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Por outro lado, Sao Francisco, fiel a Sagrada
Escritura, propde-nos reconhecer a hatureza como
um livro espléndido onde Deus nos fala e
transmite algo da sua beleza e bondade: «Na
grandeza e na beleza das criaturas, contempla-se,
por analogia, o seu Criador» (Sab 13, 5) e «o0 que
é invisivel n’Ele — o seu eterno poder e divindade —
tornou-se visivel a inteligéncia, desde a criacdo do
mundo, nas suas obras» (Rm 1, 20). Por isso,
Francisco pedia que, no convento, se deixasse
sempre uma parte do horto por cultivar para ai
crescerem as ervas silvestres, a fim de que, quem
as admirasse, pudesse elevar 0 seu pensamento a
Deus, autor de tanta beleza [21]. O mundo é algo
mais do que um problema a resolver; é um
mistério gozoso que contemplamos na alegria e no
louvor.

[-.]

63. Se tivermos presente a complexidade da crise
ecolégica e as suas mdltiplas causas, deveremos
reconhecer que as solu¢des ndo podem vir duma
Unica maneira de interpretar e transformar a
realidade. E necesséario recorrer também as
diversas riquezas culturais dos povos, a arte e a
poesia, a vida interior e & espiritualidade. Se
guisermos, de verdade, construir uma ecologia
gue nos permita reparar tudo o que temos
destruido, entdo nenhum ramo das ciéncias e
nenhuma forma de sabedoria pode ser
transcurada, nem sequer a sabedoria religiosa

com a sua linguagem propria.
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RESUMO

A abordagem tematica do Direito Ambiental sob o prisma da resiliéncia como um
processo de garantia de preservacdo do meio ambiente e da prOpria espécie
humana é o cerne deste trabalho. A busca pela conceituacdo originaria da palavra
resiliéncia em varias linguas e areas cientificas sempre aponta para um processo
individual ou coletivo de recuperacdo da condicdo adequada tida antes do
sofrimento de uma tensao ou desastre. A problematizacdo esta na demonstracao de
como as mais variadas ciéncias se apropriaram da significancia do termo e como
este chega ao mundo juridico ndo como um principio aliado a precaucdo, mas como
um processo instrumentado e que promove a preservacdo por via indireta e a
melhoria das condi¢cdes de vida em razdo da educagéao, participacdo, informacao e
estabelecimento de estruturas que garantem a resiliéncia. A edicdo de algumas
declaracbes internacionais provocou a difusdo do conceito pelos continentes e
projetou programas que possibilitam dentro das especificidades de cada cultura o
alcance de metas padronizadas. Por este motivo, o plano de acédo de Yokohama, o
plano de implementacdo de Johanesburgo e o quadro da acdo de Hyogo sé&o
instrumentos internacionais importantes para o desenvolvimento desta pesquisa.
Dentro de nosso pais algumas leis foram editadas com o fito de adequar as normas
ja existentes aos novos anseios da sociedade global, as quais demonstram o
interesse do Poder Executivo interno na promocao da resiliéncia, através da
educacdo ambiental, logistica humanitaria e desenvolvimento de maiores acfes de
preparacao que refletiram em acdes de respostas mais rapidas, de maior eficacia e
menos complexas, pois contaram essencialmente com a participacdo popular
advinda de melhores informacdes e treinamentos.

Palavras-chave: Resiliéncia; Direito Ambiental; Principio Ambiental da Precaucéo;



ABSTRACT

The thematic approach of environmental law from the perspective of resilience as a
preservation assurance process of the environment and the human species itself is
at the heart of this work. The search for the original concept of the word resilience in
multiple languages and scientific areas always point to an individual or collective
process of recovery of adequate condition taken before suffering a stress or disaster.
The questioning in this demonstration of how the various sciences appropriated the
significance of the term and how it comes to the legal world not as a principle
combined with caution, but as an instrumented process that promotes the
preservation of indirection and improving conditions life because of education,
participation, information and establishment of structures that ensure resilience. The
issue of some international declarations caused the dissemination of the concept by
continents and designed programs that allow within the specificities of each culture
the scope of standardized goals: for this reason the Yokohama Action Plan, the
Implementation Plan of Johannesburg and the framework of Hyogo action are
instruments of international important to the development of this research. Within our
country some laws were enacted with a view to adapting the existing rules to the new
aspirations of global society and they show the interest of the internal executive
branch in promoting resilience, through environmental education, humanitarian
logistics and development of larger actions preparation reflected in faster response
actions, the most effective and less complex, since it will essentially with public

participation arising from better information and training.

Keywords: Resilience; Environmental Law; Caution;
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INTRODUGCAO

A inata caracteristica humana de preservacdo da espécie ganha contornos
juridicos muito proprios no Direito Ambiental. Enquanto a globalidade de seres vivos
pode ser considerada vulneravel a partir de uma determinada 6tica, a humanidade
passou a provocar direta ou indiretamente a sua propria suscetibilidade fisica, social
e econdmica frente aos desastres na medida em que se conscientizou sobre a sua

responsabilidade na causalidade deles.

Tal preocupacéo ultrapassa os limites das soberanias nacionais quando os
eventos de origem tanto naturais quanto induzidos por processos humanos tém
severos potenciais de causar danos a vida, a comunidade, a cultura, entre todas as

necessarias instituicdes e estruturas consideradas essenciais para a continuidade.

A comunidade internacional impulsionada pelas extremas perdas causadas
por desastres cada vez mais frequentes e potencialmente destruidores, agiu por
meio de 6rgdos internacionais como a ONU que em 2005, na Conferéncia Mundial
sobre Reducao de Desastres, levou a producdo de um documento que trouxe para
0S paises signatarios metas e estratégias para estudar, reconhecer, avaliar, prever,
preparar, estruturar, fortalecer por meios legislativos a capacidade de tornar os

povos resilientes.

As experiéncias e estudos feitos tém mostrado algumas explicacfes
cientificas sobre esse fato, seja na biologia com as provas genéticas, na psicologia e
desenvolvimento do individuo nas suas relagcdes e reflexdes acerca de si e do outro,
na sociologia tornando relevante a influéncia do meio social na construgdo de
capacidades ou mesmo na teologia que valoriza o sofrimento como etapa de

evolugao espiritual.

Entretanto, além dos experimentos e dados estatisticos, 0 que provoca a
curiosidade cientifica sdo os individuos “comuns” que mesmo em situacdes de caos

generalizado demonstram capacidade de continuar a viver de forma resiliente.
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Nas ciéncias exatas o termo resiliéncia ja tinha difusbes de sentido e
compreensao, ao abordar a capacidade dos materiais de resistirem aos choques. Ja
nas ciéncias humanas tem o significado mais proximo a flexibilidade relativo a
capacidade de sobreviver a um trauma, a resisténcia do individuo face as
adversidades, ndo somente uma resisténcia fisica, mas pela vontade de reconstruir
sua vida, a despeito de uma condicdo ou situacdo negativa. Deste modo, a
capacidade do individuo de garantir sua integridade, mesmo nos momentos mais

criticos & um dos fatores de resiliéncia.

E na coletividade que se encontra a chave da resiliéncia: ninguém ¢ resiliente
sozinho, embora a resiliéncia seja intima e pessoal. Um dos fatores de maior
importancia € o apoio e o acolhimento, feito em geral por outro individuo, e essencial
para o salto qualitativo que se da. Assim, existem pesquisas em ciéncias humanas,

médicas, sociais, administrativas etc. sobre o termo resiliéncia.

A resiliéncia € resultante de relacbes de apoio, de otimismo, de dedicacao e
amor, ideias e conceitos gque entram sorrateiramente nas ciéncias como causa e

efeito, intervencao e resultado.

E os reflexos deste tema de suma importancia no Brasil, em razdo da
mencionada suscetibilidade a sofrer perdas e perpetuar os efeitos dos desastres
sem 0S meios estruturais, sociais e econdmicos para reconstruir e continuar,

chegaram ao Direito e assim foi editada a Lei n.° 12.608 de 10 de abril de 2012.

Como a mencionada Lei ndo € a primeira a referenciar normativamente sobre
a responsabilidade do Estado brasileiro frente aos desastres ha que se apresentar a
evolucdo para compreender a adequacdo do substrato legislativo péatrio ao
documento internacional que tem por finalidade contribuir no processo de
planejamento, articulagdo, coordenacdo e execucdo dos programas, projetos e
acOes de protecédo e defesa civil, contribuindo, dessa forma, para o fortalecimento

institucional dos Estados e Municipios.

Para elaboracdo desta dissertacdo, adotou-se o método dialético de

abordagem. Com o intuito de facilitar a andlise dos fatos sociais e politicos que
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configuram obstaculos que impedem a consecucdo das metas, estratégias
normatizadas apontam como a integracdo e a educacédo ambiental da comunidade
nas acdes da Campanha das Cidades Resilientes provocam e impulsionam os

Poderes Publicos Municipais a assumirem suas responsabilidades.

Para construir o liame tedrico desta pesquisa, ser4 necessario analisar os
impactos que os desastres causam no planeta e no pais desde o final século XX e o
documento final da Conferéncia Mundial sobre Reducéo de Desastres de 2005, que
através de seus objetivos, expectativas, estratégias e metas estabelece
efetivamente uma interdependéncia global para que a cooperacao internacional,
aliada ao desenvolvimento e sustentabilidade local, estimule o conhecimento, a
capacitacdo da comunidade e motivacdo dos atores para a necessidade real da

reducao dos riscos dos desastres.

Num segundo momento, serdo analisadas legislacbes patrias que se
modificaram para atender o0 compromisso internacional, 0s processos de
modificacdes e a perfeita sincronia com a Constituicdo Federal de 1988 com a
adocdo da dignidade da pessoa humana como ponto de partida para compreensao,
reconhecimento e aprendizagem do que se precisa preservar para satisfacdo das
necessidades humanas tuteladas pelos valores ambientais.

Para finalizar o entendimento, chegaremos a Campanha Cidades Resilientes -
Minha Cidade esta se Preparando, da Estratégia Internacional para a Reducao de
Desastres (EIRD) das Nacbes Unidas, a instalacdo do escritério internacional no
Brasil e os métodos que levaram algumas cidades brasileiras a se tornarem modelos
de resiliéncia e outras que ainda estdo caminhando e suas dificuldades na
consecugao das agdes e implementacdo dos “10 passos” para construir cidades

resilientes.

No decorrer do trabalho, serdo abordadas as transferéncias e divisbes de
responsabilidade para a reducéo do risco de desastres entre 0s entes publicos e a
sociedade civil e que provocaram em determinadas situagbes a necessidade de
utilizacdo de instrumentos juridicos destinados a tutela do meio ambiente para a

defesa dos direitos difusos.
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Portanto, o cerne do estudo estd na busca pela efetivacdo dos direitos
fundamentais e os desafios propostos pela “nova ordem mundial” ao Estado
Democratico brasileiro para conseguir a resiliéncia frente aos desastres e como 0s
principios do Direito Ambiental se tornam essenciais para a conquista destes

objetivos.

Através da andlise dos conceitos dos fendmenos associados aos desastres
naturais, bem como das medidas preventivas para evitar ou reduzir seus danos,
criam-se contribuicbes para as acoes de gestdo de risco e principalmente de
prevengao de riscos urbanos em ambito municipal e nas demais esferas do poder

publico

Todos os referenciais utilizados na pesquisa serdo apresentados para

justificar e dar subsidio ao desenvolvimento da tematica.
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CAPITULO |
DA RESILIENCIA

Resiliéncia comporta dois componentes: resisténcia face as
adversidades, capacidade de manter-se inteiro quando submetido a
grandes exigéncias e pressfes e em seguida € a capacidade de dar
a volta por cima, aprender das derrotas e reconstituir-se,
criativamente, ao transformar os aspectos negativos em novas
oportunidades e em vantagens. Numa palavra, todos os sistemas
complexos adaptativos, em qualquer nivel, sdo sistemas resilientes.
Assim cada pessoa humana e o inteiro sistema-Terra.

Leonardo Boff*

As vantagens sociais obtidas pelas pesquisas acerca da resiliéncia estdo na
criacdo de outras formas de enfrentamento de problemas que afligem as
populacdes, que expostas a situacdes de risco, sempre mais intensas e complexas —

quando fatores variados? ocorrem conjuntamente — expdem suas vulnerabilidades.

O termo resiliéncia € utilizado nas ciéncias exatas para nominar uma
caracteristica de determinados materiais, ja nas ciéncias humanas propde a
descricdo de um processo, mas transpor suas significancias em outras areas para o
Direito Ambiental depende da compreensao da raiz etimolégica da palavra que tem

origem latina — resiliens: saltar para tras.

O significado da palavra se confirma no contexto e no seu uso e as pesquisas
apontaram para utilizacdo mais regular do termo na lingua inglesa, em que o
processo de resiliéncia relaciona-se mais ao ser humano do que a objetos como
ocorre na lingua portuguesa®, em que o uso ficou adstrito por muitos anos a

linguagem técnica de ciéncias exatas e a palavra passou a ser explorada na

! BOFF, Leonardo. Resiliéncia e drama ecologico. Disponivel em:< http://www.leonardoboff.com/
site/lboff.htm>. Acesso em 07.jun.2014.

? Fatores sociais e econdmicos podem classificar determinada populacdo como vulneravel e se
somados a algum desastre natural ou provocado pelo homem tornam as chances de reconstrucdo
mais complexas.

A pesquisa nos diciondarios de lingua inglesa trazem junto a palavra Resiliéncia em primeiro lugar
aplicacBes ao individuo e ao final se referem a caracteristica de materiais o inverso ocorre nos
dicionarios de lingua portuguesa. Este processo pode ser confirmado junto ao acervo da Biblioteca da
UNIMEP, campus Taquaral, em Piracicaba.
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psicologia e na pedagogia somente nos ultimos tempos e ndo é de uso regular entre

a populagédo que em sua maioria desconhece sua significancia.

Em outros idiomas, como no alemao a palavra mais préxima que externa o
significado que se busca para a Resiliéncia é “elastizitat” que denota o poder de
elasticidade (sofrer presséo, forca, tenséo e retornar ao estado anterior), ocorrendo

o mesmo fenémeno no ltaliano com a termo “elasticita” e no espanhol “elasticidad™.

Mas os significados da palavra “resistence” na lingua francesa que remetem
ao poder de reacdo € que se aproximam do objeto explorado e encontram

semelhanca na lingua japonesa com a expressao “kaifuku-ryoku™

, que denota a
caracteristica de “melhorar o poder” ou “recuperar o poder”. O significado
encontrado para a resiliéncia no Japdo expressa a cultura de enfrentamento dos
abalos sismicos frequentes e a especializacdo nas acdes de prevencdo e de

recuperacao.

O conceito de resiliéncia vem substituir ou dar um novo entendimento ao
antigo conceito de invulnerabilidade. Admitia-se que as pessoas conseguiam
desenvolver graus de invulnerabilidade (essencialmente de uma capacidade de ao
serem atingidos ndo sofrerem com o impacto). Ja na resiliéncia admite-se a
possibilidade de ser atingido e de sofrer a tensdo e de suporta-la, por desenvolver
formas de lidar com o choque. Assim o conceito de resiliéncia ndo pode ser

confundido com invulnerabilidade.®

* Ha no dicionario da Lingua Espanhola o termo “resistencia” que pode conter algumas das

significancias buscadas na “elasticidad” — propriedades generales de los cuerpos solidos en virtude
de la cual recobran mas o menos completament su extensién y figura tan pronto como cesa la accién
que las alteraba.

® [alf2 JJ- no qual o simbolo [Hl= tempo, & = recuperacdo e /1= o poder; que juntos significam
exatamente resiliéncia.

® TIMM, Edgar Zanini; MOSQUERA, Juan José Mourifio e STOBAUS, Claus Dieter. Resiliéncia:
necessidade e possibilidade de problematizacdo em contextos de docéncia Educacéo, Porto Alegre,
v. 31, n. 1, p. 39-45, jan./abr. 2008. Disponivel em:< http://revistaseletronicas.pucrs.br/ojs/index.php/
faced/article/viewFile/2755/2103.> Acesso em 11.10.2014.
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1.1 Resiliéncia: conceitos

A diversidade de uso do conceito de resiliéncia denota a importancia desta
caracteristica para as mais variadas areas, até mesmo para estudos sobre o asfalto
e sua durabilidade no capeamento de vias publicas jA que sdo Obvios ou até

inegaveis os riscos a que estara exposto.’

As ciéncias ja se ocupam da conceituacéo da resiliéncia ha um bom tempo e
certo é que fazer a prova cientifica dela nas ciéncias exatas e até mesmo na biologia
envolve um método de pesquisa muito preciso com a execuc¢éo de corpos de prova,
como no campo da engenharia com a resisténcia dos materiais e a importancia da
capacidade resiliente de alguns metais empregados em alguns tipos de construcéo
ou ha medicina com relacdo aos 0ssos e a sua capacidade de reestruturacdo em

casos de fissuras.

Diversas areas do conhecimento estudam autonomamente a resiliéncia, mas
€ na interdisciplinaridade que a definicdo se fortalece congregando as classificacfes
e caracteristicas estudadas. Como no caso do uso da Escala de Resiliéncia no
estudo do desenvolvimento psicossocial do individuo® em que ao buscar a
compreensao das variaveis de reacdo do ser humano em situacdes que envolvem
as vulnerabilidades aliadas as situacdes de risco geram-se critérios, classes,
medidas aplicaveis na estruturacdo da gestédo publica e privada, mas principalmente
formam-se produtos do saber que apoiam o desenvolvimento legislativo e ddo maior

eficiéncia a politicas publicas.

Na década de 1990, Stefan Vanistendael, sociélogo e demégrafo do BICE®,

com fundamentos em pesquisas e experiéncias praticas, elencou cinco topicos

" Ponte, Raul Serafim. Avaliacdo de diferentes metodologias para obtencdo do moédulo de
resiliéncia de misturas asfalticas. Monografia apresentada na Universidade Federal do Ceara,
2013. Disponivel em:< http://www.revistatransportes.org.br/anpet/article/view/792>. Acesso em
10.10.2014.

® R. P. Pesce, S. G. Assis e J. Q. Avanci. Adaptacdo transcultural, confiabilidade e validade da
escala de resiliéncia. Cad. Saude Publica, Rio de Janeiro, 21(2):436-448, mar-abr, 2005. Disponivel
em:< http://www.scielosp.org/pdf/csp/v21n2/10.pdf>. Acesso em 04.ago.2014.

® Stefan Vanistendael, sociologo e demagrafo da Universidade de Leuven, na Bélgica. Pesquisador
do Centro de Estudos de Populagdo e Familia Bruxelas (CBGS) e, desde 1979, trabalha no Bureau
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principais para a promogéo da resiliéncia em criancas e que estéo inter-relacionados
entre si, quais sejam: redes de apoio social, em especial a aceitacado incondicional
da crianca; o sentido da vida, vinculado a vida espiritual e a fé religiosa; as aptiddes

e 0 sentimento de controle da propria vida; a autoestima; e o senso de humor.

Com o intuito de demonstrar melhor o tema para que a compreensao se
desse de modo mais generalizado, Vanistendeal criou uma metafora que chamou “la
casita” (a casinha) e assim sem traducdes o termo foi transmitido para as diferentes
linguas. Esse simbolo grafico de grande forca sintetiza de modo simples a
compreensao dos resultados de estudos, observacdes e experiéncias por meio de
um modelo confrontado em quinze paises, com diferentes culturas, de quatro

continentes.

TETO

) AptidGes e
1° ANDAR Autoestima o Humor
competéncias

TERREO > Capacidade de descobrir um sentido, uma coeréncia: referéncias,
responsabilidades, fé ndo sectéaria, histéria de vida, projetos, hobbies

Familia
(Relagdes informais)

ALICERCES )

Aceitacdo fundamental da pessoa Escola
Bairro (n&o do comportamento!)

Necessidades fisicas basicas
SOLO > (seguranga fisica, saude, alimentagéo, sono etc.)

LA CASITA Uma sintese de alguns elementos para a construcdo da Resiliéncia
Adaptacdo do modelo original de Stefan Vanistendael

Internacional Catdlico da Infancia (BICE), em Genebra (ONG defensora da Dignidade e do Interesse
da Crianga).
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A melhor qualidade do simbolo grafico desenvolvido por Vanistendael é a sua
dinamicidade em razao das possibilidades de variagcdo de acordo com as culturas e
realidades individuais ou coletivas. Dessa forma para cada grupo (social, escolar,
religioso e até mesmo a administracdo publica) a figura grafica da “casita” ajuda a
discernir em quais niveis ou dependéncias da casa hd maior necessidade de esforco
para conservacao ou construcao além de possibilitar verificar quais elementos foram

fragilizados ou destruidos.

A resiliéncia é resultado final dos processos de protecdo que, apesar de nao
eliminarem os riscos experimentados, proporcionam ao individuo condi¢des de lidar

efetivamente com a situacao sofrida e conseguir sair dela, certas vezes mais forte.

Esse processo de fortalecimento e capacitacdo € conhecido hoje como
empoderamento, um neologismo advindo das ciéncias administrativas
(empowerment), que se constitui como a delegagéo de poderes, responsabilidades e

conhecimentos.

Para o0 sucesso desta ferramenta administrativa €é essencial o
compartilhamento das informacdes, possibilitando real autonomia e reducédo dos
niveis hierarquicos e burocraticos. O individuo ou a comunidade que sente maior
responsabilidade procura solugdes e torna-se mais perspicaz porque visualiza sua

contribuicéo nas acdes e tem a sensacao de “pertencimento” de fato ao grupo.

Paulo Affonso Leme Machado leciona que a informacdo serve para o
processo de educacdo de cada pessoa e da comunidade. Mas a informacéao visa,
também, dar chance a pessoa informada de tomar posi¢cao ou pronunciar-se sobre a

matéria informada.®

Diante de fatores de risco que predizem possivel resultado negativo em razao
da conjuncdo de variadas arestas que permeiam a situacdo real surge a

possibilidade de reduzir os tais “fatores de risco”, através da neutralizagcdo de seus

1 MACHADO, P. A.L. Direito Ambiental Brasileiro. 232 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2015.
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efeitos nocivos ou percepcdo de outras caracteristicas que podem resultar como
positivas.

