invencibilidade acima indicada pode ser acrescida da
subtaneidade como outra caracteristica do desastre que amplifica sua emaranhada condicéo e
que o assemelha mais ao seu sentido pleno, afastando a ideia corrente aplicada pela Defesa
Civil nacional (CERRI NETO, 2007, p. 15). Assim, diversamente da concepcdo ampla de
desastre apresentada pela PNDC, depreende-se que os desastres classificados como de
evolucdo lenta (secas, erosfes, poluicdes) sdo adversidades naturais que exigem politicas
publicas, bem diversas das aplicaveis aos desastres, como indica o tratamento dado pelos
pesquisadores Marcos José Nogueira de Sousa e Vladia Pinto Vidal de Oliveira, em artigo
incluido na obra de Hubp (2002, p.207-221), contrariando a matéria desastres naturais da
América Latina.

Mas considerando os avancos tecnoldgicos e a intensidade dos desastres na atualidade,
ja inseridos no contexto brasileiro, é imprudente uma atuacdo meramente regulamentar, sob o
risco de vulnerabilizacdo dos servigos publicos voltados para a gestdo de desastres,
volatizando acgdes, nos moldes do que vem ocorrendo ao longo da histéria brasileira,
redundando em efeitos politiqueiros e inadequada aplicacdo de verbas publicas para estados
de calamidade, conforme indica CUNHA (2007, p. 48), ao afirmar:

Anteriormente, o reconhecimento federal de Situacdo de Emergéncia ou de Estado
de Calamidade Puablica se tratava de um processo subjetivo. Por mais técnica que
fosse a avaliagdo in loco, o procedimento restringia-se apenas a consideracdo dos
decretos municipal e estadual, publicados e encaminhados ao Ministério que
abrigasse o oOrgdo federal de defesa civil; portanto, sujeito & pressdo e as
conveniéncias politico-partidarias.

Entretanto, é sabido que os desastres na atualidade tém ocorrido mundialmente,
atingindo paises independentemente do nivel de desenvolvimento, porém facil perceber a
maior intensidade em locais de maior pobreza, como no Haiti, em janeiro de 2009. “Isso
significa que a troca de informacgdes entre as varias naces e a influéncia dos diversos
sistemas juridicos entre si sdo fundamentais” (ANTUNES, 2006, p.259), uma vez que
desastres ndo conhecem fronteiras, como se percebeu no terremoto de 9 graus na Escala
Richter, que atingiu o Japdo, em marco de 2011, provocando tsunamis que atingiram outros
paises, como o Chile, na América do Sul.

Veyret (2007, p.149-234), em sua obra, perpassa 0 risco em paises ricos, dos quais se
podem tirar inimeras licbes para o Brasil em relagdo a administragdo dos riscos; na Franga,
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por exemplo, perpassa os estudos, levantamentos e acdes governamentais para a gestdo dos
riscos naturais e industriais, comparando, logo depois, com alguns paises da Europa.

Portanto, sobre o desastre, entendem-se seus principais elementos como sendo, em sua
base, a potencialidade de &leas (naturais, antropogénicas ou mistas) para provocar danos,
caracterizados por sua invencibilidade e irresistibilidade; seu desencadeamento é subito,
neutralizando a capacidade de reagdo da comunidade alvo; seus efeitos sdo complexos, em
cadeia, sobre pessoas, bens e ambiente, atingindo sempre uma comunidade em suas relacdes;
sua antecipacdo é possivel, através da gestdo de riscos, atribuida ao Estado a atuacdo para
reducdo das vulnerabilidades, donde se erige o liame juridico para nortear as acgdes
administrativas.

Infere-se 0 desastre como de mesma natureza juridica da Degradacdo Ambiental,
encontrando suas fontes no Direito Ambiental. Sua associagdo ao caso fortuito é falaciosa,
principalmente considerando que ha medidas possiveis de prevencdo e antecipacdo aos
fendmenos adversos que o constituem; ainda, o desastre contém repercussdo juridica quando
da lesdo a bens tutelados pelo Direito, principalmente pela intranquilidade, insalubridade e
columidade publicas que se associam aos seus efeitos, todos inseridos no contexto de
seguranca publica e na defesa da Nacdo como deveres do Estado.

Desse ponto, entdo, passa-se a buscar 0s aspectos constitucionais vigentes que possam
indicar os eixos sobre o0s quais deve ser constituida uma adequada gestdo publica voltada para
desastres.

1 Previsdo constitucional: principios que emanam da CF

Do contexto catastrofico desenhado pela midia afloram, in concreto, indmeros
questionamentos sobre o papel do Estado, carentes de profunda anélise juridica, para
examinar se 0s principios constitucionais e demais fontes normativas seriam suficientes para
impor uma adequada gestao publica voltada para desastres®, averiguando-se principalmente o
conteido que diz respeito aos efeitos’ incidentes sobre a dignidade humana como eixo
juridico-constitucional.

Porém, apds se falar em gestdo para desastres, devem-se escavar 0S aspectos
principioldgicos que conformam uma administracdo juridica para desastres mais proximos
dos conceitos atuais, inclusive atrelados aos principios que emanam do Direito Ambiental e
da acdo humana como proporcionadora de riscos, 0s quais comprometem a seguranga da
populacéo.

O posicionamento doutrinario citado por Mello (2008, p. 285), indicando a atividade
Administrativa nesse campo sob regéncia regulamentar, pode ser atentatério ao
preenchimento dos requisitos de legalidade para exercicio do Poder de Policia pela
Administracdo Publica diante de ameacas e vulnerabilidades (que acentuam os efeitos de um
desastre), principalmente ao considerar que:

[...] na realidade, o que se observa é que a maioria dos desastres mais significativos

ocorre devido a extrema vulnerabilidade da comunidade afetada, que ora esta
relacionada com fatores ambientais, fisicos, econdmicos, sociais e culturais e, ndo

® Artigo 21, XVII1, CF: “planejar e promover a defesa permanente contra calamidades publicas, especialmente as
secas e as inundacdes.”