A grande surpresa da pesquisa em resiliéncia é a normalidade dos
fendmenos. Resiliéncia parece ser um fendmeno comum que resulta
na maior parte dos casos, a partir da operacdo de sistemas
adaptativos humanos bésicos. Se aqueles sistemas séo protegidos e
em bom estado de funcionamento, o desenvolvimento é robusto,
mesmo em face da adversidade grave; se estes principais sistemas
sdo prejudicados, antecedentes ou consequentes a adversidade,
entdo o risco para problemas de desenvolvimento € muito maior,
particularmente se o0s riscos ambientais sdo prolongados. Neste
artigo, destaco acumulando evidéncias recentes a partir de duas
abordagens principais para o estudo da resiliéncia, uma focada em
variaveis e uma focada em pessoas. Eu também discuti as
implicacdes da resiliéncia e modelos achados para a pesquisa, a

pratica e as politicas destinadas a compreensdo e para mudar o
curso de vida de criangas em risco de desenvolvimento™

O fenbmeno da resiliéncia pode surgir em muitas dimensdes como na politica,
na economia, na ecologia, dentre outras. Dai a razdo de as propriedades de
sistemas ecoldgicos resilientes serem estudadas nas areas administrativas, ciéncia
politica, acdes de emergéncia, fisiologia humana, desenvolvimento humano,

engenharia, etc.

Fica evidente que a opcdo de modificacdo e/ou ampliacdo do foco da
pesquisa cientifica moderna promove condicdes de abordagem para questdes
complexas, como a modificacdo do clima, as crises dos sistemas econdmicos

globais, a seguranca das infraestruturas globais e instituicées humanas.

Todas estas problematizagbes poderiam chegar a resultados imprevisiveis.
Mas se as experiéncias e estudos cientificos de varias disciplinas forem
compartilhados e os limites de aplicacdo estabelecidos e padronizados para cada

esfera, a teia sistémica ganhara contornos valoraveis.

' MASTEN, A. S. Ordinary Magic: Resilience processes development. In: American Psychologist
Vol. 56, No. 3, 199, 227-238. Disponivel em: < http://mina.education.ucsb.edu/janeconoley/ed197/doc
uments/mastenordinarymagic.pdf> Acesso em 20.01.2015.
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Entretanto, h&4 espacgo para aplicacdo experimental de conceitos e ideias,
pequenos projetos para resolver problemas prementes que enfrentamos nos niveis
global, nacional e local em situa¢cfes imediatas, portanto aquém da finalizacdo das

pesquisas académicas.

As abordagens interdisciplinares ou multidisciplinares para problemas sociais
criticos — nos niveis globais, nacionais, regionais e locais — tém grande valor para as
agéncias financiadoras de pesquisas, sejam governamentais ou privadas. Apesar
deste cenario motivador ha pouca cooperacdo entre as disciplinas e as areas de
conhecimento, pois quando surgem proposicfes até mesmo simples como a

resiliéncia, tem-se uma sensac¢ao de vanguardismo.

Apesar de o trabalho em equipe soar ainda estranho aos individuos e as
areas cientificas. a procura deste tipo de comportamento com pensamento integrado

€ muito grande.

1.1.1 Resiliéncia nas ciéncias exatas

O cientista inglés Thomas Young ja em 1807, considerando tensao e
compressao, introduz pela primeira vez a no¢do de médulo de elasticidade, dai a
constatacdo do uso precursor da resiliéncia nas areas da Fisica e da Engenharia. O
método de prova desenvolvido pelo inglés consistia numa forma de calculo das

forcas de tensdo e compressédo com base nos estresses causados pelos impactos.

A National Science Foundation'> em 2006, através de um programa de
estudos, reuniu doze pessoas de varias nacionalidades que estudavam "resiliéncia"
sob a perspectiva da ecologia, da ciéncia da computacdo, da imunologia, do

desenvolvimento humano e da comunicacao.

'2 National Science Foundation. Disponivel em: < http://www.nsf.govawards/managing/general/_cond
itions.jsp?org=NSF>. Acesso em: 25 de fevereiro de 2015.
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O objetivo do projeto era encontrar um terreno comum que
multidisciplinarmente os ligasse atraves da oOtica da resiliéncia. Apesar das
dificuldades iniciais, as pontes eram visiveis. O grupo colaborou com a edicdo
especial da Revista Ecologia e Sociedade, o que trouxe uma maior notoriedade
sobre o tema e um maior numero de pessoas também p6de ver as possibilidades de

inter-relacionamento das &reas cientificas para a conquista de um resiliéncia social.

Na Conferéncia de Estocolmo, em 2008, trés deles apresentaram um painel
sobre “resiliéncia” para provar que um estudo multidisciplinar de resiliéncia ndo é
impossivel. Foi apenas uma preparacao e o resultado final estava longe de ser certo,

mas a propulsdo do estudo cientifico esta na incerteza.

As ciéncias exatas detém os fundamentos para o desenvolvimento do que
aviaram chamar de RESIN (infraestruturas resilientes e sustentaveis), que comporta
infraestruturas, tais como sistemas de agua e transformacéo de 4guas residuais em
potavel, geracdo de energia, transmissdo e distribuicdo, producdo quimica e de
distribuicdo, comunicacfes, transporte, agricultura e alimentos, e redes de saude
publica que sé@o consideradas essenciais para o bem-estar, seguranca e capacidade

dos povos para competir em uma economia global.

Contemplando os estudos do ultimo século, a concepc¢do, construcdo e
operacdo destas infraestruturas interdependentes neste novo milénio sdo grandes
desafios nacionais e transnacionais. Eventos catastréficos recentes e seus custos
associados para resposta e recuperacdo destacaram a vulnerabilidade dos sistemas
interdependentes aos desastres naturais e tecnoldgicos, do que se concluiu que tais
sistemas devem ser mais resistentes e que por consumirem muita energia nao

renovavel se tornam insustentaveis a longo prazo.

Este tema requer uma investigacao corajosa e visionaria, por fornecer o mote
catalisador de uma pesquisa que poderia definir um novo campo de engenharia
multidisciplinar para infraestruturas adaptaveis e sustentaveis, interdependentes.
Este novo ramo da engenharia poderia ser comparavel a bioengenharia e
nanotecnologia na criacao de sua fundacéo a partir da integracao de varios dominios

cientificos e de engenharia e possibilitar infraestruturas sustentaveis, duraveis a
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longo prazo e que executem sua fungdo através do uso de energia renovavel e de

materiais e preservacao e renovacao de capital natural.

O desafio de investigacdo é complexo porque as inovacdes exigem avancos
na compreensdo e na engenharia quanto as trés caracteristicas do sistema:
interdependéncia, resiliéncia e sustentabilidade. Dai os ensinamentos do professor
Paulo Affonso Leme Machado, ao conceituar sustentabilidade:

A nocéo de sustentabilidade funda-se em pelo menos dois critérios:
primeiro, as acdes humanas passam a ser analisadas quanto a
incidéncia de seus efeitos diante do tempo cronolégico, pois esses
efeitos sdo estudados no presente e no futuro; segundo, ao se
procurar fazer um prognéstico do futuro, havera de ser pesquisado
que efeitos continuardo e quais as consequéncias de sua duracdo.™

Devido a abordagem autonomista na maioria das pesquisas, grande parte da
atual compreensao dos temas incorporados na busca por infraestruturas adequadas
aos propositos do tema é fragmentada, e tradicionalmente a investigacdo centrou-se
na resiliéncia, ou na sustentabilidade, ou em uma Unica infraestrutura. No entanto,
abordando a resiliéncia na auséncia de sustentabilidade, ou vice-versa, ou

resiliéncia e sustentabilidade para uma so infraestrutura ndo se atinge o objetivo.

Diversas infraestruturas criticas devem ser novamente projetadas para
incorporar os objetivos de ambas, resiliéncia e sustentabilidade, na sua concepg¢éo e
funcionamento. A pesquisa transformadora estabelecera bases cientificas e
tecnolégicas para as infraestruturas que utilizam as sinergias entre elas para
melhorar a qualidade dos servigos prestados em todas as vezes sem degradar os

sistemas naturais da Terra.

13 MACHADO, P. A.L. Direito Ambiental Brasileiro. 232 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2015.



25

1.1.2 Psicologia e resiliéncia

“Uma pancada do destino é uma ferida
gue se inscreve na nossa historia,
né&o é um destino.™*

Na psicologia junto ao termo resiliéncia aparece comumente a sua distingao

em relacdo aos termos invencibilidade ou invulnerabilidade.

A invulnerabilidade seria uma caracteristica de resisténcia absoluta ao
estresse, imutavel, como se f6ssemos intocaveis e sem limites para suportar
sofrimento e o termo era utilizado na descricao de individuos que, embora expostos
a periodos longos de adversidades e estresse, ainda apresentavam capacidade,

saude mental e competéncia.

O termo resiliéncia carrega um diferencial, pois passou a transmitir uma ideia
diferente da obtida com o uso de invulnerabilidade, pois houve a compreenséo de
gue individuos podem ter capacidades de enfrentamento e resposta as situacfes de

adversidade e suas potenciais consequéncias negativas.

Admite-se que o individuo experimente o estresse, desconforto ou se sinta
atingido pela situacdo adversa e conviva por certo periodo com a referida condicao
de adversidade e se demonstre capaz de se recuperar, porque encontra o suporte
qgue lhe permite prosseguir, delineando uma trajetoria que pode ser considerada
positiva. O sujeito resiliente conserva as possiveis marcas da situacao estressante

que vivenciou, elas estdo presentes em suas lembrancas e em seus sentimentos. *°

A proposta da psicologia positiva visa focar-se no que estd dando certo em
determinado grupo ou individuo, e ndo apenas no que deu errado e é disfuncional.

Os profissionais da psicologia em sua formacédo recebem conhecimentos que os

' Cyrulnik, B. Resiliéncia: essa inaudita capacidade de construcdo humana. Horizontes

Pedagogicos Instituto Piaget, Lisboa.2001.

'* SILVA, Nilce da.; MOTTA, Cristiana Dalva Van Berghen. A criatividade como fator de resiliéncia
na acdo docente do professor de ensino superior. Revista da UFG, Goiania, v. 7, n. 2, dez. 2005.
Disponivel em: <http://www.ufg.br/revista_ufg/45anos/L-criatividade.html>. Acesso em: 12.abril.2015.
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capacitam a lidar de forma satisfatéria com adversidades, os desajustes e 0s
conflitos.

Através da descricdo do desenvolvimento das ostras pode se entender o
conceito psicologico de resiliéncia: para proteger- se do grédo de areia que a fere,
envolve de nacar o intruso, arredondando as asperezas, dando origem a uma
pérola, uma bela joia preciosa®®. Assim ocorre com o individuo: quando se defronta
com uma situacdo adversa, ao tomar atitudes resilientes, ressurge da situacdo mais
fortalecido e belo do que era antes. Dai as pessoas resilientes seriam aquelas que
evitam consequéncias negativas relativas ao risco e demonstram respostas

adaptadas na presenca deles.

O estudo da resiliéncia possibilita trabalhar com os problemas que atingem
de modo generalizado a populagdo cada vez mais exposta a condi¢cdes adversas e

a riscos potencialmente importantes.

A salutogenese representa uma mudanca paradigmatica na area da saude,
na medida em que prioriza o0 potencial para a producdo de saude ao invés de
apenas focar os aspectos patologicos e também uma possibilidade de ampliar a
compreensao do processo saude doenca centrada somente no individuo, passando
para uma abordagem que inclui a familia e a comunidade articulando as relac6es

entre 0s contextos sociais, culturais, econémicos e politicos.

Dessa maneira, comunidades resilientes seriam aquelas capazes de
desenvolver formas efetivas de lidar com os desafios que se apresentam, incluindo
ai também os desastres. Isso é particularmente importante, pois as populagdes mais
fortemente atingidas s&o aquelas que se encontram em situacdo de maior

vulnerabilidade socioambiental, ou seja, os mais pobres.

Estes moram de forma mais insegura, muitos convivendo com 0 risco

permanente de terem suas casas alagadas ou sob risco de deslizamento, quando

16 LARANJEIRA, Carlos Anténio Sampaio de Jesus. Do vulneravel ser ao resiliente envelhecer: revisao de
literatura. Psic.. Teor. e Pesq., Brasilia , v. 23,n. 3,p. 327-332, Sept. 2007 . Disponivel em:
<http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0102-37722007000300012&Ing=en&nrm=iso>. ACesso
em 24 junho 2015.
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ocorrem chuvas intensas. Esses desastres sdo periddicos, as vezes sazonais, mas
assumem uma magnitude cada vez maior, 0 que requer maiores investimentos das

politicas publicas no fortalecimento da resiliéncia dessas comunidades.

A resiliéncia social depende da confianca mutua e da forca das ligagdes do
grupo e expressa a sua capacidade de absorver a pressdo e estabilizar
rapidamente. As familias e as comunidades tém sido estudadas sob fatores de
resiliéncia em condi¢cbes adversas, e foi encontrado material cultural e politico capaz
de influenciar seus elementos de impacto. O apoio comunitario € um elemento eficaz

para o desenvolvimento da resiliéncia individual e em grupo.

Como comprovado no estudo desenvolvido por Emmy E. Werner, professora
e pesquisadora emérita da Universidade da Califérnia, denominado “Resiliéncia e
Reconstrucdo: achados do estudo longitudinal de Kauai’, uma comunidade foi
acompanhada por mais duas décadas e assim foi possivel opor aos riscos
ocasionais a persisténcia e continuidade comunitaria (conquistada pelo
desenvolvimento da resiliéncia de cada individuo que € capaz de gerar um produto

coletivo).'’

Essa capacidade apresenta as vantagens dos parametros construtivistas ao
mobilizar nossas competéncias e habilidades em prol da sobrevivéncia do individuo
e da humanidade. Embora seja variavel e bastante dificil de padronizar e mensurar

para gerar dados de prova cientifica, os resultados praticos sdo animadores.

1.1.3 Educacéo e resiliéncia

A resiliéncia na educacado escolar é essencial, por ser a escola um local ideal

de promocgdo desta capacidade, j& que agrupa distintos sistemas humanos e por

" Werner, E. E. Resilience and recovery: findings from the Kauai longitudinal study. In: Research,
Policy, and Practice in Children’s Mental Health Summer 2005, Vol. 19 n°. 1, p. 11-14.Disponivel em:
< http://journals.cambridge.org/action/displayAbstract?fromPage=online&aid=8538902&fulltextType=R
A&fileld=S0954579412000156>. Acesso em 14.03.2014. “In all of these studies, one can discern a
common core of individual dispositions and sources of social support that contribute to resilience.”
(minha traducéo)
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articular o individuo professor ao individuo aluno dentro de uma perspectiva de

desenvolvimento humano, de protecao, e ndo de fatores de risco.

Apé6s o ambito familiar o espaco escolar € o meio essencial para que 0s
individuos em desenvolvimento adquiram as competéncias necessarias para
lograrem sucesso por meio da superacao das adversidades. Por esta razdo, quando
o educador compreende os métodos de promocao da resiliéncia detém a chave para
a educacado cumprir objetivos fundamentais, tais como formar pessoas livres e

individuos responsaveis.

Os educadores em sua prética profissional devem desenvolver a resiliéncia,
porque as pessoas também podem evidenciar uma maior ou menor capacidade de
voltar ao seu estado original depois de um periodo muito forte de tenséo e, se ndo

ao estado original, a um estado de reelaboracao de si mesmas.

Sobretudo nos casos de auséncia de lagos afetivos familiares fortes e de
sistemas de suporte social, cabe a escola um papel fundamental na educacgéo para

a resiliéncia:

Ela possui fungbes que vao além da producdo e reproducdo do
conhecimento. Os exemplos e 0s incentivos sdo importantes para a
formacao do individuo e, portanto, investir na escola como espaco
gue contribua também para a promocao da saude, a qualidade de
vida e o bem-estar dos individuos que dela fazem parte pode ser um
caminho para a prevencéo de agravos a satde'®

O professor tem papel social a cumprir. Esse papel pode ser desempenhado

a partir das mais diferentes atividades, tais como:

Trabalhar habilidades especificas e apropriadas para cada faixa
etaria; ensinar a coordenar e integrar a area cognitiva, afetiva e
comportamental; articular a area académica com a educacgao para a
salde e para a vida familiar; criar materiais claros, modernos e

¥ ASSIS, Simone Goncalves de.; PESCE, Renata Pires; AVANCI, Joviana Quintes; . Resiliéncia:
enfatizando a protecdo dos adolescentes. Porto Alegre: Artmed, 2006.
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didaticos; treinar professores e pessoas especializadas que tém
papel fundamental na vida dos alunos.™

Com base neste enfoque historico sobre a reforma na educacéo, entende-se
qgue a resiliéncia € uma excelente defesa psicoldgica contra as agressdes impostas

pela sociedade capitalista.

Para Paulo Freire?®, era preciso ensinar os alunos a pensar, e era (e &)
impossivel aprender a pensar num regime autoritario com vistas a uma légica
empresarial, pois na época o Brasil acabara de se tornar uma democracia. Freire
entendia o processo de pensar como procurar por si préprio, criticar livremente e
demonstrar de forma autdbnoma suas possibilidades sob o prisma da atividade

intelectual.

A educacéo, para Paulo Freire, ja se tratava de algo relacionado a resiliéncia,
pois em suas publicacbes havia mencdes sobre superacdo e visualizar
oportunidades diante das dificuldades, mas seu conceito, acima de tudo, se focava
na educacdo como acao problematizadora, ou seja, para ele a educacao estava
diretamente ligada ao contexto social em que vivem o professor e o aluno e onde o

ato do saber néo estaria separado daquilo que ja se conhece.

Para possibilitar o processo de ensino e aprendizagem que promova a
resiliéncia, Yunes* traz & tona o processo de formacdo de docentes e ressalta a
importancia de inserir estes profissionais em ambientes educacionais complexos,
onde alunos promovem situacdes de conflitos e indisciplina; apresentam dificuldades
de aprendizagem, demonstram apatia e falta de motivacdo; suas atividades sao
improdutivas e resistem as intervengfes externas. Fatos que levam o professor
iniciante e inexperiente a um momento de desespero, panico, cansaco, desgosto ou

até depressdo, num desejo de ndo querer estar numa sala de aula ou escola,

9 | dem:;

? FREIRE, Paulo. Pedagogia da autonomia: saberes necessarios a pratica educativa. 252 ed.
S&o Paulo: Paz e Terra, 1996.

?L YUNES, Maria Angela Matar; SZYMANSKI, Heloisa. Resiliéncia: nocdo, conceitos afins e
consideracfes criticas. Resiliéncia e Educacdo. Sdo Paulo: Cortez. 2001
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perdendo o gosto pelo ato de ensinar. E é neste momento que a pratica da
resiliéncia do docente precisa se fazer presente para a melhoria no relacionamento
entre professor e alunos. Colocar o professor em formacédo numa situacdo complexa
pode possibilitar o desenvolvimento do processo de superacdo do mal-estar inicial,
incentivando a troca de conhecimento, a transmissao da cultura e o estabelecimento

da relacao pedagdgica.

Para exemplificar, lembramo-nos de Cyrulnik ao escrever sobre “essa inaudita

capacidade de constru¢ao humana” — e de reconstrucao:

‘Safei-me’, admiram-se os resilientes que, depois de um atentado,
reaprenderam a viver, mas esta passagem da sombra a luz, a fuga
da cave (sic), ou a saida do tumulo necessitam de reaprender a viver
uma outra vida. [...] ‘E agora o que vou fazer com isto?’ Nao é porque
o0 patinho feio encontra a sua familia cisne que esta tudo acabado. A
ferida esta escrita na sua histéria [...] ‘E agora o que vou fazer com
isto?” Lamentar-me todos os dias, procurar vingar-me ou aprender a
viver uma outra vida [...]? [...] 0 que o patinho feio levara muito tempo
a compreender, é que a cicatriz nunca esta garantida. E uma brecha
no desenvolvimento da personalidade, um ponto fraco que pode
sempre despedacar-se sob as pancadas do destino. Essa brecha
obriga o pato a trabalhar sem cessar para a sua metamorfose
interminavel. [...]22

Compete a educacdo a nobre tarefa de suscitar em todos, segundo as
tradicbes e as convicgcdes de cada um, no pleno respeito do pluralismo, essa
elevacdo do pensamento e do espirito até o universal e, inclusive, uma espécie de
superacao de si mesmo. O que esta em jogo — e a Comisséo tem plena consciéncia

das palavras utilizadas — é a sobrevivéncia da humanidade.?

2 CYRULNIK, B. Os patinhos feios. Porto Alegre: Martins, 2004.

** DELORS, Jacques. Educacgdo: um tesouro a descobrir: relatério para a UNESCO da Comisséo
Internacional sobre Educacgdo para o século XXI. 10. ed. Sao Paulo: Cortez; Brasilia, DF: MEC;
UNESCO, 2010.
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1.1.4 Ecologiaeresiliéncia

Na ecologia a resiliéncia € tratada pela primeira vez pelo cientista canadense
C.S. Holling em 1973 numa pesquisa denominada “Resiliéncia e estabilidade dos

sistemas ecolégicos”, na qual assim a conceitua:**

Resiliéncia determina a persisténcia das relacbes dentro de um
sistema e é uma medida da capacidade destes sistemas para
absorver as mudancas de estados variaveis , gerindo estas variaveis
e parametros e ainda persistirem. Neste sentido resiliéncia € a
propriedade do sistema de persisténcia frente a probabilidades de
extingdo como resultado.

Com este alicerce tematico acolhemos os conceitos de resiliéncia nas varias
areas, mas é nas humanidades que as “escalas de resiliéncia” consideram questdes
como vulnerabilidade e riscos que se sobrepem aos individuos humanos,
comunidades, variando em razdo de suas culturas, idades, diferencas de formacao
fisica e moral, social e econdmica que influem na percepcao das variaveis e estas

nas estratégias a serem tomadas em cada situacao.

Pessoas morrem, as populacbes desaparecem e espécies sdo extintas. Tem-
se ai uma forma de analisar o0 mundo. Mas é possivel aprofundar esse exame e
organizar calculos relacionados ao numero de cada organismo presente e a
regularidade da presenca deles em determinado local (espaco) e tempo, a fim de
verificar frequéncias, capacidades de sobrevivéncia, habitos alimentares e, em poder
dessas e de outras informacdes, projetar condicbes de vida adequadas a cada

espécie de acordo com as necessidades consideradas.

Na ecologia a analise quantitativa herdada da fisica classica propde estudos e
resultados locais que, embora produzam efeitos significativos, ndo poderiam ser

transferidos de modo util para outras areas.

*Holling, C.S. Resilience and stability of ecological systems. Ann. Rev. Ecol. Syst. 4, 1-23: 17. “
resilience determines the persistence of relationships within a system and is a measure of the ability of
these systems to absorb changes of states variables, driving variables, and parameters, and still
persist. In this definition resilience is the property of the system and persistence or probability of
extinction is the result”. (tradu¢do minha)
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Entretanto esta analise centrada no equilibrio € por definicdo estatica e ndo
oferece uma percepcao real dos sistemas que nédo estdo em equilibrio. Os disturbios
sistémicos tém variadas causas e a presenca do homem pode influir na velocidade

ou no resultado do desequilibrio.