7 Os “efeitos [do desastre]” devem aqui ser entendidos no contexto genérico, envolvendo tanto o pré-desastre (na
probabilidade antecipatéria por parte da administragdo publica) quanto o pos-desastre (pelos seus efeitos diretos,
gue envolvem a resposta dos entes publicos ao sinistro), donde se infere com maior objetividade a estrutura legal
da gestdo publica voltada para reducdo de seus efeitos.



16

raro, agravados por fatores politicos de governo e, institucionais do Estado
(CUNHA, 2007, p. 36).

No entanto, mais adiante, Mello (2008) acentua que os regulamentos séo CUNHAdos
para a fiel execucdo das leis, atentando, em nota de rodapé, para o artigo 84, IV, ao
estabelecer a competéncia do presidente da Republica para expedir decretos e regulamentos
para a fiel execucdo das leis, combinado com o principio da legalidade que emana do artigo
5°, 11, ambos da Carta Federal, esclarecendo que o conteldo da regulamentacdo deve ser
precedido por uma lei. Desse modo, na atuacdo preventiva para desastres, 0os atos publicos
devem ser conformados por lei formal, nos moldes do que ocorre com a legislacdo ambiental.

Ademais, a experiéncia sensivel humana e aspectos culturais do povo brasileiro
conduzem para improvisos que permeiam o contetdo de agdes para os desastres, em clara
atuacdo assistencialista, cuja normatizagédo por regulamentos colaboram para uma fragilizacédo
normativa, dada a fécil alteracdo da matéria por ventos politicos.

Substancialmente, sob a O&tica constitucional, o contetdo de gestdo publica para
desastres no Brasil parece tenso em seu arranjo fundamental, talvez resultado de uma
imaturidade normativa proveniente de uma inferéncia imprecisa dos principios que inspiram a
administracdo das crises institucionais indicados pelo Titulo V, CF, construidos em momento
historico, no qual prevaleciam interesses de defesa nacional voltados para a ordem publica,
“ja que textos constitucionais sdo uma fotografia em miniatura da paisagem social” (SILVA,
2004, p. 25).

Nesse conjunto, a tensdo normativa constitucional se acentua pelo momento historico
diferenciado do periodo da constituinte para os dias atuais, hoje ja amadurecido o processo de
democratizagdo, mas diante de acentuadas ameagas provenientes dos riscos potenciais
tecnoldgicos e de urbanizagdo, cooperando para a ocorréncia dos desastres. A percepcao dessa
tenséo € ainda proeminente quando se ponderam diversos institutos pulverizados ao longo do
texto constitucional, gravitando em torno da Defesa do Estado e das Instituicdes
Democraticas, dentre os quais:

1. A competéncia da Unido para assegurar a defesa nacional (artigo 21, 111, CF);

2. A possivel intervencdo federal para por termo a grave comprometimento da
ordem publica (artigo 34, 1ll, CF);

3. A grave e iminente instabilidade institucional resultado de calamidades de
grandes proporcfes na natureza: artigo 136, Caput;

4. O planejamento e a promoc¢do da defesa permanente contra calamidades
publicas, artigo 21, XVIII, aqui apresentada como competéncia exclusiva;

5. A competéncia, aqui privativa, da Unido para legislar sobre Defesa Civil (artigo
22, inciso XXVIII, CF), em aparente colisdio com a competéncia exclusiva
indicada pelo artigo 21, XVIlIl, CF;

6. O Caput do artigo 144, CF, indicando a seguranca publica para a preservacdo da
ordem publica e da incolumidade das pessoas e do patriménio;

7. A competéncia atribuida aos Corpos de Bombeiros para execucdo de atividades
de Defesa Civil nos entes federados, artigo 144, 85°;

8. A administracdo dos riscos envolvendo atividades consideradas lesivas ao meio
ambiente, posta no artigo 225, 83°.

Desse contexto, o carater principioldgico se esparsa pelos mandamentos constitucionais,
obnubilando a apreensdo dos principios normativos fundamentais para estruturacdo de
competéncias do Estado para estruturacdo de sistemas de respostas e controle de riscos, logo
anteriores aos desastres.
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A partir das posicdes textuais em torno da matéria ordem publica ao longo da Carta
Federal, apreende-se seu contetdo (i) no &mbito da Defesa Nacional e (ii) no contexto de
Seguranca Publica, percebendo-se como dois niveis qualitativamente diferenciados, uma vez
ser as competéncias da Unido para atuacdo em ambito nacional e das unidades federativas em
seu territério. Por outro lado, uma vez ser a ordem publica entendida como a “situacéo e o
estado de legalidade normal” (SILVA, 2005, p.988), depreende-se uma insuficiéncia
conceitual para representar a atuacdao da Unido ou do Ente Federado em situacdes de desastre,
isso concebido a partir dos efeitos naturais dos desastres sobre pessoas, meio ambiente e bens.

Dessa forma, estado de legalidade normal é insuficiente para representar o estado de
caos publico resultado de danos materiais e pessoais, aplicando-se melhor o conceito de
incolumidade publica, esta entendida como “o conjunto de bens juridicos e interesses
correlatos de protecdo penal a vida e a integridade das pessoas e a seguranca e a salde
comuns ou publicos” (SILVA, 2005, p.725). Assim posto, a incolumidade publica se
apresenta como termo mais genérico, centrada em torno da vida, da integridade fisica e da
salde.

Minimamente aparece distinta tensdo em torno da natureza juridica das a¢des de Defesa
Civil para tutela da incolumidade publica: estariam atreladas ao eixo Defesa Nacional ou
estariam inseridas no contexto de Seguranca Publica?

In concreto, o principal efeito dessa tensdo é o afloramento de animos em defesa do
modelo do Sistema Nacional de Defesa Civil como influxo para determinar a organizacao das
Coordenadorias Estaduais de Defesa Civil dos entes federados, indicando que as atribui¢fes
desta estariam por sobre o contexto da seguranca publica albergada no artigo 144, 85°, CF,
cujo efeito principal é o abrandamento da atuacdo dos Corpos de Bombeiros na execucéo de
atividades de defesa civil, atribuindo sua missdo como centralizada exclusivamente no
atendimento aos desastres (CERRI NETO, 2007, p. 31-33).

Noutro polo estdo os defensores dos Corpos de Bombeiros, indicando que a Defesa
Civil constitui um subconjunto da Seguranca Publica, deduzida a partir da insercdo da
incolumidade publica como campo de atuacdo dos agentes de Seguranca (Artigo 144, Caput,
CF), atribuindo aos sapadores a missdo de organizadores da Coordenadoria Estadual de
Defesa Civil, modelo que € seguido por alguns Estados, como no Ceara.

De fato, o conjunto soa como polémico em virtude do delineamento aparentemente
volatil indicado na Carta Federal de 1988, uma vez a composi¢do obscura de (i) uma gestao
para desastres como missdo exclusiva da Unido, ligada a elementos de Defesa Nacional,
contexto este superior a seguranc¢a publica, considerando sua dimensdo macro e de ameaca a
Nacdo ou ao Estado, e (ii) a missdo constitucional atribuida aos Corpos de Bombeiros como
executores das atividades de defesa civil nos Estados, inserido no contexto seguranca publica,
de ordem interna.

Inicialmente avoca-se o principio da unidade da Constituicdo como fonte para inspirar a
superacdo das aparentes contradi¢des, evitando-se a exclusédo de uma parte em favor da outra,
com base em uma ldgica dialética com o escopo de garantir a visdo unitaria e coerente da
ordem constitucional e de toda ordem juridica (MAGALHAES FILHO, 2006, p. 79).
Sabendo-se que a Constitui¢do institui um sistema aberto de principios que enunciam valores,
cujo peso se deve atribuir conforme o vivenciado pela sociedade, sendo a Constituicdo o
ponto de encontro entre a sociedade e o Direito (MAGALHAES FILHO, 2006, p. 44), é
natural que o contexto vivenciado pela sociedade nos dias atuais faca aflorar o contexto
juridico que conforma a atuagdo do Estado frente aos desastres, justificando-se a dialética em
torno do conteddo normativo para se construir um modelo apropriado a estrutura juridica
brasileira.
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O artigo 136, CF, ao definir o Estado de Defesa e o Estado de Sitio, indica claramente
como medidas voltadas para... “preservar ou restabelecer.... a ordem publica ou a paz social
ameacadas por grave e iminente instabilidade institucional ou atingidas por calamidades de
grandes proporcdes ou natureza.”

Ao indicar calamidades publicas de grandes proporcGes ou natureza, infere-se uma
dimensdo superior que ameace qualquer das areas geograficas do Estado brasileiro, de forma
a provocar instabilidade institucional no ente federado, que se torna incapaz de responder as
ameacas que se apresentam. N&o resta duvida de que ha um papel da Unido em intervir para
garantir a protecdo da organizacao social de uma determinada regido do pais quando afetada
por um desastre de grande magnitude, cujo valor maximo deve ser a pessoa humana. Esse é o
papel do sistema constitucional das crises, assim entendidas como “o conjunto de normas
constitucionais estruturadas, ordenadas e coerentes, tendo como ponto comum as crises”
(CARVALHO, 2006, p. 956) e aqui aplicadas para o caso concreto de desastres de grandes
proporc¢oes.

Neste sentido, o Sistema Nacional de Defesa Civil eclode como um subconjunto do
contexto nacional para garantir a integridade do sistema juridico-constitucional e,
conseguintemente, das liberdades e garantias individuais, envolvidos aqui os efeitos dos
desastres em virtude da desestabilizacdo da estrutura socioeconémica e da lesdo a pessoas e
bens. O mandamento constitucional indica uma visdo estratégica da Unido em torno do
fendmeno juridico desastres, com o escopo de estruturar um aparelho nacional de gestdo
macrossistémica, com caracteristicas inclusivas dos diversos sistemas estaduais. Esse carater
inclusivo aflora no texto constitucional do artigo 22, inciso XXI, atribuindo a Unido a
competéncia privativa para mobilizar bombeiros militares, entendendo-se uma extensdo das
atribuicGes dos bombeiros para atuar também na defesa nacional quando as circunstancias
assim o exigirem.

Ainda, a competéncia comum com o0s Estados Federados para fixar normas de
cooperacdo entre a Unido, Estados, Distrito Federal e os municipios, tendo em vista o
equilibrio do bem estar em ambito nacional (artigo 23, Paragrafo Unico), inferindo-se a gestdo
para desastres como inclusa para proporcionar este bem-estar. Ainda, a competéncia privativa
da Unido para legislar sobre Defesa Civil (artigo 22, XXVIII, CF) ndo exclui a competéncia
suplementar dos Estados (artigo 24, 82°), em clara harmonia com o texto do artigo 144, 85°,
CF.

Nesses termos, a previsdo constitucional para promoc¢do da defesa permanente contra
calamidades publicas atribuida a Unido ndo afasta a pertinéncia da atuacdo dos Corpos de
Bombeiros na Defesa Civil nos estados federados, mas antes evidencia a necessaria existéncia
de uma estrutura nacional de defesa civil como um corpo sistémico de atuacdo plurissetorial e
interdependente, dos quais a instituicdo castrense € integrante.