Mas as demandas econOmicas em razdo do aumento da populacdo humana
promove o0 uso acelerado dos recursos naturais antes equilibrados e desconstroi
estruturas que antes flutuavam numa frequéncia perceptivel, o que facilitava a

prevencao da escassez ou da abundancia.

Em 1987, o Relatério de Brundtland, com o titulo “Nosso futuro comum”, traz
a definicho de Desenvolvimento Sustentavel, no inicio do Capitulo 2, como
“Desenvolvimento sustentavel € o desenvolvimento que satisfaz as necessidades do
presente sem comprometer a capacidade das geracdes futuras em satisfazer suas

proprias necessidades™ .

Ressalta-se o enfoque proposto por Paulo Affonso Leme Machado:

...a nocdo de necessidades € social e culturalmente determinada;

para assegurar um desenvolvimento sustentavel é preciso,
entretanto, promover valores que facilitardo um tipo de consumo nos
limites do possivel ecolégico e ao qual cada um possa
razoavelmente pretender.

Nesta perspectiva e apds cerca de trinta anos do referido documento ser
publicado, a resiliéncia se apresenta como uma habilidade necessaria que permite,
através do seu desenvolvimento, aprimoramento ou formagéo no individuo e por
consequéncia na sociedade, a compreensdo do que é realmente necessario para
satisfazer as necessidades dos homens e permitir a continuidade da espécie,
mesmo ante as possibilidades de reduzir ou modificar paradigmas relacionados aos

usos dos recursos naturais nao renovaveis.

Uma abordagem resiliente salienta a necessidade de manter as opcgoes

abertas, a necessidade de ver o0s eventos locais num contexto mais amplo,

> BRUNDTLAND, Gro Horlen (Org.) Nosso futuro comum. Rio de Janeiro: FGV, 1987.
26 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito ambiental brasileiro. 22 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2014.
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proporcionando a heterogeneidade. Essa posi¢cao decorre da constatacdo que nao
ha conhecimento suficiente sobre o todo e revela a ignorancia sobre os eventos

futuros que podem surgir como esperados ou inesperados.

Considerando ser possivel essa mudanca de perspectiva na sociedade, o que
se almeja é a condicdo de conceber sistemas que podem absorver eventos futuros
em qualquer forma que venham a tomar e assim chegamos ao principio da
precaucdo conforme o texto final da Declaracdo do Rio de Janeiro na traducéo

utilizada por Paulo Affonso Leme Machado:

‘De modo a proteger 0 meio ambiente, o principio da
precaucdo deve ser amplamente observado pelos Estados, de
acordo com suas capacidades. Quando houver ameacga de
danos sérios ou irreversiveis, a auséncia de absoluta certeza
cientifica ndo deve ser utilizada como razdo para postergar
medidas eficazes e economicamente vidveis para prevenir a
degradacdo ambiental.”’

Assim, a resiliéncia constitui uma capacidade do individuo de se adaptar
diante de possiveis desigualdades, disturbios, desastres, desequilibrios sociais,
entre outras situagdes que fujam ao padrdo imposto como “normal” e no modelo de

igualdade social da sociedade globalizada.

Compreender ecologicamente o desenvolvimento humano possibilita que a
atencao investigativa seja dirigida ndo s para a pessoa e 0s ambientes imediatos
nos quais se encontra, mas também devem ser consideradas suas interacdes e
transicOes em ambientes mais distantes, dos quais, muitas vezes, sequer participa

diretamente.

Em seu modelo ecoldgico, Bronfenbrenner pressupde que toda experiéncia
individual se da em ambientes “concebidos como uma série de estruturas
encaixadas, uma dentro da outra, como um conjunto de bonecas russas”’.?® E

salientado que “os aspectos do meio ambiente mais importantes no curso do

>’ MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito ambiental brasileiro. 23 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2015.
* BRONFENBRENNER, Urie A ecologia do desenvolvimento humano: Experimentos naturais e
planejados. Porto Alegre: Artes Médicas, 1996.
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crescimento psicolégico sdo, de forma esmagadora, aqueles que tém significado

para a pessoa numa dada situagéo”°.

Portanto, diferentes contextos como familia, instituicAo e escola podem ter
influéncias diversas no desenvolvimento. O modelo bioecolégico também enfatiza o
ambiente, mas propde que o desenvolvimento humano seja estudado por meio da
interacdo deste ndcleo com outros trés, de forma inter-relacionada: o processo, a

pessoa e o tempo, ampliando o foco do modelo.

O primeiro componente do modelo bioecoldgico, o contexto, € analisado por
meio da interacdo de quatro niveis ambientais, denominados: microssistema,

mesossistema, exossistema e macrossistema.

E no contexto dos microssistemas que operam 0S processos proximais, que
produzem e sustentam o desenvolvimento, mas a sua eficacia em implementa-lo
depende da sua estrutura e do seu conteudo. O microssistema € o sistema
ecolégico mais proximo e compreende um conjunto de relagdes entre a pessoa em
desenvolvimento e seu ambiente mais imediato, como a familia, a escola, a
vizinhanca mais proxima. As interacfes dentro do microssistema ocorrem com 0S
aspectos fisicos, sociais e simbolicos do ambiente e s8o permeadas pelas
caracteristicas de disposicdo, recurso e demanda das pessoas envolvidas

O mesossistema refere-se ao conjunto de relagcdes entre dois ou mais
microssistemas nos quais a pessoa em desenvolvimento participa de maneira ativa
(as relacbes familia-escola, por exemplo). O mesossistema é ampliado sempre que
uma pessoa passa a frequentar um novo ambiente. Os processos que operam nos
diferentes ambientes frequentados pela pessoa sao interdependentes, influenciando
mutuamente. Assim, a interacdo de uma pessoa em determinado lugar, por
exemplo, na escola, € influenciada pelo ambiente e também pelas influéncias

trazidas de outros contextos, como a familia.

* BRONFENBRENNER, Urie. Idem pagina 33.
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O exossistema compreende aquelas estruturas sociais formais e informais
que, embora ndo contenham a pessoa em desenvolvimento, influenciam e delimitam
0 que acontece no ambiente mais proximo (a familia extensa, as condi¢cdes e as
experiéncias de trabalho dos adultos e da familia, as amizades, a vizinhanca). Nesse
sentido, 0 exossistema envolve os ambientes que a pessoa nao frequenta como um
participante ativo, mas que desempenham uma influéncia indireta sobre o seu
desenvolvimento. Trés exossistemas séo identificados por Bronfenbrenner como
muito importantes para o desenvolvimento da crianca, devido a sua influéncia nos
processos familiares: o trabalho dos pais, a rede de apoio social e a comunidade em

que a familia esta inserida. *

Por ultimo, o macrossistema € composto pelo padrdo global de ideologias,
crencas, valores, religides, formas de governo, culturas e subculturas, situacdes e
acontecimentos histéricos presentes no cotidiano das pessoas e que influenciam seu
desenvolvimento. O macrossistema é o sistema mais distante da pessoa: abrange a

comunidade na qual os outros trés sistemas estéo inseridos e que pode afeta-los.

7

O ser humano €é sempre considerado nesta teoria como um ser
biopsicologicamente em evolugéo e, para que suas interagcdes sejam consideradas

como tal, ele deve ser ativo.

1.1.5 Sociologia e Resiliéncia

S&o muitos os ditados populares que exemplificam atitudes resilientes, tais

como: “Dar né em pingo d’agua” e “Se a vida lhe der limdes faga uma limonada”.

% BRONFENBRENNER, Urie. A teoria dos sistemas da ecologia humana desse autor continua em
evolucao desde os primeiros pressupostos em 1986 até os recentemente langados, que aprimoram e
expandem as teias de influéncia sistémica do desenvolvimento humano que estard sempre em
constante modificagéo.
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Essa assertivas geralmente utilizadas por individuos que superam uma crise
ou na motivacdo para que outros a superem guardam uma forca estudada até
mesmo na sociologia na busca por aspectos que podem fortalecer o psiquismo e

ajudar as pessoas a vencer o sofrimento.

Alguns individuos aparentam ter uma psique inabalavel ja que até em
circunstancias dificeis da vida nem golpes do destino conseguem tira-los dos eixos.
Outros, porém, passam por situacdes igualmente dificeis; ou até bem menos dificeis
e se mostram frageis, como se tivessem enorme dificuldade para se recuperar de

qualquer dor ou frustragao.

O psicélogo americano Jack Block, da Universidade da Califérnia em
Berkeley, fascinado pelas reacdes flexiveis em situacdes adversas utilizou um antigo
brinquedo infantil para descrever essa capacidade de recuperacdo psiquica,

“fendbmeno jodo-bobo", que coincidia com um conceito da fisica: resiliéncia.

Aaron Antonovsky, sociélogo americano nos anos 60, na Universidade
Hebraica de Jerusalém, acompanhou mulheres que estiveram presas em campos de
concentracdo durante a Segunda Guerra. O resultado de suas observacdes foi
surpreendente: aproximadamente um ter¢co delas encontrava-se em bom estado
psicolégico - o0 extremo estresse da internacdo parecia ndo ter afetado sua

estabilidade psiquica.

Assim ocorreu uma inversdo da pesquisa para buscar o que mantinha as
pessoas psiquicamente saudaveis - uma abordagem revolucionaria em sua época,
pois ele desviou o olhar das marcas caracteristicas e desencadeadoras de
patologias para focar a saude. Em vez de partir de distincdes entre "saudavel” e
"doente", Antonovsky embasou seu conceito de salutogénese na ideia de
continuidade, segundo o qual todo ser humano se move em algum lugar entre os
dois polos. Se ele tem, nesse caminho, uma "coeréncia psiquica”, desenvolve entédo
estabilidade mental e emocional - até mesmo em situacdes estressantes. O
socibélogo define essa capacidade como "uma postura basica diante da vida que se
expressa como um sentimento de confianca que permeia tudo; € uma sensacao

duradora e ao mesmo tempo dinamica de que o mundo de experiéncias, tanto


http://www.methodus.com.br/artigos_carreira/102/resiliencia-uma-questao-de-fibra.html
http://www.methodus.com.br/noticia/128/stress-o-hormonio-da-resiliencia.html
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interno quanto externo, é previsivel e existe uma grande possibilidade de que as

situacBes se desenvolvam da melhor forma racionalmente provavel".*!

Consciente do impacto que as condi¢cdes de vida podem ter sobre certos
grupos que constituem, pela sua condicdo, a maior parte dos habitantes da Terra,
Antonovsky pesquisou aqueles que séo atingidos pela pobreza e pela
marginalizagdo: 0s negros norte-americanos, as mulheres sobreviventes aos
campos de concentracdo nazi, ou ainda os judeus vivendo na miséria extrema antes
do estabelecimento do estado de Israel. Esta inquiricdo levou Antonovsky a

definicdo dos recursos generalizados de resiliéncia.

Dentre esses recursos o0 sentido de coeréncia recebe uma atencao especial
devido ao seu papel na manutencdo da saude individual. Sentido de coeréncia
designa uma postura de vida que consiste na medida em que o individuo possui
uma sensacdo duradoura de confianca de que os estimulos e acontecimentos
apresentados no decorrer da vida, pelo meio ambiente e pelas suas préprias
experiéncias internas, possuem uma estrutura, uma logica, e sao assim
compreensiveis e previsiveis e a pessoa possui recursos suficientes para enfrentar
os desafios apresentados por tais acontecimentos e os desafios sdo esfor¢cos que

valem a pena.

1.2 Resiliéncia no Direito Ambiental

7

Estudar o conceito de resiliéncia ambiental € aprofundar a reflexdo da
interdependéncia e inter-relacdo entre os seres humanos e 0 meio ambiente, como
parte de seu conteudo, dependente de seus recursos e gestor de sua preservagao

gue comporta 0 comprometimento com a sobrevivéncia da prépria humanidade.

%1 Aaron Antonovsky apud RENTSCHLER, Rabea. Vencendo obstaculos: capacidade de resistir aos

traumas e as dificuldades, pode ser desenvolvida a resiliéncia. (Revista Scientific American) In: O
cérebro de bom humor. Edi¢éo especial - Mente e Cérebro - Ed. n® 30. Editora Segmento. 2006.
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E importante ressaltar que, de acordo com a norma ISO 14001: (i) aspecto
ambiental é o elemento de atividades, produtos ou servicos de uma organizagdo que
pode interagir com o meio ambiente; (ii) impacto ambiental é qualquer modificacéo
do meio ambiente, adversa ou benéfica, que resulte, no todo ou em parte, dos

aspectos ambientais da organizagao.

Nesse contexto, o aspecto ambiental esté ligado a causa do problema ou da
melhoria ambiental enquanto o impacto ambiental esta relacionado com o efeito do
problema ou da melhoria ambiental. Por conseguinte, os aspectos ambientais devem
ser identificados com base na inclusdo social, no desenvolvimento econdémico, no

uso de recursos, transportes e protecdo ecoldgica e ambiental.

Diante do estudo do Direito Ambiental, em razdo de fatores didaticos o
conhecimento dos principios que norteiam e fundamentam esta area do Direito é
essencial para a compreensao dos textos legais adstritos ao tema, assim como a

classificacao deste integrado aos estudos dos Direitos Humanos e Fundamentais.

Desse modo abordaremos a resiliéncia ambiental no estudo da Lei 12.608 de
2012, que no plano normativo instituiu a Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil
(PNPDEC), estruturou o Sistema Nacional de Protecdo e Defesa Civil (SINPDEC) e
o Conselho Nacional de Protecéao e Defesa Civil (CONPDEC), que sao o esteio para
modificacdo de postura e comportamento para aquisicdo ou efetividade do processo

de resiliéncia pelo povo e pelo Estado.

1.2.1 Direitos Humanos, Direitos Fundamentais e Ambientais

Flavia Piovesan aborda a relacdo humana sob a 6tica dos valores em Kant:

A reaproximacgdo da ética e do direito e, neste esforco, surge a forca
normativa dos  principios, especialmente do principio da
dignidade da pessoa humana. H& um reencontro com o0
pensamento kantiano, com as ideias de moralidade, dignidade,
direito cosmopolita e paz perpétua. Para Kant, as pessoas
devem existir como um fim em si mesmas e jamais como um meio, a
ser arbitrariamente usado para este ou aquele propdsito. Os
objetos tém, por sua vez, um valor condicional, enquanto
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irracionais, por isso sdo chamados ‘coisas’, substituiveis que sdo
por outras equivalentes. Os seres racionais, ao revés, sao
chamados de ‘pessoas’, porque constituem um fim em si
mesmo, tém um valor intrinseco absoluto, sdo insubstituiveis e
Unicos, ndo devendo ser tomados meramente como meios. As
pessoas sdo dotadas de dignidade, na medida em que tém um
valor intrinseco.*

Ingo Sarlet expde, quando trata da eficacia dos direitos fundamentais, que 0s
conceitos de direitos humanos baseados nas declaracdes internacionais e 0s
direitos fundamentais, apoiados no texto constitucional, devem interagir apesar de
suas diferencas e podem ser utilizados conjuntamente, visto que a
constitucionalizacdo e aceitacdo dos direitos fundamentais autoriza o cidaddo a

buscar a intervencéo do Estado diante de falta ou falha nestas prerrogativas.*

Entretanto ha uma corrente doutrinaria que, sob outra visdo dos Direitos do
Homem, os Direitos Humanos tém o mesmo significado de direitos inatos a todo ser
humano e, quando reconhecidos por qualquer meio normativo, sdo Direitos
Fundamentais considerados internamente ou internacionalmente. Norberto Bobbio
entende que, entre as varias analises e as tentativas de definicdo da linguagem dos
direitos, estas permanecem ambiguas em razdo dos diversos significados em varios

idiomas e sdo frequentemente usadas de modo retérico.>*

O alcance do Direito é sublinhado por mestres como Miguel Reale: “O direito
€ realidade universal. Onde quer que exista 0 homem, ai existe o direito como

expressao de vida e de convivéncia”.*®

O Direito Ambiental ampara legalmente a preservacao do equilibrio ambiental

% PIOVESAN, Flavia. Direitos Humanos e o Direito Constitucional Internacional. 72. ed. S&o
Paulo: Saraiva, 2006

% SARLET, Ingo Wolfgang. A Eficacia dos Direitos Fundamentais. 112. ed. Porto Alegre: Livraria
do Advogado, 2012.

% BOBBIO, Norberto. A Era dos Direitos. Rio de Janeiro;: Campus. 7. ed., 2004.

% REALE, Miguel. Licdes Preliminares de Direito. 272.ed. S&o Paulo: Saraiva, 2006.
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ainda que as medidas protetivas estejam limitadas aos tradicionais procedimentos
dos ramos dos Direitos Processuais Civil e Penal e Administrativo, embora alguns
setores defendam a ampliacdo da discricionariedade das autoridades ambientais

gue sao deferidas com muito esforco em razdo da cautela de praxe.

Paulo Affonso Leme Machado observa numa decisdo do STF, de 1995, a
conceituacdo do direito ao meio ambiente “como um tipico direito de terceira
geracdo que assiste, de modo subjetivamente indeterminado, a todo o género
humano, circunstancia essa que justifica a especial obrigacdo — que incumbe ao
Estado e a prépria coletividade — de defendé-lo e de preserva-lo em beneficio das

presentes e futuras geracdes”.*

Mas este novo caminho inovador se da em razdo de fatos reais e ndo deve
ser abordado como algo meramente tedrico e limitado ao mundo das ideias. As
questdes ambientais inseridas no ambito juridico possuem fundamentos concretos,
reclamados pela sociedade contemporénea, mas ndo com a autonomia absoluta e
denota a interdisciplinaridade essencial do “enxerto” que requer conhecimentos da
biologia, ciéncias de tecnologia, engenharia, entre tantas que fornecerao

conhecimentos para a formulacdo e aplicacdo das normas positivadas.

O Direito Ambiental em razdo de seu carater difuso torna-se proximo de
varios outros ramos do Direito e assim transversalmente questfes ambientais séo
abordadas em varias outras areas juridicas. Nesse sentido, um modo bastante
positivo de utilizacdo e inovacdo das leis para a formacédo do Direito e dos novos
Direitos € o fato de que “as normas ambientais tendem a se incrustar em cada uma
das demais normas juridicas, obrigando que se leve em conta a prote¢cdo ambiental

em cada um dos demais ‘ramos’ do Direito”.’

Enquanto a retirada de recursos da natureza era feita de modo a garantir a
sobrevivéncia ou producdo de protecdo fisica e a producdo de residuos

biodegradaveis ndo gerava rejeicdo podia-se até falar em convivéncia harmoniosa

36 36 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito ambiental brasileiro. 23 ed. Sao Paulo: Malheiros,

2015.
3" ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito Ambiental. Rio de Janeiro: Editora Lamen Juris, 2007.



41

do homem no meio, mesmo depois da fase da vida selvagem. Mesmo sem querer
abordar o capital como o maior vildo, € a busca ndo mais pela protecéo exclusiva da
vida, mas desta apoiada numa quantidade sem conta de bens materiais, artificiais e

na lucratividade, que provoca o declinio da harmonia.

Apesar das variadas culturas desenvolvidas pelos povos que habitam nosso
planeta, o modo de vida acima mencionado esta generalizado e é essa massificacdo
de comportamento que transfere ao Direito Ambiental o carater difuso, ja que numa

perspectiva ampla e grandiosa, ultrapassa territérios atingindo a humanidade.

Dai a essencial busca por ordenamento juridico que possa ser compreendido
e cuja aplicacdo seja mais célere e efetiva para garantia da vida, da sobrevivéncia

da espécie humana.

Enquanto o inimigo do homem era outro homem, as normas vigentes na
sociedade tradicionalmente bastavam para gerir as relagdes sociais, embora ainda
existissem falhas quanto ao controle da violéncia, corrup¢ao, distribuicdo de renda
etc. Tais lacunas ou omissfes ou ainda imperfeicbes do ordenamento é que
ofereceram a ocasido para as novas areas como o Direito Ambiental que tem como

revés as reacdes do préprio ambiente.

A autonomia absoluta do Direito enquanto ciéncia que se baste em seus
conceitos € ferida pelas necessidades de compreender e reger a vida humana em
relacdo ao meio como um todo e requer 0 apoio e a participacdo de varias outras

ciéncias.

Francois Ost propbe a visdo globalizada, globalidade, processualidade,
complexidade, irreversibilidade, incerteza... Como poderia o direito apropriar-se de
todos estes tracos da ecologia? A inser¢do da linguagem cientifica da ecologia para
a linguagem normativa dos juristas exige maior capacidade interpretativa do

operador do Direito em todos os niveis.

Para tracar o Ilimite do permitido e do interdito, instituir
responsabilidades, identificar os interessados, determinar campos
de aplicacdo de regras no tempo e no espaco, o direito tem o
costume de se servir de definicbes com contornos nitidos, critérios
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estaveis, fronteiras intangiveis. A ecologia reclama conceitos
englobantes e condi¢cbes evolutivas; o direito responde com
critérios fixos e categorias que segmentam o real. A ecologia fala
em termos de ecossistema e de biosfera, o direito responde em
termos de limites e de fronteiras; uma desenvolve o tempo longo,
por vezes extremamente longo, dos seus ciclos naturais, o outro
impde o ritmo curto das previsdes humanas. E eis o dilema: ou o
direito do ambiente é obra do jurista e ndo consegue compreender,
de forma util, um dado decididamente complexo e variavel; ou a
norma € redigida pelo especialista, e o jurista nega esse filho
bastardo, esse ‘direito de engenheiro’, recheado de numeros e de
definicbes incertas, acompanhado de listas interminaveis e
constantemente revistas. Nao basta, dira o jurista desiludido,
flanquear de algumas disposi¢cdes penais, uma norma puramente

técnica, para fazer realmente uma obra de legislador”.®

E continua “se, nos primeiros tempos da protecdo da natureza, o legislador se
preocupava exclusivamente com tal espécie ou tal espaco, beneficiando dos favores
do publico (critério simultaneamente antropocéntrico, local e particular), chegamos

hoje a protecdo dos objetos infinitamente mais abstratos e mais englobantes, como

o clima e a biodiversidade”.*®

E na sociologia que se busca auxilio para sanar os conflitos entre as
linguagens, as técnicas, mas é principalmente na valorizacdo das diferencas
culturais que se torna possivel a implementacédo de adequacdes de normas que se
tornam efetivamente difusas por conseguirem traduzir as tradicées ou dentro delas
impor os limites e a¢Bes necessarias para organizacdo social, que sempre foi o

cerne do Direito, mas agora também do Direito Ambiental.