Por outro lado, em existindo este aparelho nacional, seu modelo ndo necessariamente se
impde aos moldes estaduais em virtude do principio do federalismo, atribuindo aos entes
federados autonomia para organizar seus sistemas e coordenadorias de atendimento aos
desastres, necessariamente incluidos os Corpos de Bombeiros - CB. O objetivo do federalismo
é a unidade, respeitando e assimilando a pluralidade. (BERCOVICI, 2004, p. 9).

Ademais, o principio da solidariedade (artigo 3°, I, CF) é um dos fundamentos para a
construcdo da nagdo brasileira e seu conteddo incita uma necessaria co-participacao, inclusive
no que tange a preparacdo das comunidades para uma pronta resposta local enquanto se
aguarda reforgo para as medidas de socorro mais apropriadas.
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Nesse sentido, qualquer tensdo seria fruto de conjecturas inconsistentes, considerando a
inexisténcia de colisdo entre as duas estruturas: (i) a gestdo federal e (ii) a gestdo estadual da
defesa civil. Na verdade, ambas sdo normas principioldgicas para a organizacdo nacional de
um sistema de gerenciamento de desastres plurissetorial (como acima dito), atribuindo-se
niveis de respostas em dois macrossistemas harménicos: (i) um federal, de planejamento
macro e estratégico, associado as acbes de defesa nacional, e (ii) um estadual, de execucdo,
atrelado a seguranca publica, este atribuido aos Corpos de Bombeiros.

Logo, a letra do artigo 21, XVIII, CF, ao atribuir a competéncia exclusiva para
planejamento e promogdo, entenda-se a atribui¢cdo a Unido para agir como impulsionadora,
por meio de um Orgdo gestor em nivel estratégico, no caso a atual Secretaria Nacional de
Defesa Civil - SINDEC, para estruturar um organismo nacional, ndo imposto, mas
envolvendo os diversos Estados da Federagdo em torno de uma adequada atuagdo na tutela de
pessoas e bens em situacOes potenciais para desastres.

Entretanto, a Constituicdo Federal faz surgir um sistema de gestdo de crises, incluindo
diversas situacdes excepcionais enumeradas no artigo 34, CF. Mas uma suposta intervencéo
somente se justifica diante da necessidade, adequacdo e proporcionalidade da medida em
relacdo ao restabelecimento da normalidade, dependendo de uma causa de justificacdo; “o
traco prético pelo qual se reconhece o Estado de Direito € o grau de garantia de que séo
cercados os individuos” (CARVALHO, 2006, p. 956), vendo-se que o Estado intervém para
proteger, ndo para dominar. No caso especifico dos desastres, principalmente diante de
elevada potencialidade para danos (como exemplo, a possivel queda de meteoro em area
brasileira previamente detectada), quando estaria ameacada a estabilidade politica e ruptura
do equilibrio institucional devido a instabilidade reinante na comunidade alvo.

Para os Estados Federados, o texto constitucional do artigo 144, 85° CF, segue um
desencadeamento l6gico de atuacdo dos Corpos de Bombeiros, considerando sua atividade
fim como naturalmente indissociavel das atividades de defesa civil, uma vez o seu labor diario
se constituir na atuacdo em desastres de qualquer espécie. Por outro lado, compreende-se que
a Carta Federal optou por deixar a critério dos Estados federados a delimitacdo do papel dos
Corpos de Bombeiros devido as particularidades de cada regido. Como exemplo, cite-se o
caso do Corpo de Bombeiros do Estado do Amazonas, Corpo de Bombeiros da Policia Militar
do Estado de S&o Paulo e o Corpo de Bombeiros do Estado do Ceara: as atividades se
assemelham por género (alienam vitae et bona salvare)®, mas se diferenciam na acentuagéo
de determinadas espécies de socorro, pois 0 primeiro atua principalmente em florestas e
grandes extensdes de rios, enquanto para o segundo a atuacao € essencialmente voltada para a
complexa estrutura urbana, industrial e portuaria, e o Gltimo tem por campo as caatingas e
praias. Essas particularidades indicam atuacBes em areas diversas que exigem uma
estruturacdo particularizada para cada uma das instituicdes, em uma vocagdo natural que deve
ser sopesada pelo Sistema Nacional de Defesa Civil - SINDEC.

Contextualizadas ao SINDEC, essas particularidades devem ser avaliadas em nivel de
méaxima importancia para informar o planejamento mais adequado a ser efetivado em cada
regido, principalmente para desenvolvimento de projetos e aplicacdo de verbas publicas. Para
esse proposito, os Corpos de Bombeiros assumem papel decisivo, sendo inconcebivel um
sistema de gestdo de desastres que exclua as atividades desenvolvidas por estes profissionais,
pelo critério da especialidade.

Logo, considerando essa atuacdo dos profissionais dos Corpos de Bombeiros nos
desastres e catéstrofes diversos, bem como a funcéo junto as Coordenadorias Estaduais de

8 “Vidas alheias, riquezas salvar”: lema dos Corpos de Bombeiros no Brasil.
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Defesa Civil, a sua inclusdo para participacdo na gestdo nacional e no planejamento de agdes
de defesa civil ndo deve ser tolhida por capricho normativo, mas deve antes prevalecer o
interesse publico na prestacdo de servico de qualidade para promoc¢do da incolumidade
publica em nivel nacional, considerando que a experiéncia e formacao especializada de um
bombeiro podem conter substancia suficiente para atuacdo em nivel estratégico, nos moldes
do que ocorre com a convocacgdo de servidores dos 6rgaos de Segurancga Publica dos Estados
federados para compor a guarda nacional.

Esse aspecto insurge quando da leitura do artigo 22, CF, cujo inciso XXVIII indica a
competéncia da Unido para defesa civil e mobilizacdo nacional, harmonizando com a
competéncia indicada pelo inciso Il que atribui a Unido a missao privativa para requisitar
civis e militares, em caso de iminente perigo. Neste contexto, assume a Unido a
responsabilidade da gestdo macrossistémica da Defesa Civil, que pode mobilizar servidores
das estruturas de Defesa Civil de cada ente federado.