‘O paradigma ecolégico caracteriza-se, diziamos, pela
processualidade complexa, que engendra inevitavelmente a
incerteza. Ora, cabe ao direito transformar esta ‘incerteza ecolégica
em certeza social. Mas ndo o conseguira, no entanto, sendo
aumentando a sua propria flexibilidade. As normas juridicas
cldssicas, concebidas como mandamentos ou instituicdes
encerrando um procedimento, substituir-se-do actos juridicos em
constante reelaboracdo, como se a processualidade do objecto
atingisse igualmente a regra que o compreende. A norma juridica
serd constantemente retrabalhada, para se adaptar aos progressos
dos conhecimentos e das técnicas; trata-se aqui, aparentemente, da
Unica maneira de sair de uma situacdo onde se trata de tomar

% OST, Francois. A natureza & margem da lei: a ecologia & prova do direito. Lisboa: Instituto
Piaget, 1997.
% OST, Francois. A natureza & margem da lei: a ecologia & prova do direito. Lisboa: Instituto
Piaget, 1997.
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decisdes duras num contexto de conhecimentos friaveis”.*°

1.2.2 Constituicao e Direito Ambiental

Nenhuma outra Constituicdo brasileira tratou da questdo ambiental como a
Carta de 1988, como se vera adiante neste trabalho, especialmente pela extensa
dedicacdo com que dispds acerca da tutela de bens e interesses relativos a
exploracé@o natural ou até a manutencdo do equilibrio dos mais diversos valores do

meio ambiente.

Ocorre, todavia, que a amplitude da Carta de 88 foi uma atitude inovadora do
constituinte com atencéao inigualavel na histéria das Constituicbes brasileiras quanto
a esse tema. Dentre todas as que antecederam a atual Constituicdo, merecem
destaque apenas poucos pontos especificos de algumas Constituicbes que, de
alguma forma, até colaboraram para a evolucédo da tematica e para a protecdo hoje

vista.

O legislador constituinte de 1988 elevou o meio ambiente & categoria de
direito fundamental indisponivel, imprescritivel e irrenunciavel, cujos titulares séo
todos que compBem as presentes geracdes, assim € bem difuso — no sentido de
pertencer a todos e a ninguém ao mesmo tempo, ou no sentido de ser um bem ou
interesse que difere do interesse publico e do privado, constituindo um terceiro

género.

Sua compreensao sO € possivel a partir da constatacdo de que se trata de um
direito incrustrado as sociedades que massificam a produgdo, o consumo, a
informacéao, a publicidade e o risco por ser bem essencial a sadia qualidade de vida,
conforme preconizam o principio 1 da Declaracdo de Estocolmo Sobre o Ambiente
Humano e o principio 1 da Declaragdo do Rio de Janeiro de 1992 Sobre Meio

Ambiente e Desenvolvimento.

O tema da tutela constitucional do meio ambiente foi abordado de diversas

0 OST, Francois. A natureza a margem da lei: a ecologia & prova do direito; ob. cit. pag. 41.



44

maneiras no texto das leis fundamentais do Estado brasileiro. Compreensivel que
as primeiras Constituicdbes né&o tenham tratado da questdo, visto que, como se
depreendeu da primeira parte do trabalho, a preocupacdo com 0S recursos
naturais e a valorizacdo do coletivo e difuso (incluindo-se aqui o patrimoénio
cultural) recebeu a devida atencdo hd pouco tempo quando considerada a
dimenséo da historia republicana brasileira.

N&o obstante, a evolucdo da protecdo constitucional do meio ambiente
desperta interesse na medida em que se compreende a efetiva atencdo para
os problemas ambientais, como a evolucdo da sociedade de risco e a sempre
despreocupada exploracédo dos recursos naturais.

Felizmente, a Constituicdo de 1988 tratou seriamente da tutela dos bens
relevantes para a preservacdo ambiental, introduzindo mudancas no modo de
pensar do homem quanto ao carater finito das riquezas colocadas a disposicéao

pelo ambiente natural.

Compatibilizar o meio ambiente com o desenvolvimento econémico € 0
maior desafio da sociedade moderna mais realisticamente enfrentado ao se

imaginar a vida hoje sem os recursos derivados da exploragao natural.

Tendo em conta tal preocupacéo, o legislador brasileiro de 1988 inseriu no
texto da Constituicdo um amplo sistema de protecdo ambiental que vai desde a
recepcao do que dispunha a Politica Nacional do Meio Ambiente, ja na Lei n’
6938/81, até a expressa responsabilizacdo penal da pessoa juridica por danos ao

meio ambiente.

Diversas leis infraconstitucionais completam o arcabouco juridico de protecao

ambiental liderado pela Constituicdo de 88.

A concepgao protetiva esta inserta no art. 225 da CF/88 (Capitulo referente
aos Direitos Sociais), o qual é também incisivo ao exigir do Poder Publico e da
sociedade acbes efetivas no combate a degradacdo ambiental (‘impondo-se ao

Poder Publico e a coletividade).



45

Da mesma forma, o art. 170 consolida o principio da atividade econémica com

a defesa do meio ambiente, ao expressar a ideia de desenvolvimento sustentavel

. 41
em sua forma mais ampla.

A tutela juridica do meio ambiente tem, como fim primeiro, a tutela da
qualidade dos recursos naturais e demais valores ambientais, sendo este também o
entendimento de José Afonso da Silva:

O que o Direito visa a proteger é a qualidade do meio
ambiente em funcdo da qualidade de vida. Pode-se dizer que
h&4 dois objetos de tutela, no caso: um imediato, que é a
gualidade do meio ambiente; e de outro mediato, que € a saude, o
bem-estar e a seguranga da populagdo, que se vem
sintetizando na expressdo ‘qualidade de vida. E certo que a
legislacdo protetora toma como objeto de protecdo ndo tanto o meio
ambiente globalmente considerado, mas dimensfes setoriais, ou
seja: propbe-se a tutela da qualidade de elementos setoriais
constitutivos do meio ambiente, como a qualidade do solo, do
patrimbnio florestal, da fauna, do ar atmosférico, da agua, do
sossego auditivo e da paisagem visual.*?

Vé-se, portanto, a clara intencéo do constituinte brasileiro em albergar de vez
a tendéncia mundial do comprometimento de todos na preservacdo ambiental,
combatendo os mais diversos tipos de poluicdo e de degradacdo, elevando o meio
ambiente a categoria de bem fundamental apesar de ndo constar diretamente do
rol de bens fundamentais do art. 5° da CF.

E a chamada “terceira geragdo” de direitos fundamentais, na qual também se
enquadram a paz, a autodeterminacdo dos povos, o0 desenvolvimento, a
conservacao do patrimonio historico e cultural e o direito de comunicacéao.

(...) a sequéncia histérica demonstra que a relagdo do direito
internacional, antes mantida tdo-s6 entre Estados-membros,
recebe nova roupagem, atingindo num primeiro momento as
pessoas que o0s integram, com o desenvolvimento do
entendimento do individuo como sujeito de direitos. Direitos
estes primeiro reconhecidos individualmente (direitos e garantias
civis e politicos), com progressdo a coletivizagdo (direitos
econdmicos, sociais e culturais) até atingir os denominados direitos
de—salidariedade ou fraternidade, onde decididamente avanca-se
na protecdo humanistica de forma globalizada como que

1 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7.ed.
Coimbra: Almedina, 2003.
42 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. Sdo Paulo: Malheiros, 2010.
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acompanhando movimento de igual terminologia de
preponderancia econdmica (globalizagéo).*

O mencionado avanco da protecdo da vida humana guarda relacdo, na
Constituicdo brasileira atual, com a mesma tendéncia verificada em outras

Constituicdes, a exemplo do que fora iniciado por Portugal e Espanha.

Com isso, faz-se da Constituicdo um mecanismo que desempenha funcdes
intercomunicantes ligadas a outros valores fundamentais, fazendo da protecéo

ambiental um dos valores maiores do Estado brasileiro.

A defesa do meio ambiente recebeu, portanto, amplo tratamento na
Constituicdo Federal, ao tratar desde os estudos de impacto ambiental, passando
pela responsabilizacdo penal da pessoa juridica até a preservacdo do patrimdnio

genético.

Sobre a amplitude da protecdo ambiental na Constituicdo brasileira, José
Afonso da Silva também se pronunciou:

E verdade que a Constituicio tenta organizar a protecdo ambiental
segundo uma visdo mais global do objeto de tutela, conforme se vé
dos 88 1° e 4° de seu art. 225, que se voltam para a protecdo
imediata de processos e conjuntos constitutivos do meio
ambiente e da realidade ecolégica, como forma de assegurar a
efetividade do direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado,
consoante vimos antes.**

Assim, a regulacdo da defesa do meio ambiente na Carta de 88 relne varios
temas como a caga, educacdo ambiental, garimpo, irrigacdo, manipulacdo de
material genético, forma de exploracdo da mineracdo e questdes nucleares.
Algumas situacbes sequer constavam de constituicbes anteriores como a
educacdo ambiental e a protecdo do material genético, mesmo porque a

biotecnologia é questdo nova que ainda merece um tratamento mais cuidadoso por

parte do direito.

3 ALONSO JR, Hamilton. Aspectos Juridicos do Licenciamento Ambiental. 32 ed. Rio de Janeiro:
Forense Universitaria, 2004.
“ SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. Sdo Paulo: Malheiros, 2010.
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Essa orientacdo espraia-se por todo o ordenamento juridico, impondo aos
poderes publicos e a coletividade o dever de preservagdo sendo, inclusive, um dos
fundamentos da politica econdémica e social, para o qual a ordem econdmica, que é
baseada no trabalho humano e na livre iniciativa, visa a existéncia digna, como
proclamadora da justica social, “observado o principio da defesa do meio

ambiente”.

Também é tutelada na Constituicdo de 88 a qualidade do ar, do solo, da agua,
0 meio ambiente marinho, o gerenciamento costeiro, o patrimdnio florestal e a fauna,

para citar os principais.

Com tantos bens passiveis de protecdo, inevitavel chegar-se também a um
quadro de conflito de principios constitucionais ou, para tratar de direitos, como é o
caso em analise: meio ambiente ecologicamente equilibrado ou o interesse publico

na protecdo ambiental versus exploracdo econdémica.

Ou seja, entender que a protecdo de valores ambientalmente importantes
leva a conclusédo de que a Constituicdo de 88 ampliou corajosamente sua area de
abrangéncia sem, quem sabe, atentar para a possibilidade de impedir o
crescimento, como tem ocorrido hoje, por exemplo, com o0s licenciamentos

ambientais.

O fato de se dedicar um capitulo todo ao tema na Carta de 88 evidencia a sua
importancia para o Estado, cuja intensa preocupacdo constitucional, portanto, com
0 meio ambiente justifica-se na medida em que os riscos da perda de bens
ambientais comprometem n&o s6 a saude humana, mas também a sua propria

existéncia na Terra, dependendo da gravidade da questéo.

Por isso, quanto mais rapida e eficiente for a intervencado estatal para impedir
a acdo degradatoria do homem mais se fara em prol da existéncia digna da

humanidade.
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1.3 Do risco, conceito, classificagcdo e critérios.

A sociedade atual passa por transformacdes, tendo que lidar, frequentemente,
com problemas globais. Na esfera ambiental, essa assertiva pode ser confirmada a
partir das grandes catastrofes ocorridas ao longo do século XX, que tem como
exemplo classico o acidente de Chernobyl em 1986. Aqui, percebe-se que a escala
dos danos € diferenciada, podendo alcancar cada vez mais individuos, sem

respeitar qualquer tipo de barreira geografica.

O sociblogo alemao Ulrich Beck tem dado grande destaque a essa tematica
no desenvolvimento de sua teoria social, difundindo a ideia de que 0s riscos sao
produtos da modernidade e que o grande diferencial estd no seu potencial de
abrangéncia global. Descortina-se, entdo, uma verdadeira sociedade de risco, na
qual este ndo pode mais ser controlado pelos antigos modelos desenvolvidos pela
sociedade industrial.

A compreensdo dos riscos que envolvem as questdes ambientais e
tecnolégicas é fundamental para a implementacdo de qualquer programa de
gestao, seja ele convencional ou fruto de pesquisa e desenvolvido para responder

as novas necessidades trazidas pela sociedade qualificada pelo risco.

O colapso ambiental vivenciado tem se mostrado como a resposta a
uma postura egocéntrica e irracional. O consumo desenfreado € instigado
diariamente e 0 esgotamento dos recursos naturais, para muitos, parece nao
ser relevante, ndo a ponto de se sobrepujar aos interesses econdmicos.
Visualiza-se, assim, a liberalidade de uma formacéo estatal, a qual ignora o
bem-estar  dos individuos que a compfem em troca de um pretenso

desenvolvimento econdmico.

Douglas apresenta duas concepcdes de risco, podendo tanto ser entendido
como um conceito estatistico e definido como “a frequéncia esperada de

efeitos indesejados que nascem da exposi¢do a um contaminante” ou, ainda, tendo-
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se “o risco (R) como uma classe de produto da probabilidade (P) do evento que

regula a gravidade do dano (D)’ *°

Tais conceituacdes ressaltam duas das principais caracteristicas presentes na
concepgao de risco, quais sejam, o0 efeito negativo advindo da sua

concretizacdo (o dano) e a ideia de probabilidade ligada a sua materializacéo.

Buscando a definicho no dicionario, tem-se que risco é: “perigo ou
possibilidade de perigo; situagdo em que ha probabilidades mais ou menos
previsiveis de perda ou ganho [...]; possibilidade de perda ou de responsabilidade
pelo dano”. Perigo, por sua vez é: “circunstancia que prenuncia um mal para
alguém ou para alguma coisa; aquilo que provoca tal circunstancia, risco; estado

ou situacdo que inspira cuidado, gravidade”®.

Estes termos algumas vezes sdo utilizados como sindnimos, porém existem
autores que os diferenciam na medida em que consideram O perigo como
decorréncia de manifestacdes naturais e 0 risco como proveniente da intervencao
humana no ambiente. Para o presente trabalho interessa o risco relacionado a
ocorréncia de danos ambientais, razdo pela qual entende-se que consiste na

probabilidade de ocorréncia de um evento danoso ao meio ambiente.

E nesse contexto de incertezas e de resultados que, muitas vezes,
escapam do controle, que se presencia 0 impossivel se transformando no
possivel, o inconcebivel e o improvavel se concretizando, reforcando a ideia

de que, na realidade, as escolhas n&o passam de apostas.*’

Diante do aparente obstaculo intransponivel da incerteza, a experiéncia
apresenta-se como um elemento de grande valia na tentativa de elaborar
previsdes para o futuro, uma vez que as informacdes por ela fornecidas permitem

uma visualizacdo do que pode vir a ocorrer em determinadas situacdes, em razao

> DOUGLAS, Mary. La aceptabilidad del riesgo segln las ciencias sociales. Barcelona:
Paidés, 1996.

““ FERREIRA, Aurélio Buarque de Holanda. Novo Dicionario Aurélio, 2012.

“ MORIN, Edgar; KERN, Anne Brigitte. Terra-Patria. Porto Alegre: Sulina, 2003,
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dos héabitos e costumes, e ajudar na orientacéo das acdes.*®

Assim, a experiéncia, através do conhecimento que agrega, pode ser vista
como uma tentativa de se entender o desenrolar de uma situacdo e as suas
consequéncias, indicando um caminho para a tomada de decisdes e direcionando -
as no intuito de se evitar a concretizacdo do risco, ainda que ndo se

possam visualizar, completamente, todos os eventos futuros.

Outros autores também ressaltam a ligacdo com a ideia de futuro, na
medida em que este se apresenta como o local para o qual sdo projetados
0S riscos do presente e para 0S quais, muitas vezes, ainda nao existem
solugdes. Beck se refere a uma “pbomba reldogio em marcha”. O futuro,

proveniente dessa realidade, deve ser evitado.*

Percebe-se que as conceituacfes sobre risco aqui apresentadas possuem
semelhancas, deixando-se antever uma caracteristica primordial, qual seja, a
probabilidade de acontecer determinado evento que, na area ambiental, esta
relacionado com a concretizacdo de danos ao meio ambiente. Ressalte-se que 0s
diferentes autores analisam-no dando énfase a um determinado enfoque, seja ele

cultural, politico, juridico ou moral.

A presenca de riscos ndo € uma caracteristica inovadora da sociedade
atual, uma vez que tais situacdes ja existem ha muito tempo. O grande diferencial
estd no potencial global de abrangéncia: os danos ndo se limitam ao espaco
geografico em que a atividade perigosa foi produzida. Ademais, antigamente,
estes eram decorrentes de uma falta de estrutura, seja ela tecnologica, higiénica, etc
e agora, provenientes do excesso de estrutura industrial, sao produtos da

modernidade.*®

Ha autores que, além de visualizar a perspectiva social e politica, incluem,

ainda, o aspecto cultural no estudo das escolhas feitas pela sociedade, uma

8 DE GIORGI, Raffaele. Direito, Democracia e Risco: Vinculos com o futuro. Porto Alegre: Sergio
Fabris Editor, 1998.

49 BECK, Ulrich. La sociedad del riesgo. Paidos: Barcelona, 1998.

¥ BECK, Ulrich. La sociedad del riesgo. Ob. cit.acima.
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vez que a aceitacdo dos riscos pelos individuos esta diretamente relacionada

a sua estrutura social.®*

A percepcdo do que seja arriscado sofre influéncias dos fatores sociais
e da propria personalidade do individuo, uma vez que a seletividade da
atencdo é peca marcante na percepcdo do risco. Entre a trabalhadora que se
arrisca para limpar os vidros em altos andares, sem qualquer equipamento de
protecdo e assim o faz em razdo de suas necessidades financeiras, mas que pode
ultrapassar os limites de sua aceitacdo quando escorregar e ficar pendurada sob
risco indubitavel e para terceiros s6 a partir deste ponto € que o risco pode ser

perceptivel.

As catastrofes naturais -- terremotos, vulcées e maremotos -- enviam sinais
de sua ocorréncia com certa antecedéncia. Caso a indiferenca da humanidade em
relacdo aos sinais naturais fosse menor, pois em algumas regides do planeta estes
sdo monitorados por tradi¢do, cultura e por respeito ao risco, a chance de se ter um

desastre com consequéncias terriveis cairia.

O mundo animal que compfe a fauna terrestre, aérea e maritima consegue
observar, analisar e reagir aos sinais da natureza e avaliar as probabilidades do
risco em razdo de sua integracdo ao meio ambiente. Esta percepcédo € inerente ao
homem, mas os desvios de atencéo e as influéncias sociais e culturais atrapalham o

resultado positivo desta autodefesa e a interpretacdo correta dos eventos.

A velocidade da era moderna confunde a percepcéo humana, mesmo quando
abordam-se riscos que poderiam ser considerados universais por refletirem nos
aspectos sociais, politicos e culturais da sociedade, mas sao invisiveis, passam
despercebidos e seus efeitos nocivos serdo encarados pelas geragdes futuras,
entretanto sem qualquer possibilidade de mensurar a amplitude de sua

repercussao.

A presenca do elemento cultural e das implicacdes éticas e morais que dai

*' Para Mary Douglas: “Los individuos estan dispuestos a aceptar riesgos a partir de su adhesion a
una determinada forma de sociedad”. DOUGLAS, 1996.
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advém, uma vez que a producdo dessas contingéncias encontra-se diretamente
relacionada as condicfes féticas, culturais e politicas de uma sociedade, leva ao
guestionamento dos padrdes aceitaveis de prejuizos e riscos estabelecidos pelos

especialistas.

Existem divergéncias entre os proprios peritos sobre quais seriam 0s
métodos mais apropriados para a estimativa dos riscos, bem como sobre a
margem de seguranca, quando da abordagem do papel do conhecimento
cientifico na sociedade ao elaborar critérios objetivos para a definicdo de

niveis aceitaveis de risco.>?

Quanto aos “limites de tolerancia” estabelecidos pela ciéncia ao analisar
determinadas situacdes de risco existem criticas, pois podem levar a aceitacdo
de efeitos nocivos como inseridos na normalidade. Para alguns, essa postura
nao pretende impedir a concretizacdo de prejuizos, mas sim estabelecer padrbes

aceitaveis de prejuizo.>

Tais valores toleraveis se baseiam, muitas vezes, em premissas falsas, pois
consideram experiéncias laboratoriais que nem sempre condizem com a realidade,
principalmente na medida em que sado realizadas com animais, 0s quais, por nao
possuirem a mesma complexidade estrutural dos seres humanos, reagem de forma
diferente aos estimulos recebidos. Enfatiza-se, entdo, a ideia de que a discusséo
acerca dos limites toleraveis, seja da utilizacdo de pesticidas nos alimentos ou
da contaminacdo da &gua, esta intimamente ligada ao questionamento ético, e

n&o apenas quimico®*.

Pode-se perceber que o modelo cientifico adotado que fundamentou
muitas decisées em ambito industrial falhou em alguns aspectos. Falhou ao nao

prever a intensidade dos danos que poderiam ocorrer em determinadas

2 GUIVANT, Julia S. A trajetéria das andlises de risco: da periferia ao centro da teoria
social. In: Revista Brasileira de Informacdo Bibliografica em Ciéncias Sociais. Rio de Janeiro,
n 46, 2°, semestre de 1998. Disponivel em :< http://www.anpocs.org/portal/index.php?
oytion:com_docman&task:cat_view&gid:124&ltemid:282>. Acesso em 10.04.2015.

*% |dem .Ob. Cit. ;

> |dem .Ob. Cit.;
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situacOes, e acabaram acontecendo em Chernobyl>, e falhou, novamente, por

ndo possuir meios de contornar ou minimizar os estragos dai decorrentes.

Ha, todavia, a constante necessidade de se conhecer e entender 0s riscos
produzidos e vividos pela sociedade, podendo a ciéncia desempenhar um
relevante papel nesse processo de compreensdo, na medida em que se
apresentar como instrumento de conscientizagdo e reconhecimento social dos

riscos, e ndo mais como a detentora da verdade absoluta.®®

Todavia, ndo obstante a constatacdo da referida falibilidade, ndo se
pretende com isso sepultar a atividade cientifica ou defender o irracionalismo, mas
visa-se a sua expansdo na medida em que esta deve buscar se adaptar aos
processos sociais e as implicacbes por eles produzidos, modificando modelos

tedricos e metodoldgicos.

A definicdo dos niveis de risco aceitaveis e razoaveis € um tema de grande
interesse e importancia, exigindo do Poder Publico uma regulacdo das atividades
perigosas, mesmo gque isto esbarre nas questbes econdmicas, de producdo e de
custo beneficio, ja que, no minimo, sdo necesséarios altos investimentos e a
introducdo de préaticas de seguranca em determinadas atividades de modo a

se evitarem prejuizos.

Segundo Gilbert, “é¢ possivel o ‘estabelecimento do risco’, uma vez que se
possa identificar uma ou mais causas, fixar probabilidades de ocorréncia, avaliar
os danos”. Porém, esta operacdo ndo € simples, sendo necessario um
conhecimento prévio que permita manejar mecanismos aptos a realizarem 0

calculo das probabilidades, as relagbes de causa e efeito existentes, as

> As explosdes no reator 4 da usina de Chernobyl, no dia 26 de abril de 1986, expuseram
a populacédo a um nivel de radiacdo 100 vezes maior do que o provocado pela bomba de Hiroshima;
mesmo depois de 10 anos do acidente, ainda nasciam bebés sem bracos ou olhos; estima-se que
mais de 15 milhdes de pessoas tenham sido, de alguma forma, atingidas; e, das mais de 600 mil
pessoas envolvidas na limpeza, muitas morreram. Sem mencionar a contaminacdo do solo, da
agua e do ar e as inimeras implicagbes sociais e ambientais de tais danos. CHERNOBYL
Information. Disponivel em: <http://www.chernobyl.com/info.htm>.Acesso em 12.05.2015.

°® FERREIRA, Heline Sivini. O risco ecolégico e o principio da precaucéo. In: FERREIRA,
Heline Sivini; LEITE, José Rubens Morato. (Org.) Estado de Direito Ambiental: Tendéncias. Rio de
Janeiro: Forense Universitaria, 2004.
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compensacdes etc.”’

O desenvolvimento de um programa de andlise, avaliagdo e gerenciamento
de riscos € uma indispensavel ferramenta no tratamento de atividades
potencialmente causadoras de danos ambientais. A andalise pode ser entendida
como o estigio inicial, no qual ocorre uma estimativa, quantitativa ou
qualitativa, do risco envolvido em determinada atividade. J& a avaliagdo esta
relacionada a utilizacdo desses dados na tomada de decisdes. O gerenciamento
dos riscos, por sua vez, estda ligado a implementacdo de medidas de

prevencdo, controle ou reducdo dos riscos.®

E esse contexto de crise cientifica e de producéo de riscos, potencializados
pela atividade industrial, que tem instigado muitos autores a refletirem acerca das
reacoes das estruturas culturais, econdémicas, politicas e juridicas da sociedade
atual frente aos acontecimentos da realidade, caracterizando-a como uma

“sociedade de risco”.

" GILBERT, Claude. O fim dos riscos? In: Desenvolvimento e meio ambiente: riscos
coletivos, ambiente e saude. Curitiba: UFPR, n. 5, 2002.

*8 SERPA, Ricardo Rodrigues. Gerenciamento de riscos ambientais. In: Desenvolvimento e meio
ambiente: riscos coletivos, ambiente e sadde. Curitiba: UFPR, n. 5, jan/jun 2002. p. 105.
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CAPITULO I
MARCO DA ACAO DE HYOGO

...as primaveras seguintes se fazem silenciosas...
...0 veneno viaja, passo a passo, ao longo do agora familiar ciclo da
vida constituido pelos elos...

7

Tudo isso é questdo de fato, coisa observavel, parte do mundo
visivel e tangivel que nos rodeia .
Rachel Carson>®

O desenvolvimento do Direito Internacional em matéria de reducéo de riscos
de desastres (RRD) tem evoluido na proporcdo das ocorréncias das perdas

socioeconémico-ambientais cada vez mais frequentes.

Os primeiros instrumentos formais no plano internacional relativos a RRD
foram orientados sob o indicativo do reconhecimento das areas de risco e a
definicdo das vulnerabilidades que somadas a presenca humana potencializam,

tornam provaveis e possibilitam a ocorréncia dos desastres.

A compreensdo de que as acgbOes humanas podem inferir direta ou
indiretamente na producédo dos riscos de desastres ambientais retira o pejo da
crenga de “castigo divino” e volta aos homens as responsabilidades pelos siléncios
de seus entes que se perdem nas enchentes, inundacdes, escorregamentos,
deslizamentos de terra, além dos fendmenos atmosféricos com ciclos cada vez

menores e perdas em proporc¢des assustadoras.

A capacidade da tecnologia de promover a troca, 0 armazenamento e a

andlise dos registros dos fenémenos naturais® despertou na humanidade o

* CARSON, Rachel. Primavera Silenciosa. S&o Paulo: Gaia, 2010

® EM — DAT é possivel acessar graficos que demonstram as linhas de crescimento de frequéncia de
fendmenos naturais e localizar os riscos de desastres que em sua maioria estdo ligados a
interferéncia humana inadequada, seja por ocupacdo de areas de risco ou por exploragdo de
recursos de modo irresponsavel.



56

interesse no estudo dos impactos, que levaram a conclusfes e estas as acoes de
orgdos internacionais de estabelecimentos de metas, estratégias e divulgacdo de
diretrizes e potenciais normatizacbes que provoguem a reducdo dos prejuizos

econdmicos e humanos.

2.1 Estruturas internacionais para reducdo dos riscos de desastres:

evolucéo

A Assembleia Geral da ONU reunida em 22 de dezembro de 1989 (852
sessdo plenaria - Resolucdo 44/236) recorda em seu bojo recomendacdes datadas
de 1971 em outra resolucdo® que abordara as responsabilidades e funcdes
especificas de prevencdo e preparacdo para os desastres e determinou que o
periodo 1990-1999 seria a Década Internacional para a Reducdo de Desastres
Naturais — objetivando a promocdo da reducdo de risco e privilegiando o
engajamento técnico como produtor de instrumentos de aporte e infraestrutura que
forneceriam protecdo aos povos. No anexo deste documento da ONU havia a
previsdo de uma reunido para avaliacdo do andamento dos trabalhos para o ano de
1994.

As metas para o decénio centravam-se na promocao da reducado da perda de
vidas, danos materiais e transtornos sociais e econdmicos causados por desastres
naturais, sendo que tais objetivos deveriam ser buscados por ac¢des internacionais,

com relevancia para os paises em desenvolvimento.

Desse modo os paises deveriam desenvolver melhorias e suas capacidades
de mitigacOes dos riscos provocados por desastres naturais e o estabelecimento de
alertas prévios, além de estruturas mais resistentes aos possiveis abalos quando e

onde forem considerados necessarios através de avaliacdes prévias.

ot Resolucdo 2816 (XXVI) de 14 de dezembro de 1971.
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Entre as metas podemos destacar: estabelecer critérios para formulagdo de
diretrizes e estratégias baseadas em conhecimentos cientificos e técnicos existentes
e respeitando as diferencas culturais e econémicas; a incrementacao de incentivos a
pesquisa cientifica para preencher lacunas de conhecimento que pudessem evitar a
perda de vidas e bens; tornar publicas as melhores formas de prevencéo, protecéo e
reacdo frente as situagBes de risco e formular medidas de avaliacdo, previséo,
prevencao e reducao dos efeitos dos desastres e mesmo verificar a possibilidade de

transferéncia de tecnologias que possibilitem a consecucédo de tais metas.

Este documento promovia uma atitude otimista frente aos recursos
tecnologicos e cientificos disponiveis para o enfrentamento da ameaca global que os
desastres representavam, mas que poderiam ser suprimidos ou mitigados por acao

internacional conjunta.

2.1.1 Estratégia e Plano de Acédo de Yokohama

Assim, ocorreu e se convencionou chamar de Estratégia e Plano de Acao de
Yokohama® e foi estabelecido o primeiro quadro (plano) para a criacdo de uma
politica de reducdo de desastres que ia além das abordagens de técnicas e agora
também se apoiava na orientacdo social e comunitaria. Embora o documento
reconheca a soberania dos paises quanto a responsabilidade de protecdo de seu
povo frente aos desastres encorajava a cooperacao regional e sub-regional entre 0s
paises para estabelecimento e compartiihamento de informagbes e meios de
prevencdo e preparacdo para novas ocorréncias além da solidariedade nas

respostas aos eventos.

Exortava em seu texto que a adocdo de seus 10 (dez) principios deveria
proporcionar o desenvolvimento de cultura global de reducéo de desastres.

1. A avaliacdo de risco é um pré-requisito para a adocdo de uma
politica adequada a bem sucedida reducéo de desastres.

%2 Yokohama Strategy and Plan of Action for a Safer World
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2. A prevencdo de desastres e a preparacdo para eles sao
fundamentais para reduzir as suas consequéncias (acbes de
resposta).

3. A prevengéo de desastres e a prevencao de catastrofes devem ser
consideradas como aspectos essenciais de planejamento e da
elaboracdo de politicas nos niveis nacionais, regionais, bilaterais,
multilaterais e internacionais.

4. A criagédo e o fortalecimento da capacidade de prevenir e reduzir
0s desastres e mitigar os seus efeitos sdo uma questdo de alta
prioridade e deve ser levada em conta na década, a fim de
estabelecer uma base sélida para as atividades posteriores.

5. Avisos precoces de catastrofes iminentes e a divulgagédo eficaz
das informagfes relevantes através de telecomunicagdes, incluindo
0s servicos de radiodifusdo, sado fundamentais para a prevencéo de
desastres e de preparacao para esses fatores.

6. As medidas preventivas sdo mais eficazes quando envolvem a
participacdo em todos os niveis, desde a comunidade local até os
niveis regional e internacional, para os governos dos paises.

7. A vulnerabilidade pode ser reduzida através da aplicacdo de
métodos adequados de concepcgdo e padrbes de desenvolvimento
focado em grupos-alvo, através da educacédo e formacdo adequada
em toda a comunidade.

8. A comunidade internacional reconhece a necessidade de
compartilhar a tecnologia necessaria para prevenir e reduzir 0s
desastres e mitigar seus efeitos; isso deve ser feito livremente e de
forma prévia como parte integrante da cooperacao técnica.

9. A protegdo do ambiente como um componente do
desenvolvimento sustentavel, compativel com a acdo corretiva, €
essencial para evitar desastres naturais e atenuar os seus efeitos.

10. Cada pais tem a responsabilidade primaria de proteger seu povo,
infraestrutura e outros bens nacionais do impacto dos desastres
naturais. A comunidade internacional deve demonstrar uma forte
determinacgéo politica necessaria para mobilizar-se adequadamente e
fazer uso eficiente da tecnologia financeira e cientifica ja existentes,
referentes a reducdo de desastres naturais, tendo em conta as
necessidades dos paises em desenvolvimento, em particular os

paises menos desenvolvidos.

Na época dessa conferéncia mundial, a “Década Internacional para a
Reducédo de Riscos de Desastres Naturais” estava na metade e ja era possivel fazer
uma analise dos avancos e dos obstaculos encontrados com base nos relatérios

enviados pelos paises signatarios.
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No exame dos dados recebidos, foi verificada a conscientizagcdo sobre 0s
beneficios dos investimentos nas estruturas para reducéo dos riscos de desastres,
qgue era ainda muito limitada aos meios académicos especializados e que o publico
em geral, a sociedade como um todo, ndo tinha acesso a tais informacbes e as

decisfes politicas eram tomadas sem estes conhecimentos.

Entretanto alguns resultados positivos foram encontrados com a reducéo de
perdas em niveis locais, nacionais e até mesmo internacionais, nos primeiros anos
da década, em razdo do treinamento, aplicacbes técnicas, investigacdo e

cooperacao regional.

O quadro organizacional da Assembleia Geral estabeleceu bases e
fundamentos necessarios para intensificar os esforcos de prevencdo e de
preparacdo para a segunda metade da década. Novas medidas em matéria de
reducdo de desastres, entretanto, ndo tém sistematicamente feito parte da politica

multilateral e bilateral do desenvolvimento.

A Estratégia Internacional para Reducdo de Riscos de Desastres (EIRD)
desde o ano 2000 ressalta o compromisso publico e o vinculo com o
desenvolvimento sustentavel promovendo parcerias (publicas, privadas, sociais
etc.), o secretariado com sede em Genebra visa a conquista da consciéncia dos
riscos pelas comunidades para que o0s detentores destes aprendizados e

informacgBes conquistem um comportamento mais resiliente.

2.1.2 Plano de Implementacéo de Johanesburgo

A Conferéncia sobre Desenvolvimento Sustentavel (também chamada de
Rio+10 e Cupula da Terra) foi realizada em Johanesburgo, de 26 de agosto a 4 de
setembro de 2002, e teve como objetivos centrais: fortalecer o compromisso de
todas as partes com os acordos aprovados anteriormente (especialmente em
relacdo a Agenda 21, assinada em 1992 na Conferéncia do Rio) e identificar as
novas prioridades que emergiram desde 1992. Das reunides oficiais da Cupula da
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Terra resultaram dois documentos principais: uma declaragéo politica, que expressa
0S compromissos e 0s rumos para implementacado do desenvolvimento sustentavel,
e um plano de acdo, que estabelece metas e acdes de forma a guiar a

implementacdo dos compromissos assumidos pelos paises.

Atenta-se para o fato de que, em 2002, o Plano de Implementacdo de
Johanesburgo para o Desenvolvimento Sustentavel, no capitulo 2 que aborda a
erradicacdo da pobreza, no paragrafo 11, letra (b) também alerta para a

necessidade de conhecer as possibilidades de desastres da seguinte forma:

(b) Uso de materiais de baixo custo, sustentiveis e tecnologias
apropriadas para a construgdo adequada e garantir habitacdo para
0s pobres, com o apoio financeiro e tecnoldgico aos paises em
desenvolvimento, levando em conta sua cultura, clima, condi¢cdes
sociais especificas e vulnerabilidade a desastres naturais;®®

Ha uma intima relac&o entre prejuizos e perdas econémicas e a ocorréncia de
desastres, o que impossibilita os avancos do desenvolvimento sustentavel e esse,

guando implementado, contribui para a redug&o dos riscos de desastres.

Entretanto, € no paragrafo 36 que ha a nitida expresséo do elo proposto entre
a reducéo dos riscos de desastres e 0 desenvolvimento sustentavel:

Uma abordagem sobre os diversos riscos que inclua o conhecimento
e a localizacdo dos espacos vulneraveis, avaliacao de risco e gestao
de desastres, incluindo a prevencao, mitigacao, preparacédo, resposta
e recuperacao, € um elemento essencial de um mundo mais seguro
no século XXI.%*

O Plano de Acgao considera que um quadro institucional efetivo para o

desenvolvimento sustentavel, em todos os niveis, é essencial para a implementacéo

63 (b) Use low-cost and sustainable materials and appropriate technologies for the construction of
adequate and secure housing for the poor, with financial and technological assistance to developing
countries, taking into account their culture, climate, specific social conditions and vulnerability to
natural disasters;

* An integrated, multi-hazard, inclusive approach to address vulnerability, risk assessment and
disaster management, including prevention, mitigation, preparedness, response and recovery, is an
essential element of a safer world in the twenty - first century.
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integral da Agenda 21, dos resultados da Cupula Mundial sobre Desenvolvimento
Sustentéavel e dos desafios emergentes.

As medidas para fortalecer tal quadro devem assentar-se nas prescri¢cdes da
Agenda 21, bem como no Programa para sua implementacdo e nos principios da
Declaragcdo do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento e devem atingir os
seguintes objetivos:

- fortalecimento dos compromissos com o0 desenvolvimento
sustentavel;

- integragédo das dimensdes econdmica, social e ambiental para o
desenvolvimento sustentavel, de maneira balanceada;

- fortalecimento da Agenda 21, incluindo a mobilizacdo de recursos
financeiros e tecnol6gicos, bem como programas de capacitacao,
particularmente para paises em desenvolvimento;

- fortalecimento da coordenagéo, coeréncia e monitoramento;
promocgdo do estado de direito e fortalecimento das instituicdes
governamentais;

- aumento da efetividade e da eficiéncia por meio da limitagdo da
superposicdo e duplicacdo de atividades de organizagbes
internacionais;

- estimulo & participagdo e efetivo envolvimento da sociedade civil na
implementacdo da Agenda 21;

- capacitacdo para o desenvolvimento sustentavel em todos os
niveis;

- fortalecimento da cooperacao internacional.

O documento indica medidas a serem tomadas para o fortalecimento do
quadro institucional para o desenvolvimento sustentavel nos niveis internacional,
regional e nacional. No nivel internacional, recomenda que a Assembleia Geral das
NagOes Unidas adote o desenvolvimento sustentavel como elemento chave das
atividades principais das Nacbes Unidas, de forma a alcancar as metas
internacionalmente acordadas, incluindo as contidas na Declaracdo do Milénio, e a

orientar a implementacao da Agenda 21.

S&o ainda especificadas as responsabilidades do Conselho Econdmico e
Social para concretizar os compromissos da Agenda em pauta, bem como da
Comisséo do Desenvolvimento Sustentavel. Esta continua a ser a instituicdo de mais

alto nivel em termos de desenvolvimento sustentavel, mas deve ser fortalecida e
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servir como um férum para integracdo das trés dimensf@es do desenvolvimento

sustentavel.

O documento contempla ainda diversos outros organismos do sistema das
Nacdes Unidas, como a Organizacdo Internacional do Comércio, o Fundo Mundial
para o Meio Ambiente, o Programa das Nacdes Unidas para o Meio Ambiente, o
Programa das Nag¢Oes Unidas para o Desenvolvimento e o Habitat, entre outros.
Além de reiterar que a boa governanca ao nivel internacional € essencial para o
desenvolvimento sustentavel, considera importante promover uma governanca
econdmica global direcionada para as areas financeira, de comércio, tecnologia e

investimentos que tenham impacto.

2.2 Quadro da Acédo de Hyogo

Em 2005, a avaliagdo dos avancos na prevencao dos desastres tornava-se
perturbadora frente aos constantes didlogos e a continua incidéncia de perdas dai
gue o Quadro de Acao de Hyogo foi desenvolvido para apresentar um sistema de
posturas de acdes globais, mas que fossem destinadas, ou melhor, apropriadas aos

impactos variados em cada territério nacional.

O grupo foi fundado em um grupo com 5 (cinco) acdes prioritarias,
consideradas essenciais para o alcance da meta de reducao dos riscos de desastres
0 HFA®

Primeiramente busca-se a garantia de que para a Reducdo dos Riscos de
Desastres sejam prioridades nacionais estabelecendo o que convencionar intitular
de Plataforma Nacional para a Reduc¢éo de Risco de Desastres, um instrumento de

politicas publicas.®®

®® Hyogo Framework for Action 2005-2015 (A/CONF.206/6).
® Ensure that disaster risk reduction is a national and a local priority with a strong institutional basis
for implementation.
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Vé-se que a face politica das ac¢fes ja foi abordada de plano e coloca como
diretriz de governo ou compromisso de gestdo a promoc¢ao do plano de RRD, revela
a necessidade da participacdo politica do Estado e entes governamentais, criando
ou regenerando instituicbes voltadas ao objeto e producédo de leis, equipamentos
legislativos que tornem um dever e ndo apenas uma faculdade a RRD bem como o
planejamento orcamentario publico para a prevencdo e resposta aos desastres

previsiveis, possiveis e fomentados.

A segunda acéo prioritaria € um conjunto de atos que melhoram e antecipam
os alertas de riscos de desastres, pois envolvem a identificagdo e a avaliacéo
prévias das areas, as espécies de desastres e contam ainda com o monitoramento

constante.®’

Todas essas acdes dependem de suporte cientifico e tecnologico que fornece
as bases, as certezas e as probabilidades dos riscos, gerando importantes dados
que, aliados aos principios ambientais da precaucdo e da prevencédo, oferecem
maior seguranca nas tomadas de decisfes, pois implicam as modificacdes imediatas
e mediatas das vulnerabilidades e intensificam as atividades — de alerta e acdes
preventivas — essenciais para a reducédo de riscos e consequente diminuicdo de

perdas.

As multiplas ciéncias envolvidas proporcionam controles de vulnerabilidades
sociais, ambientais, econdmicas entre outras executadas em pequenos perimetros,
municipios, Estados federados ou em toda a na¢cdo. Poderiamos ousar ao descrever
como um EPIA (estudo prévio de impacto ambiental), construido
multidisciplinarmente em grande escala, um mapa de risco que pode ser uma Carta

Geotécnica ou estudos Meteoroldgicos.

O terceiro passo prioritario visa construir a cultura de seguranca e de

resiliéncia que s6 pode surgir com a disseminacdo dos conhecimentos sejam

o7 Identify, assess and monitor disaster risks and enhance early warning.
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cientificos ou vulgares, mas pautados na inovacéo e principalmente da insercédo do

tema nos curriculos educacionais.®®

Os fatos demonstraram que néo ha localidade totalmente isenta do risco de
desastres no planeta, porém € a informacdo, o conhecimento, a capacitacdo, a
educacéao sistemética que tornam os povos assertivos em suas acdes de prevencao,
reducdo ou mitigacdo dos desastres e transformam os procedimentos de resposta e
recuperacdo mais organizados. Frente a situacfes extremas € possivel reagir com

organizacao e logistica humanitaria.

O enfoque dessa dimensdo est4 na sensibilizagdo da populacdo que por
conhecer e confiar na formacdo recebida compartilha as técnicas de gestdo e
incentiva pesquisas cientificas e culturais sobre os ciclos dos eventos climaticos que

podem provocar os desastres.

A quarta prioridade aborda os fatores de riscos implicitos®® e circundantes que
potencializam as consequéncias dos desastres. Podemos apontar que o0
reconhecimento da importancia destes elementos fez a expressao “desastre natural”

ser reduzida para apenas a palavra “desastre”.

Assim, as acfes humanas podem ser creditadas de responsabilidade direta
ou indireta pelo resultado dos fen6menos naturais na sociedade, pois o desastre
passou a ser considerado como resultado da interacdo dos eventos naturais, que

sdo somados a a¢les irresponsaveis e as vulnerabilidades do meio.

Os desastres passaram a ser mensurados a partir de referenciais de prejuizos

gue provocam na sociedade, tanto como perdas humanas como econdémicas.

A Ultima das cinco prioridades tem como foco o reforgo, a melhoria das
estratégias de preparacdo (prévias) diante dos desastres, distribuindo as

competéncias para todos os niveis de governanca e para a sociedade.”

%8 Use knowledge, innovation and education to build a culture of safety and resilience at all levels.
% Reduce the underlying risk factors.
0 Strengthen disaster preparedness for effective response at all levels
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A chave da compreensao desta acao esta no fato de que a resposta somente
sera adequada em razdo de estudos de riscos previamente executados, pois
oferecem conhecimentos variados que podem limitar as consequéncias dos eventos

danosos e permitem a reacao eficaz durante e depois do desastre.

A preparagao pode consistir em treinamentos de evacuagao e rotas de fuga,
preparacdo de vias de acesso a locais mais seguros, logistica de doacédo e
estocagem de alimentos, roupas, medicamentos e até mesmo agua potavel, tudo
pode estar em um plano de emergéncia conhecido e disseminado nos servicos de
urgéncia que agregam a defesa civil (bombeiros, hospitais, escolas, corpo de policia
e exército) e como as comunicagdes tornam-se arcaicas com possivel corte de

energia elétrica, todos os alertas prévios podem ser implantados.