Do ponto de vista principioldgico, portanto, ndo hd nenhuma exclusdo, invasdo de
competéncias ou imposicdo de modelos; na verdade, os principios constitucionais sdo
inclusivos e asseguram uma plasticidade necessaria para adequacdo de uma gestdo nacional
de desastres coerente com cada regido de um pais de dimensao continental e heterogeneidade
ambiental.

A mitigacdo da funcdo dos Corpos de Bombeiros no Sistema Nacional de Defesa Civil
se torna por demais temerosa por minar o conhecimento técnico necessario a configuracéo de
um sistema sélido de gestdo em desastres que indique as particularidades de cada Estado e
regido, conhecimento este ja vivenciado pelos Corpos de Bombeiros, em nada desprezando a
regulamentacdo de novas profissdes para compor o quadro de atuacdo em desastres,
principalmente dado o interesse despertado nas universidades para estudo dos diversos
componentes do desastre.

Compreende-se, deste modo, que a discussdo em torno desse eixo € inconsistente, uma
vez a clara expressdo constitucional indicando a gestdo de Defesa Civil nacional com
atribuicdo exclusiva da Unido e a gestdo Estadual de Defesa Civil, incluindo os Corpos de
Bombeiros em seu contexto legal, gravitando axiologicamente ndo em torno de politicas
institucionais, mas nos principios norteadores da Administracdo Publica para pleno
cumprimento da missdo da Administracdo Publica em garantir a incolumidade publica como
intersticio para compor um sistema heterogéneo® eficaz de prevencdo e planejamento para
desastres, exigindo-se capacitacdo dos gestores envolvidos e compromisso com a gestdo
publica.

Desse modo, ndo se desqualifica a inclusdo de outros profissionais para a mais plena
composicao técnica para informar ao Poder Politico as aleas e ameacas detectaveis, sendo até
recomendavel que outros setores profissionais integrem este dispositivo gestor para desastres.

2 Legislacdo infraconstitucional

De forma diversa, conflitos surgem quando da conformacéo desses esparsos principios
no plano infraconstitucional, ocasido na qual parecem prevalecer interesses politicos,
pressionados por situacOes faticas que exigem resposta imediata, sem avaliacdo prévia ou

% A heterogeneidade aqui referida trata da multissetoriedade que envolve as acdes para planejamento de desastres
e calamidades publicas, incluindo desde dérgdos contextualizados na seguranga publica, amplificados em agdes
conjuntas de nivel nacional com outros setores governamentais da Unido, setores privados, de saude, forgas
armadas, empresas, igrejas, dentre outros, em um conjunto que alcanca a Defesa Nacional, inserindo também a
convocacéo de civis.



21

sistémica para montar um adequado aparelho de gestdo para desastres, distante da proposta
indicada por Veyret (2007, p. 16) em seu trabalho.

Segundo o relatorio da Conferéncia Geral sobre Desastres para Prefeitos, Dirigentes de
Instituicdes Publicas e Privadas e Lideres Comunitarios ocorrido em Brasilia, em 2007:
A verdade é que o Brasil € um pais que ainda ndo tem cultura sobre Defesa Civil.
E lamentavel ter que aceitar que, na maioria dos casos, se evidencia o alto grau de
despreparo, o panico da populacdo, a improvisacdo e um tremendo desgaste
econdmico, fisico e mental. No entanto, esta é a realidade da quase totalidade dos
nossos municipios (M. d. Brasil, 2007, p. 5).

Corroborando com o documento acima, CUNHA (2007, p.38) afirma que dados da
literatura internacional relacionados a desastres apontam que para cada US$ 1,00 investido em
prevencdo, economizam-se US$ 7,00 em agBes de respostas, envolvendo socorro e assisténcia
aos afetados, recuperacao e reconstrucdo do cenario, afirmando que ha autores que indicam
valores superiores; ainda cita estudo da Estratégia Internacional para Reducdo de Desastres —
EIRD, indicando o investimento em prevencdo como compensador, apresentando que, durante
os anos 90, as perdas econémicas dos desastres poderiam ser reduzidas em até US$ 280
bilhnGes em nivel mundial, caso tivessem investido US$ 40 milhdes em medidas de
minimizacao e preparacao.

Ao indicar os danos resultantes dos desastres, aponta um grau de subjetivismo que parte
da percepcdo do avaliador:

Um dos desafios dos gestores publicos que tratam da questdo de desastres é
implementar uma metodologia de avaliacdo de danos provocados por desastres que
atenda todas demandas, a todos os niveis de governo, mediante um levantamento das
perdas provocadas por desastres, sistematico, transparente, técnico e o mais objetivo
possivel, pois, baseadas nessa avaliagdo, é que serdo desencadeadas as medidas pos-
desastres. Cada desastre deveria ser estudado para que dele pudesse extrair licGes,
explorando-as para serem implementadas. (CUNHA, 2007, p. 39)

Convém ressaltar que a avaliacdo indicada por CUNHA estava ainda inserida no
contexto da legislagdo anterior, sob a égide do Decreto n® 5.376/05, que atribuia ao municipio,
através da Coordenadoria Municipal de Defesa Civil — COMDEC, a responsabilidade para
proceder a avaliacdo dos danos. A imprecisao era tamanha que os relatérios ndo passavam de
transcri¢cGes de manchetes artigos de jornais, sem contetdo técnico.

Por outro lado, CUNHA indica a ainda imatura atividade de defesa civil no Brasil,
considerando que a avaliacdo dos danos sO se tornou obrigatéria para liberacdo de verbas
publicas a partir de 2 de julho de 1999, quando a sistematica de levantamento e avaliacdo de
danos de desastres foi estabelecida através da Resolucdo n° 3, do Conselho Nacional de
Defesa Civil (CONDEC), ao aprovar o ‘Manual para a Decretagao de Situacao de Emergéncia
ou de Estado de Calamidade Publica’, no qual consta um formulario para a Avaliagdo de
Danos (AVADAN), aparecendo, assim, um instrumento para tomada de decisdo no ambito do
Sistema Nacional de Defesa Civil (SINDEC).