Essa acdo preparatoria fard a diferenca e podera garantir acfes efetivas e
eficazes, coerentes, pontuais que nao destoem da necessidade de desenvolvimento,
mas permitam o crescimento sustentavel através das capacitacdes e estas se

iniciam no processo educacional de cada de povo.

2.3 Da conferéncia de Hyogo

O processo para realizagdo da Conferéncia Mundial Sobre Reducdo de
Desastres, iniciado em maio de 2004 em Genebra, passou por varios momentos,
inclusive a andlise dos relatérios enviados pelos 196 Estados, Instituicdes
Internacionais além da participacdo da sociedade civil através de foruns, oficinas

entre outros.

Pela analise perceberam-se as deficiéncias e desafios prioritarios para o

decénio 2005-2015: quadros institucionais, juridicos e normativos, avaliacdo e
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vigilancia dos riscos e alerta prévio, gestdo do conhecimento e educacéo, reducao
de risco adjacentes e preparo para resposta eficaz e recuperacéao efetiva.

Dessa forma o Quadro de Acdo de Hyogo tem suas metas fundamentadas
nas advindas dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio — ODM propostos pela
ONU - estabelecidas no sentido de percorrer resultados efetivos e superar as
dificuldades apresentadas, a partir do compromisso assumido pelos Estados,

Instituicdes Internacionais e Sociedade.

A Secretaria Nacional de Defesa Civil, relacionada ao Ministério da Integracéo
Nacional, realiza acdes para implementacéo do Tratado de Hyogo. Ao se analisar a
forma como sdo tratados o0s acordos internacionais, conclui-se que ha
fundamentacdo em parecer por forma simplificada, justificada pela demora no
processo de ratificacdo, embora este procedimento esteja previsto na Constituicao
Federal de 1988.

Como resultado disso simplifica-se a importancia da pessoa humana, vitima
dos desastres em muitos casos anunciados. Na Camara dos Deputados foi
constituida em marco de 2011 a Comissao Especial de Medidas Preventivas diante
de Catastrofes Climéticas, e paralela a esta no Senado Federal, em maio de 2011,
foi instalada a Comissédo Especial Interna para Alteracdo no Sistema Nacional de

Defesa Civil.

Nos trabalhos da Comissédo Especial da Camara, em Audiéncia realizada na
Assembleia Legislativa de Santa Catarina, localiza-se registro da participacado de
delegados do Brasil, onde pela primeira vez se encontra citacdo ao Quadro de A¢ao

de Hyogo e do compromisso assumido.

A Conferéncia Mundial sobre Reducdo de Desastres foi convocada por

decisdo da Assembleia Geral da ONU, com cinco objetivos especificos:
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(A) Concluir e informar sobre a revisdo da Estratégia de Yokohama
e seu Plano de Ac¢éo, com vista a atualizar o quadro de orientacao
sobre a reducao de desastres para o século XXI;

(B) Identificar atividades especificas destinadas a garantir a
implementacdo de disposicdes relevantes do Plano de
Implementacdo de Joanesburgo da Cupula Mundial sobre
Desenvolvimento Sustentavel sobre a vulnerabilidade, avaliacdo de
risco e gestdo de desastres;

(C) a partilha de boas praticas e licdes aprendidas para promover a
reducdo de desastres dentro do contexto de alcancar o
desenvolvimento sustentavel e identificar as lacunas e desafios;

(D) Aumentar a conscientiza¢do sobre a importancia das politicas
de reducdo de desastres, e promover a implementacdo dessas
politicas;

(E) Aumentar a confiabilidade e disponibilidade de desastres
relacionados através de informacgfes apropriadas as entidades de
gestdo publica sobre desastre em todas as regibes, tal como
estabelecido nas  disposicbes relevantes do Plano de
Implementacéo de Joanesburgo.

Tendo em conta estes objetivos, e com base nas conclusdes da avaliacdo da
Estratégia de Yokohama, os Estados e outros atores que participaram da
Conferéncia Mundial sobre Reducdo de Desastres estabeleceram o prazo de 10

(dez) anos para que se pudessem obter resultados positivos.

Entre eles, a reducdo substancial de perdas ocasionadas por desastres na
vida e na vida social, econdmica e ativos ambientais de comunidades e paises. A
realizacdo deste resultado requerera o pleno compromisso e envolvimento de todos
0S agentes interessados, incluindo governos, organizacbes regionais e
internacionais, civis, a sociedade em geral, incluindo os voluntarios, o setor privado e

a comunidade cientifica.

Para chegar aos referidos objetivos elaboraram-se algumas metas ou
estratégias de acdo através da integracdo mais eficaz das consideragdes de risco de
desastres nas politicas de desenvolvimento sustentavel, planejamento e
programacdo em todos 0s niveis, com uma énfase especial na prevencao,

atenuacao, preparacao e reducao da vulnerabilidade;
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Foi estabelecido para o desenvolvimento e o reforco das instituicées,
mecanismos e capacidades em todos os niveis, em particular no da comunidade,
gue podem sistematicamente contribuir para a construcao da resiliéncia aos perigos
e ténue, porém gradativa e sistematica incorporacdo da reducdo de risco em
abordagens destinadas a concepc¢éo e implementacao de programas de preparacao
para emergéncias, resposta e recuperagcdo na reconstrugdo das comunidades

afetadas.

A implantacéo do tratado e acompanhamento para 0s objetivos estratégicos e
prioridades de acéo estabelecido no presente quadro de acéo devem ser abordados
por diferentes partes interessadas de forma mdultipla — unindo os interesses publicos

e privados, incluindo o sector do desenvolvimento.

Todas as instituicbes locais, regionais e internacionais sdo chamadas a
integrar consideracfes de reducdo de risco de desastres por meio de suas politicas
de desenvolvimento sustentavel, com planejamento e programacdo em todos 0s
niveis. Inclusive a sociedade civil, voluntarios e organizacdes de base comunitaria, a
comunidade cientifica e o setor privado sdo partes interessadas vitais no apoio a

implementacdo da reducao do risco de desastres em todos os niveis.

Embora cada Estado tenha a sua responsabilidade priméria pelo proprio
desenvolvimento econdmico e social, um ambiente internacional favoravel é vital
para estimular e contribuir para desenvolver o conhecimento, capacidades e
motivacdes necessdrias para construir nacdes e comunidades resilientes aos

desastres.

Para consecucdo da Estratégia Internacional para a Redugdo de Desastres
sera necessario o fortalecimento legal internacional dos instrumentos relevantes de
apoio aos mecanismos e organizacdes regionais no desenvolvimento dos planos
regionais, politicas e praticas comuns , conforme o caso, em apoio das redes,
defesa, coordenacdo, troca de informacdes e experiéncias, acompanhamento
cientifico dos riscos e vulnerabilidade, e desenvolvimento da capacidade institucional

para lidar com os riscos de desastres.
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Os Estados em desenvolvimento se comprometeram a fortalecer seus
respectivos quadros nacionais para gestdo de desastres de modo mais eficaz e com
0 necessario apoio da comunidade internacional visam melhorar a mitigacdo dos
desastres, com a preparacdo, ampliacdo da capacidade de alerta; aumentar a
consciéncia publica sobre a reducdo de desastres; estimular parcerias
interdisciplinares e intersetoriais, gestdo de riscos integrada ao processo de
planejamento nacional, abordagem de questbes relacionadas com 0 seguro e
resseguro, além da infraestrutura basica para a previsdo, estudo, e reposta a
situacdes de emergéncia, incluindo aquelas que afetam assentamentos humanos

decorrentes de desastres ambientais naturais.

A Estratégia Internacional para a Reducdo de Desastres conta com parceiros
como as Forcas Tarefas e suas Agéncias. Seus membros, em colaboracéo nacional,
regional, internacional e com organismos das Nac¢des Unidas e apoiados pelo
secretariado para a Estratégia Internacional para a Reducéo de Desastres, auxiliam

na implementacéo deste quadro de acéo.

A grande novidade, ao menos para o Brasil, esta na formacédo de um Fundo
para a Reducédo de Desastres, no esforco para garantir o apoio adequado para a
atividades de acompanhamento a este quadro de acao e avaliar o uso e viabilidade
em curso para a expansao deste fundo, para ajudar vitimas de catastrofes de paises
em desenvolvimento e para definir estratégias nacionais para a reducao do risco de

desastres.
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CAPITULO I
LEI 12.608/12 - Politica Nacional de Protecéo e Defesa Civil - PNPDEC

Ao reconhecer o papel da sociedade civil e da importancia de permitir que
todos os seus membros participem ativamente no desenvolvimento sustentavel ha
que se oferecer acesso a informacdo e capacitacdo da sociedade civil e de um

ambiente favoravel.

Com a tecnologia de informacdo e comunicagcdo que facilita o fluxo de
informacdes entre 0 governo e a populacédo a estratégia essencial abre discussdes
sobre a contribuicdo internacional e a transferéncia de tecnologia com o fito de

reduzir as discrepancias mundiais quanto ao acesso a informacao.

Por causa da presenca dos direitos sociais em todas as constituicdes que
vigoraram no Brasil, a populacdo desenvolveu um sentimento de que o Estado tem
o dever exclusivo de agir para reduzir os problemas sociais, oferecer melhores
condic¢des de vida a todos, mas essencialmente aos necessitados ou em situagéo de
hipossuficiéncia.

A Constituicdo Federal de 1988, a Constituicdo Cidadad, acompanhando a
positivacdo constitucional contemporanea demonstra uma evolucgéo frente aos textos
constitucionais anteriores e mais uma vez consagra a Declaracdo Universal dos

Direitos Humanos como uma das principais fontes dos direitos sociais.

Assim, como o Direito se origina na sociedade para garantir um controle
social ou estabelecer a boa ordem, provocando a solugéo de conflitos e divergéncias
de interesses, pode-se entender o Direito como fruto de uma série de fatores sociais,
0 que denota a real interdependéncia entre 0 mundo juridico e o mundo social. Dai a
conviccdo de que as normas, as leis, enfim o Direito deve refletir a sociedade,
representando valores, concepc¢Oes e ideais sustentados por esta sociedade,

garantindo sua harmonizacéo constante.
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A Lei 12.608 de 2012 acompanha o aprimoramento da inter-relacdo entre a
sociedade e as normas juridicas, aliadas as evolucdes tecnoldgicas que apontam
com maior exatiddo as areas consideradas como potencialmente passiveis aos
riscos de desastres e a integracdo ainda maior dos documentos e protocolos
internacionais que ajudam os paises a identificar agbes necessarias para melhoria

da qualidade de vida e a efetividade das garantias sociais.

Essas intensificadas formas de acdo provocaram modificacbes em outras
normas vigentes e passaram a atuar no Poder Executivo de modo a obrigar a

administracd@o publica a agir preventivamente.

3.1 Implicacdes na Lei 6.766/1979

As alteracdes na Lei 6.766, de 19 de dezembro de 1979, que trata das
normativas sobre o parcelamento do solo, ndo traziam em seu texto original
diretrizes sobre a proibicdo, atencdo ou alertas nas aprovacgdes de loteamentos que
estivessem em areas suscetiveis a desastres, como deslizamentos ou enchentes,
ainda que naquele ano tenha ocorrido um dos maiores desastres naturais nos
Estados de Minas Gerais e do Espirito Santo, com repercussdo mundial além de
outros eventos como os Furacdes David e Frederick no Caribe, causando extremos

prejuizos econdmicos e muitas vitimas fatais.

Com as modificagbes, a mencionada legislacdo passou a contar com a
seguinte redagéo:

Art. 12. O projeto de loteamento e desmembramento devera ser
aprovado pela Prefeitura Municipal, ou pelo Distrito Federal quando
for o caso, a quem compete também a fixacdo das diretrizes a que
aludem os arts. 6° e 7° desta Lei, salvo a excec¢do prevista no artigo
seguinte.

8 1° O projeto aprovado devera ser executado no prazo constante do
cronograma de execucdo, sob pena de caducidade da
aprovacao. (Incluido pela Lei n® 12.608, de 2012)

§ 2° Nos Municipios inseridos no cadastro nacional de municipios
com areas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande
impacto, inundacdes bruscas ou processos geoldgicos ou
hidrolégicos correlatos, a aprovacdo do projeto de que trata
0 caput ficard vinculada ao atendimento dos requisitos constantes da



https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L6766.htm#art12§1
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L6766.htm#art12§1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Lei/L12608.htm#art27
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carta geotécnica de aptiddo a urbanizacdo. (Incluido pela Lei n°
12.608, de 2012) (Vigéncia)

§ 32 E vedada a aprovacdo de projeto de loteamento e
desmembramento em areas de risco definidas como nao edificaveis,
no plano diretor ou em legislacdo dele derivada. (Incluido pela Lei
n° 12.608, de 2012)

(grifo nosso)

Com a inclusdo de acdes que dependem da CARTA GEOTECNICA™ como
requisitos determinantes para aprovacgao de projetos de habitacdo, outros setores da
comunidade cientifica se movimentaram para criar normativas técnicas e alertar para
a necessidade de profissionais e equipamentos essenciais para confeccdo do

referido levantamento geotécnico.

3.2 Alteracdes na Lei 10.257/2001

Adentramos entdo as influéncias na Lei 12.608/12 da Lei n.° 10.257, de 10 de
julho de 2001, que estabelece diretrizes gerais da politica urbana, o Estatuto das
Cidades, onde acrescentou as seguintes redacoes:

Art. 20 A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e da propriedade
urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais:

VI — ordenacéo e controle do uso do solo, de forma a evitar:

h) a exposicdo da populacdo a riscos de desastres. (Incluido pela
Lei n°®12.608, de 2012)

(grifo nosso)

Tornou o plano diretor ainda mais meticuloso no que concerne a prevencao
dos desastres na identificagcdo das possibilidades de riscos ao acrescentar o artigo
42-A.

Art. 42-A. Além do conteludo previsto no art. 42, o plano diretor dos
Municipios incluidos no cadastro nacional de municipios com areas

Y

suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto,

"t A Carta Geotécnica é um documento cartografico que traz informag6es sobre as caracteristicas do
meio fisico e problemas existentes ou esperados. E uma ferramenta que pode ser utilizada para o
planejamento urbano de determinada area, definindo se ela pode ser ocupada ou como deve ser
ocupada. A primeira elaborada no Brasil, em 1980, tratou das areas dos Morros de Santos e Sao
Vicente.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Lei/L12608.htm#art27
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Lei/L12608.htm#art27
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Lei/L12608.htm#art31
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Lei/L12608.htm#art27
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Lei/L12608.htm#art27
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Lei/L12608.htm#art24
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Lei/L12608.htm#art24
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inundacdes bruscas ou processos geoldgicos ou hidrolégicos
correlatos devera conter: (Incluido pela Lei n°® 12.608, de 2012)

| - parametros de parcelamento, uso e ocupacédo do solo, de modo a
promover a diversidade de usos e a contribuir para a geracdo de
emprego e renda; (Incluido pela Lei n° 12.608, de 2012)

Il - mapeamento contendo as &reas suscetiveis a ocorréncia de
deslizamentos de grande impacto, inundacdes bruscas ou processos
geoldgicos ou hidrolégicos correlatos; (Incluido pela Lei n°
12.608, de 2012)

lll - planejamento de acBes de intervencao preventiva e realocacao
de populacao de &reas de risco de desastre; (Incluido pela Lei n°
12.608, de 2012)

IV - medidas de drenagem urbana necesséarias a prevencdo e a
mitigacdo de impactos de desastres; e (Incluido pela Lei n°
12.608, de 2012)

V - diretrizes para a regularizagdo fundiaria de assentamentos
urbanos irregulares, se houver, observadas a Lei no 11.977, de 7 de
julho de 2009, e demais normas federais e estaduais pertinentes, e
previsdo de areas para habitacdo de interesse social por meio da
demarcacdo de zonas especiais de interesse social e de outros
instrumentos de politica urbana, onde o uso habitacional for
permitido. (Incluido pela Lei n°® 12.608, de 2012)

(-.)

§ 1° A identificacdo e o mapeamento de areas de risco levardo em
conta as cartas geotécnicas. (Incluido pela Lei n° 12.608, de
2012)

§ 2° O conteldo do plano diretor devera ser compativel com as
disposi¢bes insertas nos planos de recursos hidricos, formulados
consoante a Lei no 9.433, de 8 de janeiro de 1997. (Incluido pela
Lein®12.608, de 2012)

§ 3% Os Municipios adequardo o plano diretor as disposicGes deste
artigo, por ocasido de sua revisdo, observados 0s prazos
legais. (Incluido pela Lei n® 12.608, de 2012)

§ 4° Os Municipios enquadrados no inciso VI do art. 41 desta Lei e
gue nao tenham plano diretor aprovado terdo o prazo de 5 (cinco)
anos para o seu encaminhamento para aprovacdo pela Camara
Municipal.  (Incluido pela Lei n® 12.608, de 2012)

Art. 42-B. Os Municipios que pretendam ampliar o seu perimetro
urbano apos a data de publicacdo desta Lei deveréo elaborar projeto

especifico que contenha, no minimo: (Incluido pela Lei n°
12.608, de 2012)
| - demarcacédo do novo perimetro urbano; (Incluido pela Lei n°

12.608, de 2012)

Il - delimitacdo dos trechos com restricbes a urbanizacdo e dos
trechos sujeitos a controle especial em funcdo de ameaca de
desastres naturais; (Incluido pela Lei n°® 12.608, de 2012)

Il - definicdo de diretrizes especificas e de areas que serdo
utiizadas para infraestrutura, sistema viario, equipamentos e
instalacdes publicas, urbanas e sociais; (Incluido pela Lei n°
12.608, de 2012)

IV - definicdo de parametros de parcelamento, uso e ocupacdo do
solo, de modo a promover a diversidade de usos e contribuir para a
geracdo de emprego e renda; (Incluido pela Lei n° 12.608, de

2012)
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V - a previsdo de areas para habitacdo de interesse social por meio
da demarcacdo de zonas especiais de interesse social e de outros
instrumentos de politica urbana, quando o uso habitacional for
permitido; (Incluido pela Lei n° 12.608, de 2012)

VI - definicdo de diretrizes e instrumentos especificos para protecédo
ambiental e do patriménio histérico e cultural; e (Incluido pela Lei
n° 12.608, de 2012)

VII - definicdo de mecanismos para garantir a justa distribuicdo dos
6nus e beneficios decorrentes do processo de urbanizacdo do
territério de expansédo urbana e a recuperacao para a coletividade da
valorizacao imobilidria resultante da a¢do do poder publico.

§ 1° O projeto especifico de que trata o caput deste artigo devera
ser instituido por lei municipal e atender as diretrizes do plano
diretor, quando houver. (Incluido pela Lei n°® 12.608, de 2012)

§ 2° Quando o plano diretor contemplar as exigéncias estabelecidas
no caput, o Municipio ficara dispensado da elaboracdo do projeto
especifico de que trata o caput deste artigo. (Incluido pela Lei n°®
12.608, de 2012)

§ 3° A aprovacdo de projetos de parcelamento do solo no novo
perimetro urbano ficard condicionada a existéncia do projeto
especifico e devera obedecer as suas disposi¢ées.  (Incluido pela
Lei n®12.608, de 2012)

Ao todo o que se observa sao diretrizes que propéem a prevencao, mas nao
baseada apenas na execucédo de regras per si, mas essencialmente no acatamento
e no uso regular de instrumentos e documentos cientificos, construidos
especificamente para cada municipio, conformando a cultura e os patrimdénios

tradicionais aos conhecimentos de preservacao e prevencao dos riscos.

3.3 Alteragdes na Lei 12.340/2010

Héa ainda outra norma, a Lei n.° 12.340, de 1° de dezembro de 2010, que trata
das transferéncias de recursos para a execugdo de acdes de prevencdo em areas
de risco de desastres e de resposta e de recuperagdo em areas atingidas por
desastres e sobre o Fundo Nacional para Calamidades Publicas, Protecéo e Defesa
Civil, que embora tenha ganhado contornos da Lei n.° 12.608 de 2012 foi novamente
modificada em 2013 e mais recentemente pela Lei n°® 12.983, de 2014. Justificam-se
as sequentes alteracdes pelas necessidades de desenvolvimento de procedimentos
mais seguros economicamente e mais céleres para respostas imediatas contribuindo

assim para o alcance da resiliéncia ambiental.
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3.4 Do surgimento do “Novo Estatuto da defesa civil”

Na exposicdo de motivos da Medida Provisoéria n.° 547, de 11 de outubro de
2011, encontramos nos trés primeiros paragrafos as justificativas sociais para a
norma emergencial:

1. Os recorrentes desastres naturais dos Ultimos anos afetaram de
forma drastica varios municipios brasileiros, demonstrando a
necessidade urgente de se incorporar nas politicas urbanas
municipais as componentes de planejamento e gestéo voltadas para
a prevencao e mitigacdo de impactos desses eventos, em especial
dos associados a escorregamentos de encostas e processos
correlatos, responsaveis pelo maior numero de vitimas e de mortes.

No inicio de 2011 as 902 vitimas fatais dos escorregamentos de terra
provocados pelas chuvas densas na regido serrana do Estado do Rio de Janeiro
repercutiram globalmente e apesar da area ser habitada desde a colonizacdo, a
crescente ocupacdo irregular do solo em areas de risco e ndo autorizadas
certamente provocou a atencado da comisséo especial da casa legislativa nacional e
principalmente pelo compromisso firmado internacionalmente com o MARCO DA
ACAO DE HYOGO.

2. A prevencdo e mitigacdo de impactos desse tipo de desastre
natural urbano implica a ado¢do de uma abordagem integrada da
gestao de riscos, que pressupde acdes no campo da prevencgdo da
formacé@o de novas areas de risco, da reducdo dos niveis de risco
nas ocupacdes urbanas ja instaladas e da implantacao de planos de
contingéncia voltados para a protecdo da populagdo no caso da
ocorréncia de eventos pluviométricos extremos.

A inclusdo da gestdo dos riscos ambientais como “planos de trabalho dos
municipios brasileiros” se torna necessaria e a Lei 12.608/12 transformou a
necessidade em obrigacdo. Mas este modelo de politica publica ndo é inédito e ja foi
implementado na saude, coleta de residuos solidos transformando componentes

estruturais de acdo das cidades em que ha.

3. A efetivacdo dessa abordagem integrada da gestdo de
riscos exige a atuacdo articulada dos trés niveis de governo, na
esfera de suas competéncias e a definicdo de medidas claras para o
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enfrentamento do problema, que relacionem o planejamento e a
gestdo do espaco urbano com as condicionantes do meio fisico.

3.5 Dalei 12.608/12

Os primeiros passos do que viria a ser a Defesa Civil no Brasil datam de
1824, no Artigo 179, da Constituicdo Politica do Império do Brasil que garantia os
socorros publicos. Em 1891, o Artigo 5° da Constituicdo da Republica dos Estados
Unidos do Brasil incumbe a Unido de prestar socorros ao Estado que, em caso de
calamidade publica, os solicitar.

Estes sdo dois exemplos, que somados a muitos outros, construiram e
desenvolveram a identidade da Defesa Civil no Brasil. Porém, efetivamente, um
grande passo foi dado apds a participacdo do Brasil na Segunda Guerra Mundial, e
principalmente, apds o afundamento, na costa brasileira, dos navios de passageiros
Arard e Itagiba, totalizando 56 vitimas.

O Governo Federal, em 1942, preocupado com a seguranca global da
populacao, principio basico no tratamento das ac8es de Defesa Civil, cria o Servico
de Defesa Passiva Antiaérea e estabelece a obrigatoriedade do ensino da defesa
passiva em todos os estabelecimentos de ensino, oficiais ou particulares, existentes

no pais.

Com a criagcdo, em 1943, do Servico de Defesa Civil, em substituicdo ao
Servico de Defesa Passiva Antiaérea, passando pela criagdo do Ministério do
Interior, em 1967, para assistir as populacdes atingidas por calamidades publicas em
todo territério nacional, até 1999, quando a Secretaria Nacional de Defesa Civil,
passa a fazer parte do Ministério da Integracdo Nacional, muitas mudancas

aconteceram.

Em 16 de dezembro de 1988, nasce o primeiro desenho sistémico do que

viria a ser o Sistema Nacional de Defesa Civil, que, em virtude dos avancos
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significativos € reorganizado em agosto de 1993 e atualizado pelo Decreto n® 5.376,
de 17 de fevereiro de 2005. Em 2010, com a Lei n° 12.340, o Sistema deixa de ser

regido por Decreto e passa a ter a forca da Lei.

Reorganizado pela Lei n°® 12.608, de 10 de abril de 2012, o agora Sistema
Nacional de Protecao e Defesa Civil (SINPDEC), constituido por érgdos e entidades
da administracéo publica federal, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
e pelas entidades publicas e privadas de atuacao significativa na area de protecéo e
defesa civil, tem como finalidade contribuir no processo de planejamento,
articulagéo, coordenacgéo e execucao dos programas, projetos e acdes de protecao
e defesa civil.

Dessa forma, a Unido, ao entender que a garantia da seguranca global da
populacdo, em circunstancia de desastres, € dever do Estado, direito e
responsabilidade da cidadania, instituiu o Sistema Nacional de Prote¢cdo e Defesa
Civil — SINPDEC, que se articula nos trés niveis de governo.

O SINPDEC é composto por 6rgdos e entidades da administracdo publica
federal, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, por entidades privadas e
pela comunidade, responsaveis pelas acfes de defesa civil em todo o territério

nacional.

A Secretaria Nacional de Defesa Civil - SEDEC, do Ministério da Integracéo
Nacional, € 6rgdo central do Sistema Nacional de Defesa Civil responsavel por
promover e coordenar as acdes de defesa civil, por meio da normatizacdo e
supervisao técnica e fiscalizacdo especifica sobre as acbfes desenvolvidas pelos
orgaos do SINDEC.

Neste contexto, compete também a SEDEC elaborar, atualizar e propor ao
Conselho Nacional de Defesa Civil - CONDEC a Politica Nacional de Defesa Civil,
gue constitui 0 conjunto de objetivos que orientam e dao forma a acao de defesa civil
desenvolvida pelos governos Federal, Estadual e Municipal, e as diretrizes da acéo

governamental nesta area bem como promover sua implementacao.
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Além disso, pode-se destacar a implementacdo do Cartdo de Pagamento de
Defesa Civil que direciona a administracéo dos recursos de transferéncia obrigatoria
de socorro, assisténcia e restabelecimento aos 6rgaos locais e estabelece como
critério para sua utilizacdo a criacdo da Coordenadoria Municipal de Defesa Civil

através de Lei.

Para fornecer o apoio técnico e financeiro aos Estados para que criem seus
respectivos centros de operacfes de desastres, como forma de fomento as acdes de
prevencdo de desastres, a Secretaria Nacional de Defesa Civil (SEDEC), do
Ministério da Integracdo Nacional, visa implantar projeto que consiste em fazer
levantamento da necessidade de recursos (equipamentos e materiais) para melhor
operacionalizacdo dos 6rgaos de Defesa Civil dos municipios mais recorrentemente
atingidos por desastres, especificar equipamentos e materiais, elencar
contrapartidas que estardo relacionadas a perenidade do servico dos 6rgdos locais,
através da estruturacdo legal e organizacional dos entes contemplados, preparar

processo licitatorio e acompanhar as contrapartidas.

No que diz respeito a criacdo da carreira de Agente de Protecdo Civil, o Art.
18 da Lei n° 12.608/2012 estabelece que os 6rgdos do SINPDEC adotardo, no
ambito de suas competéncias, as medidas pertinentes para assegurar a
profissionalizacdo e a qualificacdo, em carater permanente, dos agentes publicos
detentores de cargo, emprego ou funcado publica, civis ou militares, com atribuicdes

relativas a prestacado ou execucédo dos servicos de protecdo e defesa civil.

No ambito do Poder Executivo Federal, ressalta-se a elaboracdo do Plano de
Formacgéo Continuada em Defesa Civil (PCDC) que visa fortalecer e qualificar agdes
de Defesa Civil em todo o pais definindo os contetdos, materiais didaticos, carga
horéaria e modalidades de curso e requisitos para certificagcdo de conclusdo de curso
para o periodo de 2012 a 2015.
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Em relacdo a criacdo de observatorios de pesquisa sobre o clima urbano, a
SEDEC, através do Centro Nacional de Gerenciamento de Riscos e Desastres
(CENAD), atua nas fases de preparacdo e resposta, sendo que no periodo pré-
desastre monitora a situacdo e planeja a resposta e no periodo pos-desastre
gerencia as informagdes e coordena e mobiliza a resposta. O CENAD conta com um
projeto de modernizacdo para melhor desempenhar as suas fungbes. O projeto
abrange a reestruturacdo fisica, com equipamentos e instalagbes modernas com
funcionamento 24 horas e, também, a realizacdo de concurso publico para obter

recursos humanos capacitados.

Além do CENAD, o Centro Nacional de Monitoramento e Alertas de Desastres
Naturais (CEMADEN) tem por objetivo desenvolver, testar e implementar um sistema
de previsdo de ocorréncia de desastres naturais em areas suscetiveis de todo o

Brasil e emitir alertas de desastres naturais.

3.6 Defesa Civil

As questdes de Protecdo e Defesa Civil vém sendo objeto de intensa
discusséao pela sociedade, em face de fenbmenos naturais como deslizamentos,
inundagdes, subsidéncias e erosdes, mas o desastre noticiado com veeméncia pela
midia — e que gerou forte comoc¢éo nacional — foi o conjunto de deslizamentos e
enchentes que afetaram a regido serrana fluminense, em janeiro de 2011,

provocando 902 mortes.

Os desastres naturais, a exemplo do acima mencionado, sdo responsaveis
por expressivos danos e perdas, de carater social, econdbmico e ambiental, e sua
recorréncia e impactos sucessivamente mais intensos — sugerem o0s cientistas —

resultam das mudancas climaticas sofridas por nosso planeta.

Diante dos variados cenarios referentes aos riscos e desastres ambientais
verificados, o Governo Federal promulgou a Lei n 12.608, de 10 de abril de 2012,
que institui no Brasil a Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil (PNPDEC), o
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Sistema Nacional de Protecéao e Defesa Civil (SINPDEC) e o Conselho Nacional de
Protecédo e Defesa Civil (CONPDEC).

A Lei em comento também assegura a profissionalizacao e a qualificacdo, em
carater permanente, dos agentes de protecéo e defesa civil; a inclusdo do tema nos
conteddos obrigatérios nos niveis de ensino fundamental e médio, além da adocéo
de outras medidas a serem adotadas com o0 escopo de reduzir ou mesmo evitar

danos provenientes de desastres.

Na esfera do Executivo, nos eventos resultantes dessas catastrofes naturais,
pode-se imputar responsabilidade civil ao prefeito em face de conduta culposa ou
dolosa no desempenho do cargo, desde que esta cause danos materiais ou morais a

Administracdo Publica ou a terceiros.

Como chefe do Executivo, o prefeito ndo pode ser equiparado ao funcionario
publico para fins de responsabilizagcéo civil, pois ndo € funcionario, mas sim agente
politico, conduzido ao cargo por meio de um processo politico-eleitoral e pelo voto

direto dos eleitores.

Hely Lopes Meirelles afirma ocorrer uma margem de falhas do Governo
Municipal, ao compara-lo com o magistrado, uma vez que ambos se defrontam
recorrentemente com situagdes novas e circunstancias imprevistas, devendo tornar

prontas solucdes:

Desde que o chefe do Executivo erre em boa-fé, sem abuso de
poder, sem intuito de perseguicdo ou favoritismo, ndo fica sujeito a
responsabilizagéo civil, ainda que seus atos lesem a Administracao
ou causem danos materiais ou morais a terceiros. E assim é porque
0s agentes politicos, no desempenho de suas atribuicdes de
governo, defrontam-se a todo momento com situagfes novas e
circunstancias imprevistas, que exigem pronta solucdo, a
semelhanca do que ocorre na Justica, em que o juiz € obrigado a
decidir ainda que na auséncia ou na obscuridade da lei. Por isso
mesmo, admite-se para essas autoridades uma margem razoavel de
falibilidade nos seus julgamentos.



81

A responsabilidade do Governo Municipal diante da Reducédo de Risco de
Desastre dispensa, assim, a prova de culpa no servico, porque apresenta os trés
elementos: conduta, o dano e nexo de causalidade (art. 37, 8 6, da CF). Infere-se,
pois, que o ente estatal, tem o dever de atuar na formulacéo e na operacionalizacao

de Plano-Preventivos de Protecéo e Defesa Civil.

A Lei Federal n°® 12.608/2012 imp6s ao Estado o poder de sensibilizar e
conscientizar a sociedade, visando a identificacdo e busca de solugcbes e
alternativas eficazes e eficientes para seus problemas. Assim sendo, como a
implementacdo de politicas publicas direcionadas a prevencdo, mitigacao,
preparacao, resposta e reconstrucdo em Protecdo e Defesa Civil € o desafio que

precisa ser enfrentado e concretizado.

E oportuno abrir parénteses para explicar cada um dos termos referidos:
prevencdo (acdes destinadas a avaliar e reduzir os riscos); mitigacdo (medidas
estruturais e nao estruturais realizadas para limitar os impactos adversos das
ameacas naturais); preparacao (atividades que contribuem para que a resposta ao
desastre ocorra de forma oportuna e eficaz, focando nos individuos e comunidades
para reduzir os impactos de uma ameaca hatural e lidar com as consequéncias de
um potencial desastre); resposta (¢ o conjunto de acbes tomadas ap6s desastres
para reabilitar o funcionamento de servico basico, reparar danos fisicos e
equipamentos comunitarios, restaurar a atividade econdémica e dar suporte
psicologico e bem-estar social aos atingidos), e reconstrucdo (consiste nas decisdes
e acOes tomadas apos os desastres para reabilitar ou melhorar as condigbes de vida

existentes na comunidade afetada antes do desastre).

Posto isso, retoma-se a questdo tratada para, com esteio na Lei Maior, no
direito positivo nacional e na legislacado atual de Protecdo e Defesa Civil, salientar
gue 0S governos municipais sdo responsaveis pelas perdas e danos causados,
devendo na mitigacdo: mapear e reduzir as areas de risco e, juntamente com a

comunidade, desenvolver os simulados, monitorar e alertar os eventos naturais.
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Na fase de preparacdo: criar um sistema de alerta, realizar o plano de
contingéncia, planejar e construir infraestrutura em areas de risco e no momento da
resposta: criar e planejar os abrigos temporarios, criar plano de contingéncia para

atendimento médico e alimentacao.

Na sequéncia dar-se-a a reconstrucdo e caberd novamente ao municipio
planejar a limpeza de vias publicas, 0 saneamento basico e a reconstru¢cdo da
infraestrutura afetada, criar medidas de desempenho para infraestrutura e
planejamento, criar planos de reconstrucdo no curto e no longo prazos e

reconstrucdo de moradias em areas de risco.

Esses conceitos encontram respaldo na Estratégia Internacional para
Reducdo de Desastres e na Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil. Dessa
forma, essas acBes ocorrem de forma multissetorial e nos trés niveis de Governo

(federal, estadual e municipal), exigindo ampla participacdo comunitéria.

E sabido que os desastres sdo motivo de crescente preocupacido mundial,
pois a vulnerabilidade exacerbada pela evolucéo da urbanizacdo sem planejamento,
o subdesenvolvimento, a degradacdo do meio ambiente, as mudancas climaticas, a
concorréncia pelos recursos escassos, assim como O impacto de epidemias
pressagiam um futuro de ameacas graves para a economia global, para a populagéao

do planeta e para o desenvolvimento sustentavel.

Os desastres sempre estiveram presentes na histéria da humanidade, logo
faz-se necessaria a integracdo das politicas publicas de Protecdo e Defesa Civil,
diretrizes e estratégias de planejamento, na area de protecdo e defesa civil de
abrangéncia nacional, estadual e municipal, pois uma sociedade preparada e
treinada torna-se menos vulneravel aos desastres e mais resiliente aos eventos

naturais e tecnologicos.
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3.7 Gestdo de Risco

Em nosso cotidiano, cada vez mais nos defrontamos com noticias referentes
aos riscos a que estamos expostos. Nas atividades de defesa civil, guando se tem o
risco de desastres, descreve-se um determinado evento, com uma intensidade
especifica — seja ele de origem natural ou tecnolégica — € mais ou menos provavel e

quais os danos e prejuizos que se podem esperar.

O termo "risco”, na Doutrina Brasileira de Defesa Civil, foi conceituado como:
relacdo existente entre a probabilidade de que uma ameaca de evento adverso ou
acidente determinado se concretize, com o grau de vulnerabilidade do sistema

receptor a seus efeitos.

Para diminuirmos o risco de algo ruim acontecer, precisamos antecipar o

risco, ou seja, prever o que pode dar errado, para que possamos nos prevenir.

Para prevenir os desastres em nossa comunidade, é necessario realizar a
gestao de risco. Para isto, primeiro identificamos e avaliamos 0s riscos existentes e,
posteriormente, atuamos em duas frentes: de um lado, atuamos de modo a diminuir
a probabilidade e a intensidade da ameaca; de outro, atuamos para reduzir as

vulnerabilidades e fortalecer a capacidade de enfrentamento dos riscos.

A gestéo de risco inicia-se com a prevencao e mitigacdo, buscando medidas
para avaliar e reduzir o risco de desastre e, por meio da preparacao, tomar medidas

para otimizar a resposta do sistema de defesa civil aos desastres.

A prevencdo de desastres é implementada por meio de dois processos

importantes: a analise e a reducéo dos riscos de desastres.

Antes de escolher e implantar medidas preventivas, é necessario conhecer
guais sao 0s riscos a que a comunidade esta realmente exposta. A Andlise de Risco
engloba a identificacdo, avaliagdo e hierarquizacéo, tanto dos tipos de ameaca
guanto dos elementos em risco. Apos a realizacédo desse processo, € possivel definir

as areas de maior risco.
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ApGs realizar a analise dos riscos, é necessario reduzi-los a fim de garantir a
seguridade da populacdo. A reducéo dos riscos de desastre pode ser possivel com
uma atuacdo sobre as ameacas e as vulnerabilidades identificadas e priorizadas na

analise de risco.

Na atuacdo sobre as ameacas identificadas, sdo tomadas medidas para
reduzir a probabilidade de que um evento adverso ocorra ou, ainda, para que a sua
intensidade seja atenuada, mas nem sempre € possivel diminuir a frequéncia e a
magnitude dos eventos. Principalmente quando se trata de desastres naturais,

podemos apenas realizar o monitoramento das ameacgas.

J4 a reducdo do grau de vulnerabilidade é conseguida por intermédio de

medidas estruturais e ndo estruturais.

As medidas estruturais tém por finalidade aumentar a seguranca intrinseca
das comunidades, por intermédio de atividades construtivas, através de implantacéo

de obras de engenharia de forma planejada.

As medidas nao estruturais, por sua vez, compreendem um conjunto de
medidas estratégicas e educativas, sem envolver obras de engenharia, voltadas

para a reducao do risco e de suas consequéncias.

As medidas ndo estruturais utilizam-se de ferramentas de gestdo e
relacionam-se com a mudanca cultural e comportamental e com a implementacéo de

normas técnicas e de regulamentos de seguranca.

Todas essas medidas podem ser implantadas pelo poder publico, por meio de
acOes legislativas, intensificacdo da fiscalizacdo, campanhas educativas e obras de
infraestrutura. Podem, ainda, ser concretizadas por meio de parcerias entre o poder
publico e a sociedade, principal beneficiada com mais medidas de reducdo dos

riscos.
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CAPITULO IV
CAMPANHA DAS CIDADES RESILIENTES

Imagens de cidades, regides, bairros ou pequenas comunidades envolvidas
em um grande desastre, como terremotos, inundacdes ou incéndios, permeiam o
imaginario humano por conta da constante midiatizacdo e da frequéncia com que
esses eventos provocam perdas humanas, prejuizos sociais e econdmicos.
Entretanto as questdes acerca do método a ser adotado para recuperar e retomar a
normalidade no local atingido € que precisam de maior visualizacdo, divulgacédo e

aprendizado.

Com a ampliacdo demografica da pegada humana’® sobre o planeta Terra a
maioria das comunidades apresentam propensdo aos desastres e é neste cenario
gue surgem as acgOes de apoio, educacao e aprimoramento de atividades que levem
cada comunidade a construir a sua capacidade para lidar com futuros desastres.

Sao relevantes as analises de experiéncias passadas, a realizacdo de
avaliacdes de risco e criacdo de planos de preparacdo frente a desastres. Além
disso, uma comunidade bem organizada pode ajudar a melhorar a reacéo
emergencial e a buscar as assisténcias adequadas pela elaboracdo de documentos

?0 Ecological Footprint Method (EFM), também conhecido como Pegada Ecolégica (PE), surge
como um indicador alternativo para o estudo da sustentabilidade ecoldgica. Mathis Wackernagel e
Willian Rees apresentaram a ferramenta em 1996 ao lancarem o livro Our Ecological Footprint, no
qual descrevem a metodologia e os resultados que o indicador pode revelar sobre um dos pilares do
desenvolvimento sustentavel, a dimensdo ambiental. Os autores comentam sobre as vantagens e
limitacdes da ferramenta e rebatem algumas criticas de economistas e outros pesquisadores. A PE
tem sido constantemente usada por pesquisadores e ambientalistas como indicador de
sustentabilidade de cidades ou paises. A andlise da PE pode ser aplicada em varias escalas:
organizacional, individual, familiar, regional, nacional e mundial. O principio béasico da ferramenta
consiste em contabilizar os fluxos de matéria e energia existentes em um determinado sistema — um
pais ou uma atividade, por exemplo — convertendo-os, de maneira correspondente, em areas de terra
ou de agua produtivas. A metodologia considera que todo e qualquer ser vivo existente na Terra, de
uma fruta ao ser humano, ou a realizacdo de uma atividade, seja a fabricagdo de um produto ou a
prestacao de um servico, € um sistema aberto que utiliza matéria e energia proveniente do meio
ambiente natural para o seu desenvolvimento, e devolve residuos ao ecossistema natural onde séo
assimilados. Disponivel em :< http://www.seer.ufu.br/index.php/caminhosdegeografia/article/viewFile/

15931/8991>. Acesso em 20.03.2015.
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de informacdo corretos sobre 0s recursos externos que sejam necessarios,

adentrando ao que se denomina “logistica humanitaria”.

O trauma emocional provocado por desastres pode persistir por um longo
tempo, podendo perdurar indefinidamente tanto nos individuos quanto no espaco
territorial. Contudo a resiliéncia (promovida pela educacdo e formacado) e as
estruturas administrativas previamente adequadas aos riscos levantados podem

proporcionar a retomada da vida normal de forma mais célere.

A resiliéncia urbana € a capacidade que uma cidade tem de resistir, absorver,
adaptar-se e recuperar-se da exposi¢do as ameacas, produzindo efeitos de maneira
oportuna e eficiente, o que inclui a preservacao e restauracdo de suas estruturas e
funcdes basicas. Ou seja, resiliéncia urbana é um termo que esta vinculado aos
conceitos dinamicos de desenvolvimento e crescimento urbano. Neste sentido,
podemos dizer que a resiliéncia € um processo e ndo uma nova técnica de gestédo
de emergéncias ou resposta imediata a adversidade. E um convite a um novo olhar

sobre o desenvolvimento da cidade e um vetor de positivo avango social.

7

Resiliéncia é a capacidade de um individuo ou um grupo de se recuperar
perante a adversidade e ultrapassa-la. Significa voltar ao estado normal, embora
existam diversos significados para resiliéncia dependendo da area na qual ir4 se

inserir o conceito.

No contexto ambiental, a resiliéncia é a aptiddo de um determinado sistema
que lhe permite recuperar o equilibrio depois de ter sofrido uma perturbacédo. Este
conceito remete para a capacidade de restauracdo de um sistema. Atualmente, o
meio ambiente é fortemente influenciado pelas atividades humanas, e isto se da pela
dependéncia dos sistemas sociais em relagdo aos recursos e aos Servicos

providenciados pelos ecossistemas.

A luz destes conceitos, a resiliéncia urbana abrange as diversas dimensdes
de risco, as quais as cidades estdo cada vez mais expostas. Um planejamento
urbano responsavel e sustentavel precisa considerar a prevencdo, a mitigacao e a

capacidade de regeneracdo das cidades face aos eventos que as podem ameacar.
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Os riscos, que podem ter causas naturais, tecnologicas ou sociais; ser previsiveis ou
inesperados, ter consequéncias devastadoras ou locais, precisam ser evitados com
um Planejamento Urbano competente e devem ser mitigados com uma gestao
urbanistica rigorosa, que parte do conhecimento em tempo real do estado de todos

0S processos dinamicos que podem ameacar as cidades.

As agendas sao criadas para repensar e redesenhar os modelos de politicas
urbanas para que 0s centros urbanos sejam capazes de resistir a choques e a
tensdes naturais. Isto é, devem os chefes de governo e instituicbes engajadas com
essa causa desenvolver planos de resiliéncia que correspondam as geografias

individuais de cada cidade, dados demograficos e necessidades ali existentes.