Entretanto, o Sistema Nacional de Defesa Civil - SINDEC era regulamentado pelo
Decreto n® 5.376/05, revogado pelo Decreto n® 7.257/10 (regulamentando a MP n° 494); a MP
n® 494, ap6s submissdo ao Congresso Nacional, torna-se a Lei n® 12.340, de 1° de dezembro
de 2010.

Do ponto de vista formal, o Decreto n°® 7.257/2010 estrutura um aparelho para o
SINDEC ao regulamentar a MP n° 494/2010, sabendo-se que Medidas Provisorias... “tém
carater emergencial, com contetdo provisoério e resoluvel, cujos pressupostos formais sdo a
urgéncia e a relevancia da matéria sobre a qual versam” (MENDES,; COELHO; BRANCO,
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2007, p.838). Nesse primeiro ponto, questiona-se o carater de urgéncia em virtude da
existéncia de norma em vigor estruturando o SINDEC (Decreto n° 5.376/05), incompreensivel
o0 tratamento dado a matéria, quando se poderia propor através de projeto de lei (artigo 61,
CF), bem como se a validade de um decreto para regulamentar uma Medida Provisoria,
sabendo-se que o primeiro é ato geral “expedido com a estrita finalidade de produzir as
disposicOes uniformizadas necessarias a execucdo de lei” (MELLO, 2008, p. 337). Ademais,
0 tratamento de urgéncia dado pelo Poder Executivo afasta o contetdo principiologico que
emana do artigo 21, XVIII, CF, ao apartar o planejamento no nascedouro do sistema publico
de gestdo para desastres. Admite-se, ainda, uma fragilizacdo que se detecta ao longo da
historia brasileira, em suposto abuso regulamentar, considerando que “o Executivo, no Brasil,
abomina a legalidade e tem o costumeiro habito de afronta-la, sem ser nisto coartado, como
devido.” (MELLO, 2008, p. 344).

Convém ressaltar ainda o teor do artigo 84, 1V, CF, indicando que a competéncia do
Presidente da Republica para dispor de decretos se faz apenas quando ndo implicar em criacéo
ou extingdo de oOrgaos publicos, sabendo-se que o SINDEC ainda inexiste como quadro
efetivo da Administragdo Pablica, mas se define no artigo 5° do Decreto n° 7.257/2010, como
um setor plurissetorial, “composto pelos érgdos e entidades da Unido responsaveis pelas acdes
de defesa civil, bem como pelos 6rgéos e entidades dos Estados, Distrito Federal e Municipios
que a ele aderirem”, indicando 0 86° que compete a Secretaria Nacional de Defesa Civil do
Ministério da Integracdo Nacional, a coordenacdo do SINDEC, “ficando responsavel por sua
articulacdo, coordenacao e supervisao técnica”.

Entretanto, o planejamento para gestdo de desastres atual em nivel nacional, delineado
na Lei n° 12.340/2010, desaparelha o sistema nacional para gestao para desastres, conforme se
infere do texto no artigo 3° “O Poder Executivo federal apoiara, de forma complementar, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios em situacdo de emergéncia ou Estado de
calamidade publica, por meio dos mecanismos previstos nesta Lei.”

Mas o mecanismo indicado nos demais artigos da norma se refere ao repasse de
recursos, coordenado pelo Ministério da Integracdo Nacional. A complementaridade da
atuacdo da unido frente aos desastres, nestes moldes, parece desarmonizar com a competéncia
exclusiva de execucdo de atividades de planejamento especificada na Carta Federal, que
deveria envolver uma cooperacdo com os entes federativos superior a preocupacao em regular
0 repasse de verbas, sendo esta muito mais uma resposta tardia.

A estrutura do SINDEC como 6rgdo de integracdo é de subordinacdo ao Ministério da
Integracdo Nacional, possivel a articulacdo, mas carente de lei que defina a Politica Nacional
de Defesa Civil, para fins de delimitar a atuacdo administrativa por atos estritamente
subordinados a lei (principio da legalidade). Sabendo-se ja que a gestdo para desastres do
SINDEC se aproxima dos ditames constitucionais por sua vertente preventiva, cujas
demandas tratam de administrar riscos, depreende-se possiveis atos administrativos
coercitivos, nada mais restando sendo a exigéncia de norma legal para regular as acdes de
seus agentes. “No Direito patrio, sem a lei ndo haveria espago juridico para o regulamento.”
(MELLO, 2008, p. 344).

Na verdade, a apresentacdo desta qualidade de abordagem ao assunto nos moldes da Lei
n° 12.340/2010 se constitui em regresso ao tratamento do estado de calamidade a Primeira
Constituicdo da Republica, instituida pelo Decreto n® 1, de 15 de novembro de 1889, cujo
artigo 5° restringia o auxilio federal aos Estados exclusivamente nos casos de calamidade
publica. A regulamentacdo minuciosa desse artigo, em 1897, exigia a comprovacdo
documentada de que os recursos disponiveis do Estado solicitante teriam sido totalmente
exauridos sem éxito para debelar a calamidade e, posteriormente, acrescentou que os pedidos
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de auxilio sO seriam atendidos quando o Governo Federal julgasse cabivel (BERCOVICI,
2004, p. 31).

Frota (O novo marco legal e a desconstrucdo do sistema nacional de defesa civil 2010),
em tempestivo artigo na Revista Emergéncia, indica alguns pontos das modificagOes
propostas pela MP 494/2010 ao SINDEC, considerando que a sua estrutura ainda estava se
consolidando em torno das determinacOes elaboradas pelo Decreto n° 5.376/2005. Como
ponto inicial, aponta o aniquilamento dos organismos de defesa civil nos niveis federal,
estadual e municipal, por omissdo normativa quanto a organizagdo da estrutura nacional de
gestdo para desastres, desprezando as atividades de planejamento. Ademais, a concepcao
sistémica do SINDEC foi abalada, com o norteamento efetivo em respostas assistencialistas e
poOs-desastre.

Em sua concepcéo, neste novo modelo do Sistema Nacional de Defesa Civil, torna-o um
orgdo centralizado, contraproducente para a realizacdo das atividades de prevencdo e
planejamento na gestdo e preparacdo para desastres, atrelando-se a cultura reativa que ja €
endémica no pais, em um descaso generalizado para as acdes preventivas.

Neste sentido, obtendo-se um parecer de um profissional experiente com a gestdo
publica nessa area, elege-se como ponto referencial a analise da legislacéo infraconstitucional,
averiguando a existéncia de sistematicidade com outras regras juridicas pertinentes,
principalmente no campo da incidéncia dos principios constitucionais que estruturam a gestao
publica para desastres.

De 23 a 25 de mar¢o de 2010, realizou-se em Brasilia/DF a Conferéncia Nacional de
Defesa Civil e Assisténcia Humanitaria, que tinha como lema por uma acdo integral e
comunitaria, instituindo como objetivos (i) a analise das acdes do SINDEC indicadas no
Decreto n° 5.376/2005, (ii) definir diretrizes para reorganizagédo do SINDEC, com énfase nos
principios de prevencdo e assisténcia humanitaria para garantia do desenvolvimento social e
(iii) definir diretrizes que possibilitem o fortalecimento da participacdo no planejamento,
gestdo e operacionalizagdo do SINDEC.

Na 12 Carta Nacional de Defesa Civil (2010), aprovada pela plenaria em 25/03/2010, a
concluséo indica:

De todo o debate ocorrido nesta 12 CNDC o fator preponderante foi a reducdo do
sofrimento humano e os custos com a reparagdo de danos e prejuizos, que impedem
0 desenvolvimento como um todo. Neste sentido, integrantes da Comissao
Organizadora Nacional acreditam que somente com politicas publicas orientadas
poderemos minimizar o numero de perdas de vidas humanas e realmente tornarmos
o Brasil um pais de igualdades que todos almejamos.

Do contetdo integral do documento, ndo sdo discutidas questBes relacionadas aos
desastres, muito menos debatidos aspectos relacionados as deficiéncias presentes no sistema
em vigor, nem dados estatisticos relacionados as perdas econdmicas ou vitimas, neste Gltimo
ponto contrapondo-se a proposta para assisténcia humanitaria.

Por seu resultado, depreende-se um possivel direcionamento para investir contra a
estrutura do SINDEC estabelecida pelo Decreto n® 5.376/2005, indicando nas diretrizes como
desafios para a efetivac@o da defesa civil no século XXI, dentre outros objetivos:

o Promulgacdo de lei instituidora do Sistema Nacional de Defesa
Civil (SINDEC), em substituicdo ao atual decreto N° 5.376, de 17 de
fevereiro de 2005;

o Criacdo e regulamentacdo da profissdo de Agente de Defesa
Civil nos trés niveis funcionais: agente basico, agente intermediario e
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agente superior, com a incluséo de funcdes na classificacdo brasileira
de ocupagdes (CBO), do Ministério do Trabalho;

o Estabelecimento de padrdo nacional para a formacdo de agentes
de Defesa Civil nos trés niveis funcionais a ser implementado por
estabelecimentos de ensino;

o Criacdo de conselho regulador da atividade profissional de
Defesa Civil sem, contudo, interferir nas atividades estabelecidas na
Constituigdo Federal e atribuidas aos Corpos de Bombeiros;

o Efetivacdo da participacdo da comunidade académica,
notadamente as universidades publicas, no desenvolvimento de
pesquisas de sinistrologia para minimizacéo e reducédo de desastres;

o Cumprimento da Politica Nacional de Defesa Civil para a
implementacdo dos Centros Universitarios de Estudos e Pesquisas
Sobre Desastres — CEPEDs; e

o Obrigatoriedade da implantacdo e operacionalizacdo das
Coordenadorias Municipais de Defesa Civil como forma de politica de
minimizacdo e reducdo de desastres, obedecendo as recomendacdes de
profissionalizacdo mencionadas nesta carta.

Ao se retomar os atores que devem participar da gestdo adequada voltada para os riscos,
observe-se que a Lei n® 12.340/10 ndo apresenta henhum organismo que sistematize acoes de
especialistas para informar ao Poder Politico informacgdes, estudos, planos ou dados para
informar a natureza de aleas e sua provavel incidéncia, quando é da lei que deveriam emanar
as regras norteadoras de um sistema para gestao para desastres.

Considerando que o PNDC ¢ a fonte de onde emana toda a politica de acdo da Unido
para a prevengdo e administracdo de desastres, atente-se para a informalidade de sua estrutura,
diversamente das politicas voltadas para 0 Meio Ambiente (Lei n°® 6.936/81, que estrutura 0s
fins e mecanismos de formulacgdo e aplicacdo da Politica Nacional do Meio Ambiente) e para
a Politica Nacional de Seguranca de Barragens — PNSB (Lei n° 12.334/10), ambas
normatizadas por lei formal, donde provém ndo apenas 0s principios, mas também a
instrumentalidade da atuacdo nos respectivos campos.

Silva (2007, p. 213) afirma que a Politica voltada para estabelecer as diretrizes da
PNMA nédo pode ser rigida, mas formulada em normas e planos destinados a orientar a acéo
dos governos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Territorios e dos Municipios, em
um patamar de colaboracdo e execucdo em nivel nacional, nos moldes da previsao
constitucional acima dito.

Considerando a natureza juridica de o desastre aflorar no Direito Ambiental, resta
conceber que tais preceitos se aplicam a gestdo para desastres, inferindo-se norma semelhante
gue melhor direcionasse ac¢des publicas para a administracdo dos riscos na sociedade
brasileira atual, envolvendo especialistas, politicos e comunidade.

Nesse sentido, a norma ndo apenas estabeleceria 0s principios, nem somente estruturaria
o Sistema Nacional de Defesa Civil, mas viabilizaria sua instrumentalidade para alcancar as
metas tracadas, conforme se depreende dos artigos 9° ao 18 da Lei n°® 6.938/81, estabelecendo
o0s instrumentos de intervencdo ambiental, instrumentos de controle ambiental e instrumentos
de controle repressivo (SILVA, 2007, p. 218).

Assim considerado, constata-se a inferéncia precisa dos reporteres Gerson Freitas Junior
e Rodrigo Martins, da Revista Carta Capital (2011), quando apontaram a ma gestdo publica
como principal causa do desastre ocorrido na regido serrana do Rio de Janeiro.
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De fato, para o contexto histérico atual, a gestdo publica deve despertar para esta esfera
da Administracdo Publica, pois nunca, em nenhuma das ‘“idades” da sociedade, a
transformacédo dos fatos sociais se deu tdo rapida e intensamente como na era da
globalizacdo... (LOPEZ, 2010, p. 15), acrescentando que o Direito vem tentando acompanhar
essas mudancas, mas se mantendo sempre um passo atras.

Desse ponto, infere-se com naturalidade o fenémeno brasileiro de uma Politica Nacional
de Defesa Civil ainda latente, considerando que a complexidade do desenvolvimento da
sociedade brasileira nos altimos anos, j& alcancando indices econémicos de paises
desenvolvidos, mas que trazem intrinsecos os riscos que conformam a estrutura existencial de
uma sociedade globalizada, destarte a ma distribuicdo da renda e os graves problemas
substanciados na populacao brasileira, como baixo indice de educacéo e salde.

A ocupacdo desordenada nas grandes cidades, combinada com uma omissdo dos
governos, permitiu a invasdo de areas potenciais para alagamentos e deslizamentos. Desta
forma, os grandes desastres tém passado a compor a realidade patria principalmente nos
ultimos dez anos, destacando-se 0s eventos ocorridos em Angra dos Reis, em janeiro de 2010,
e Nova Friburgo, Teresépolis e outros municipios do interior do Estado do Rio de Janeiro,
dentre outros sinistros, como o rompimento da barragem de Algoddes, em 27/05/2009, no
municipio de Cocal da Estacdo, no Piaui, atingindo quase duas mil pessoas, € 0 rompimento
da Barragem do Bom Conselho, em junho de 2010, colaborando para o extravasamento das
aguas do Rio Mundadu, que desabrigou em torno de 57 mil pessoas em Pernambuco e Alagoas.

Sob essa Gtica, o presente trabalho almeja despertar os estudiosos da doutrina juridica
para novas e mais profundas abordagens, de forma que o tema desastres seja inserido e
contextualizado em politicas publicas sérias e instrumentalizadas para salvaguardar a vida e as
relagdes sociais.

3 Metodologia

No Brasil, acerca do assunto desastres, a fonte primeira a se buscar € o contetdo técnico
(documentos e publicacdes) que possa fundamentar a cognicédo juridica para substanciar um
entendimento, motivo pelo qual se buscou algo que pudesse significar o embasamento das
acoes da Unido em torno do assunto.

O conteudo técnico foi complementado por pesquisa bibliografica envolvendo o Direito
Ambiental, inferindo-se a partir da concepcdo de que o desastre ocorre sobre um ambiente,
sabendo-se de estudos em torno do Impacto Ambiental e Degradacdo Ambiental que
pudessem consolidar o material técnico analisado.

Conclusao

O desastre é, sim, area de incidéncia juridica, concebido a partir da relacdo causal entre
uma alea potencialmente detectavel e um resultado de danos a pessoas e bens, possivel ainda
a inferéncia de responsabilidade pdblica em torno de suposta omissdo ou comissao por
omissdo, objeto este ndo aprofundado na presente pesquisa, mas deduzido a partir da
comprovacao de relacdo juridica publica, envolvendo gestores e riscos determinaveis.

As acdes publicas voltadas para gestdo para desastres sdo norteadas pelos principios de
protecdo a pessoa humana e ao seu ambiente, entendendo-se este como além do meio fisico,
alcancando todo o conjunto de relagbes econémicas, sociais e culturais. Assim, o desastre
encontra espaco juridico no Direito Ambiental, cuja natureza € de degradacdo ambiental.

As agles publicas devem ser instrumentalizadas normativa e principiologicamente
através de lei, nos moldes das politicas voltadas para 0 Meio Ambiente e Seguranca de
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Barragens, em conteudo flexivel e adaptavel aos diversos niveis governamentais, tanto
autorizando a estruturacdo de Grgdos compostos por especialistas, como disciplinando
politicas publicas participativas, niveladas por campo de atuacdo nos niveis Federal, Estadual
e Municipal.

A existéncia de leis regulando a PNMA e a PNSB séo referéncias importantes para
orientar as atividades de politicas publicas voltadas para desastres, considerando que em
ambas ha um direcionamento para o atendimento de tutela juridica voltada para situacdes de
sinistros (degradagcdo ambiental e desastres em barragens), instrumentalizando métodos de
atuacdo estatal.

Os servicos publicos para acdo em Defesa Civil sdo carentes de normas disciplinadoras
especificas, cuja Lei n°® 12.340/2010 é omissa, principalmente nos critérios de
instrumentalizagdo de agdes publicas, insuficiente para organizar um sistema nacional efetivo
e concreto voltado para o planejamento, conforme preceito constitucional inserido no artigo
21, inciso XVIII, CF.
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