Sendo assim, observamos que o conceito de resiliéncia urbana esta
intrinsecamente ligado a questdo da qualidade de vida urbana. A vulnerabilidade
existente para qualidade de vida e sustentabilidade urbana requer habilidade e
capacidade em absorver choques e imprevistos, de tal forma que possa resistir a um
eventual colapso. Tal adaptacdo é necessdaria e orientada pela dindmica urbana,

tanto em seu aspecto urbano, quanto social e socioambiental.

E necessario que exista por parte do poder publico e das entidades engajadas
uma estratégia com um grau de comprometimento com boas préaticas de
desenvolvimento sustentavel, bem como uma consciéncia na reducao dos riscos e
desastres urbanos, visando promover e incrementar o bem-estar e seguranca dos

cidaddos em um amplo contexto na dinamica urbana.

Quando falamos de ameacas naturais, devemos sempre lembrar que elas
devem estar associadas como uma das principais preocupacgfes dos gestores
publicos, pois tais ameacas atingem todas as cidades em funcdo do crescimento

desordenado, da rapida urbanizacéo e da degradacédo ambiental.

Centenas de vidas sao ceifadas todos os anos por grandes desastres, que
afetam bens juridicos da maior importancia como a vida ou a moradia. Em 2011, por
exemplo, a regido serrana do Rio de Janeiro tomou propor¢cdes alarmantes por

causa de um terrivel deslizamento ocasionado por chuvas constantes na regiao.
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Esse fenébmeno foi considerado o maior desastre climético do pais, entrando para os
registros da ONU como o 8° pior deslizamento da historia mundial.

A populacdo conscientizada tem fundamental importancia no processo de
resiliéncia, pois se trata de um ativo importante para a gestdo estratégica da cidade,
inclusive nos desafios cotidianos no transito, transporte e desastres naturais. Um
plano de contingéncia bem preparado e ensaiado juntamente com a capacidade de
mobilizacdo das multidbes sobre orientacdo de agentes da administracdo publica
proporciona a cidade maior capacidade de reacdo as ocorréncias e mais efetividade

nas intervencdes do poder publico.

Um programa publico voltado para a disseminacdo de informacéo relevante,
somado a uma educacédo preventiva dada a populacdo, pode ser uma via de saida

para problemas complexos ligados a questao do risco ora abordado.

No Brasil, o Decreto n.° 5.376, de 17 de fevereiro de 2005, criou o Centro
Nacional de Gerenciamento de Riscos e Desastres (CENAD) que pertence ao
Ministério da Integracdo Nacional e é coordenado pela Secretaria Nacional de

Protecao e Defesa Civil.

E composto em sua estrutura pela Sala de Gestdo de Crise, o Centro de
Monitoramento e Operacgdes, os alojamentos (feminino e masculino) e a Sala Cofre,
gue abriga os sistemas de informatica do Centro, o qual conta com pessoal técnico e
especializado como Analistas em Defesa Civil, Analistas de Sistemas, Engenheiros,

Gedlogos, Meteorologistas, Quimicos, Assistentes Sociais e Estatisticos.

O CENAD funciona 24 horas por dia, inclusive nos finais de semana e
feriados. O objetivo do trabalho desenvolvido € gerenciar, com agilidade, acdes
estratégicas de preparagdo e resposta a desastres em territorio nacional e,

eventualmente, também no ambito internacional.

A atual estrutura da organizacao possui duas frentes de trabalho: a primeira
responsavel pela preparacéo e resposta a desastres, sendo sua principal atividade a
mobilizagdo para atendimento as vitimas. J& a segunda frente de trabalho
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corresponde ao monitoramento constante de informacgdes sobre possiveis desastres

em areas de risco, com o0 objetivo de reduzir impactos e preparar a populagéo.

Cabe ao CENAD consolidar as informacdes sobre riscos no pais, tais como
mapas de areas de risco de deslizamentos e inundacdes, além dos dados relativos a
ocorréncia de desastres naturais e tecnolégicos e os danos associados. O
gerenciamento destas informacgdes possibilita ao Centro apoiar estados e municipios

nas acoes de preparacao para desastres junto as comunidades mais vulneraveis.

A dindmica de funcionamento do CENAD consiste no recebimento de
informacdes de diversos 6rgaos do Governo Federal responsaveis pela predicao de
tempo e temperatura; avaliacdo de condi¢cbes geoldgicas de é&reas de risco;
monitoramento dos movimentos das placas tectbnicas; acompanhamento das bacias
hidrogréficas; controle de queimadas e incéndios florestais; transporte e

armazenamento de produtos perigosos.

As informacdes sédo avaliadas e processadas por especialistas do CENAD e
encaminhadas aos 6rgaos de Protecdo e Defesa Civil dos estados e municipios com
risco de ocorréncia de desastres, sendo que o alerta ocorre de acordo com a

intensidade do evento adverso.

Sendo o CENAD responsavel pelas acdes de planejamento e mobilizacdes
para atuacao em situacao de riscos e de desastres, sua participacdo é fundamental
para as discussfes em Comités e Comissdes que tratem de assuntos relacionados a
Protecdo e Defesa Civil como, por exemplo, as representacdes no Sistema de
Protecdo ao Programa Nuclear Brasileiro - SIPRON.

Além disso, o CENAD coordena o Grupo de Apoio a Desastres (GADE), uma
equipe técnica multidisciplinar, composta por especialistas em gerenciamento de
crises, com amplo conhecimento e experiéncia em Protecdo e Defesa Civil,
mobilizavel a qualquer tempo para desenvolver acdes de preparacdo e resposta a
desastre, em todo o territério nacional ou internacional, assim que demandado. Sua

missdo € coordenar as agles propostas pelo Governo Federal, evitando a
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sobreposicdo de acBes e o desperdicio de recursos humanos e materiais,
proporcionando um melhor atendimento a populacao afetada.

A partir das informacdes recebidas pelo CENAD e dos relatérios dos grupos
gue estdo atuando em campo € possivel planejar melhor as aces de recuperagao
dos cenérios de desastres. Nesse sentido, as acbes de recuperacdo poderdo se
converter em acbes de prevencdo, considerando o conhecimento que se tem das

areas e suas vulnerabilidades.

O CENAD atua em parceria com outros 6rgaos. Entre eles, o Centro Nacional
de Monitoramento e Alertas de Desastres Naturais (CEMADEN), o Servico
Geolégico do Brasil (CPRM), o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovaveis (Ibama), a Agéncia Nacional de Aguas (ANA), a Agéncia
Brasileira de Inteligéncia (Abin), o Centro de Previsdo de Tempo e Estudos
Climaticos (CPTEC/INPE), o Instituto Nacional de Meteorologia (Inmet) e o Centro
Gestor e Operacional do Sistema de Protecdo da Amazonia (Censipam).

Apesar de uma estrutura federal padronizada aos moldes internacionais, 0
cenario real do pais é preocupante, pois apenas uma em cada cinco cidades possui

uma coordenadoria de Defesa Civil.

4.1. Desastres ambientais

7

No Glossério da Defesa Civil Nacional, desastre é tratado como sendo
‘resultado de eventos adversos, naturais ou provocados pelo homem, sobre um
ecossistema (vulneravel), causando danos humanos, materiais e/ou ambientais e
consequentes prejuizos econdbmicos e sociais. A intensidade de um desastre

depende da interacdo entre a magnitude do evento adverso e o grau de
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vulnerabilidade do sistema receptor afetado”.”®

Desastres naturais podem ser definidos como o resultado do impacto de
fendbmenos naturais extremos ou intensos sobre um sistema social, causando sérios
danos e prejuizos que excedem a capacidade da comunidade ou da sociedade

atingida em conviver com o impacto.

Assim, o que vai definir a diferenca entre um “evento natural”’, um acidente ou
um desastre € quantificacdo da populacdo humana afetada, pois também pode ser
conceituado como a ocorréncia de um fenbmeno natural que modifica a superficie
terrestre e atinge areas ou regides habitadas, causando danos materiais e

humanos.’*

Deslizamento de terra .
Figura 1.7

® CASTRO, Antonio Luiz Coimbra de. Manual de Planejamento em Defesa Civil. Disponivel
em:<http://www.defesacivil. mg.gov.br/conteudo/arquivos/manuais/Manuais-de-Defesa-Civil /Manual-
PLANEJAMENTO-1.pdf>. Acesso em 08.09.2013.

" AMARAL, Rosangela do ; Gutjahr, Miriam Ramos. Desastres naturais. 22 ed. Sdo Paulo:IG/SMA,
2012.
" Foto: Marino Azevedo/Governo do Estado do Rio de Janeiro disponivel em: <http://cienciaemdia.fo
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Na classificacdo quanto a origem ou causa primaria do agente causador, 0s
desastres podem ser classificados em: naturais ou humanos (antropogénicos).
Desastres Naturais sdo aqueles causados por fendmenos e desequilibrios da
natureza que atuam independentemente da acdo humana. Em geral, considera-se
como desastre natural todo aquele que tem como génese um fendbmeno natural de
grande intensidade, agravado ou nao pela atividade humana. Exemplo: chuvas
intensas provocando inundacao, erosao e escorregamentos; ventos fortes formando
vendaval, tornado e furacdo etc. Desastres Humanos ou Antropogénicos s&o
agueles resultantes de a¢cdes ou omissdes humanas e estédo relacionados com as
atividades do homem, como agente ou autor. Exemplos: acidentes de transito,

incéndios urbanos, contaminacéo de rios, rompimento de barragens etc.’

Os desastres naturais podem ser ainda originados pela dinamica interna e
externa da Terra. Os decorrentes da dinAmica interna sdo terremotos, maremotos,
vulcanismo e tsunamis. Ja os fendbmenos da dinamica externa envolvem

tempestades, tornados, inundacfes, escorregamentos, entre outros.

4.1.2 Dimensao socioambiental

O manual de boas praticas editado pela Unido Europeia compartilha algumas
premissas da diretiva, avancando em alguns temas. Reconhece igualmente que as
inundacdes sempre ocorrerdo e que trata-las demanda um olhar para a bacia, e ndo
para o corpo do rio.”” Também coloca que as acées devem abandonar o aspecto de
defesa contra inundacgfes para aquele de gestdo e convivéncia com elas, contexto
no qual o aprimoramento de sistemas de previsao, alerta e defesa civil € chave. O
documento reforga a necessidade de adocdo de medidas n&o estruturais, ao lado

das estruturais, tendo em conta que essas nao trazem seguranca absoluta, embora

Iha.blog.uol.com.br/arch2011-01-16_2011-01-22.html#2011_01-20 11 01 26-129493890-25>.
Acesso em agosto de 2014.

® CASTRO, Antonio Luiz Coimbra de. Manual de Planejamento em Defesa Civil. Disponivel em:<
http://www.defesacivil.mg.gov.br/conteudo/arquivos/manuais/Manuais-de-Defesa-Civil/Manual-
PLANEJAMENTO-1.pdf>. Acesso em 08.09.2013.

" MACHADO, P. A.L. Direito Ambiental Brasileiro. 232 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2015. “Definigdo
de bacia”.
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criem tal sensacao.

Nesse quesito, considera-se que as medidas de mitigacdo e as nao
estruturais sdo mais eficientes e sustentaveis no longo prazo. Essas questbes
devem ser tratadas por meio de metodologias interdisciplinares e de forma

multilateral.

De uma forma geral, tais politicas tém como premissa o reconhecimento de
gue as inundacdes vao sempre acontecer, independentemente das obras que forem
executadas para minora-las. Dessa premissa advém alguns parametros:
mapeamento das areas inundaveis, planejamento de uso do solo e substituicdo de
usSos nao consultivos por outros que possam conviver com a dindmica dos cursos
d’agua. Esses parametros sdao a base de um manejo de baixo impacto
socioambiental das aguas urbanas. Além disso, em termos de gestao fica patente a
importancia de fortalecer a defesa civil, os sistemas de monitoramento e alerta para

eventos extremos e as brigadas de salvamento.

Nas cidades brasileiras, no entanto, e principalmente nas grandes cidades, é
preciso destacar que as ac¢les relacionadas ao uso do solo esbarram em uma série
de fatores complexos, historicamente construidos. A insuficiéncia do poder publico
no provimento de infraestrutura e habitacdo, na gestéo e na fiscalizac&o das leis por
incapacidade ou clientelismo, teve como resultado, entre outros, cidades
paradoxalmente muito construidas e pouco densas, com poucas areas verdes, e a
ocupacdo de fundos de vale pela parcela mais pobre da populagdo — justamente
agueles que possuem menores condi¢cdes de arcar com 0s riscos de inundacgéo e

gue ndo possuem a propriedade da terra, ficando duplamente vulneraveis.

Nessas cidades, entdo, tratar adequadamente a drenagem passa em primeiro
lugar por mudancgas institucionais e, paralelamente as ac¢des detalhadas ao longo do
capitulo, por um investimento de grande monta para possibilitar moradia digna a
uma parcela significativa da populacdo, um conjunto importante de a¢cbes de cunho

socioambiental.
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4.1.3 Medidas de prevencao: planos de defesa civil

As acdes emergenciais de enfrentamento dos riscos decorrentes dos
desastres naturais sdo coordenadas e executadas pelo Sistema de Defesa Civil,
estruturado em nivel federal, estadual e municipal. Desta forma, ha uma estrutura
organizacional com diretrizes e planos de acéo para os atendimentos emergenciais

em todo o territério nacional.

Entretanto, as acGes de prevencdo aos desastres naturais ndo tém o mesmo
tratamento, ficando em segundo plano. Como observado por Carvalho & Galvao
(2006), no Brasil, apesar de ja se dispor de conhecimentos técnicos desenvolvidos
por universidades e institutos de pesquisa para dar suporte técnico as acdes de
prevencdo de riscos urbanos, ainda € reduzido o numero de municipios que

contemplam a gestdo de riscos em seus planos de desenvolvimento urbano.

Em relagdo aos dados de ocorréncia de desastres naturais no Brasil, a
auséncia de um banco de dados nacional dificulta a compreensdo do
comportamento dos desastres naturais e suas consequéncias, conforme ja apontado
por Marcelino et al. (2006). As falhas verificadas por estes autores nos dados
brasileiros registrados pelo EM-DAT sdo bastante significativas. Isto mostra a
urgente necessidade de se organizarem os dados referentes aos desastres naturais
em ambito estadual e nacional, para que se tenha um quadro da realidade brasileira

e as informacfes necessarias para a prevencao e gestao destes desastres.

Outra questéo que deve ser enfatizada € quanto a necessidade de respeitar e
fazer respeitar, por meio da fiscalizacdo, a legislacdo ambiental, uma vez que as
areas de preservagdo permanente (APPs), que abrangem as margens de corpos
d’agua (rios, lagos, lagoas), as encostas ingremes e 0s topos de morros séo
naturalmente suscetiveis a inundagdo e escorregamentos, com potencial de se

tornarem areas de risco ao serem ocupadas.
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4.1.4 Educagédo ambiental

Paralelamente, a disputa travada entre os paises em desenvolvimento e 0s

desenvolvidos também envolve conflitos de interesses de ordem ambiental.

Os paises desenvolvidos, em sua grande maioria localizados no hemisfério
norte, referem manter-se confortavelmente na qualidade de exploradores dos
recursos e poluidores contumazes (quanto maior a qualidade de vida, maior o

indice de exploracéo natural).

J4 os paises em desenvolvimento enfrentam problemas de educacao
ambiental seja porque tém equipamentos e sistemas de producdo obsoletos
em relacdo aos paises desenvolvidos, seja porque a pobreza do povo merece

maior atencdo dos governantes do que a protecdo ambiental.

Sobre o tema, bem se pronunciou Boaventura de Sousa Santos:

De todos os problemas enfrentados pelo sistema mundial, a
degradacdo ambiental é talvez o mais intrinsecamente transnacional
e, portanto, aquele que, consoante o modo como for enfrentado,
tanto pode redundar num conflito global entre o Norte e o Sul,
com pode ser a plataforma para um exercicio de solidariedade
transnacional e intergeracional. O futuro estd, por assim dizer,
aberto a ambas as possibilidades, embora s6é seja nosso na
medida em que a segunda prevalecer sobre a primeira. As
perspectivas ndo sao, no entanto, animadoras. Por um lado, o
Norte ndo parece disposto a abandonar o0s seus habitos
poluidores e muito menos a contribuir, na medida dos seus
recursos e responsabilidades, para uma mudan¢a dos habitos
poluidores do Sul, que sdo mais uma questdo de necessidade que
uma questédo de opg¢do. Por outro lado, os paises do Sul tendem a
ndo exercer a favor do equilibrio ecolégico o pouco espaco de
manobra que neste dominio lhes resta. Para além de muitas
outras razbes, e por absurdo que pareca, depois do colapso do
comunismo, a capacidade de poluicdo é talvez a Unica ameaca
credivel com que os paises do Sul podem confrontar os paises
do norte e extrair deles algumas concessdes.®

8 SANTOS, Boaventura de Sousa. Pela mao de Alice: o social e o politico na p6s-modernidade.
Sé&o Paulo: Cortez, 1997.
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Por outro lado, paradoxalmente, a mesma disparidade entre ricos e pobres
pode ser o elo para o estabelecimento de um ‘Estado Constitucional Ecologico’
com a instituicdo de um postulado globalizado de protecdo ambiental, incidindo a
partir das comunidades econdmicas (Mercosul, Unido Europeia), como também

entende José Joaquim Gomes Canotilho:

O postulado globalista pode resumir-se assim: a proteccdo do
ambiente ndo deve ser feita a nivel de sistemas juridicos
isolados (estatais ou ndo) mas sim a nivel de sistemas juridico-
politicos, internacionais e supranacionais, de forma que se
alcance um standard ecol6gico ambiental razoavel a nivel
planetario e, ao mesmo tempo, se estruture uma
responsabilidade global (de Estados, organizacdes, grupos)
guanto as exigéncias de sustentabilidade ambiental. Por outras
palavras: o globalismo ambiental visa ou procura formatar uma
espécie de Welt-Umweltrecht (direito de ambiente mundial).”®

A concretizacdo desse ideal dar-se-4 ao mesmo tempo em que O
desenvolvimento sustentavel tiver atingido seu ponto de equilibrio, sem prejuizo de
que outras solugbes que atinjam esse desenvolvimento possam  ser
apresentadas. Ocorre que toda a problematica ambiental enfrentada hoje encontra
razdes sociais, econdmicas, politicas e juridicas, todas importantes para o que
se denomina de sociedade pds-moderna ou pés-industrial ou ainda neoliberal,

dependendo do prisma com o qual se visualiza.

4.1.5 Logistica humanitaria

A definicdo de logistica humanitaria surge através dos objetivos da logistica
relacionados a cadeia de abastecimento comercial, ou seja, vencer tempo e
distdncia na movimentagcdo de materiais e servigcos de forma eficiente e eficaz. A
logistica humanitaria é a funcédo que visa ao fluxo de pessoas e materiais de forma

adequada e em tempo oportuno na cadeia de assisténcia, com o objetivo principal

" CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional ambiental portugués: tentativa de
compreensao de 30 anos das geracdes ambientais no direito constitucional portugués. In:
Canatilho, José Joaquim Gomes; Leite, José Rubens Morato. (Orgs.) Direito constitucional ambiental
brasileiro. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009.
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de atender de maneira correta 0 maior numero de pessoas.

A logistica humanitaria € “o processo de planejamento, implantagc&o e controle
do fluxo eficiente e eficaz de bens do ponto de origem ao ponto de consumo a fim de
aliviar o sofrimento de pessoas vulneraveis”. Assim, a logistica humanitaria engloba,
além de planejamento, suprimento, transporte, armazenamento, rastreamento,

monitoramento e desembaraco alfandegario em resposta a catastrofes.

Contudo, o conceito de logistica humanitaria ainda € incipiente no Brasil. Ha
um grupo de pesquisadores que estudam o tema na Universidade Federal de Santa
Catarina, tendo publicado artigos sobre o tema desde o desastre do furacao
Catarina. Também observa-se o inicio do desenvolvimento de estudos e do
planejamento para a prevencdo e mitigacdo de desastres no pais, como o Plano
Municipal de Reducédo de Riscos e o Sistema Nacional de Alerta e Prevencao de

Desastres.

4.2 Do direito a um meio ambiente saudavel

Norberto Bobbio, ao apontar 0 meio ambiente como um dos novos direitos

fundamentais, assevera que ‘o mais importante dele é o reivindicado pelos

movimentos ecoldgicos: o direito de viver num ambiente n&o poluido”.®

Com efeito, a estrutura habitual da responsabilidade civil ndo consegue
proporcionar condi¢cbes adequadas a reparacdo ambiental. Nesse aspecto, Paulo

de Bessa Antunes esclarece:

A base de sua inadequacdo (da responsabilidade civil)
reside no fato de que ela, como instrumento tradicional do
direito, estd fundada sobre os alicerces meramente
individualistas e que, em tais circunstancias, ndo enfrenta os
problemas de maneira globalizante e contextualizada,
limitando-se a percebé-los pontualmente e de forma
fragmentaria, como se eles ndo fizessem parte de uma
realidade mais vasta. [...]. Fundada na culpa ou néo, a
responsabilidade civil ndo ultrapassa o0s estreitos limites da

% BOBBIO, Norberto. A era dos direitos. Rio de Janeiro: Campus, 1992.
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existéncia de um autor e um réu no processo judicial, ainda que
um, quanto o0 outro, possam ser plurais. N&o se
desconhece, efetivamente, que o moderno processo civil esta
sofrendo transformacdes que visam superar as barreiras que o
individualismo juridico tem colocado diante da reparacéo
de danos aos interesses difusos.®

Falar de meio ambiente em pleno século XXI significa tratar de
sobrevivéncia. Ndo quer dizer apenas conseguir manter-se vivo num mundo
cada vez mais alterado pelo aquecimento global e pela alteracdo climatica dele

decorrente, ou falar somente de escassez de alimentos e de agua.

Meio ambiente também ¢é sinénimo de direitos essenciais ao ser humano
como liberdade, dignidade da pessoa, solidariedade, fraternidade, legalidade e

direitos humanos, entre tantos direitos e garantias de igual grandeza.

Nesse sentido, inevitavel questionar a medida da relacdo travada entre um
desejavel direito a um meio ambiente equilibrado e os demais direitos constantes do
art. 5° da Constituicdo Federal de 88, os chamados direitos e garantias

fundamentais.

Vale dizer, diante da importancia do meio ambiente exsurge clara a
necessidade de melhor contextualizacdo do tema em relacdo aos demais direitos
fundamentais ja consagrados, ndo obstante esteja a tematica ambiental localizada

fisicamente em outro titulo do texto da Carta brasileira.

Desde a Constituicdo do Império at¢é a Emenda Constitucional no 1/69,
muitas foram as alteracbes no ambito da protecdo ambiental, ndo obstante

inigualavel tratamento dispensado ao tema pela Lei Fundamental de 88.

O direito a um meio ambiente equilibrado assume, por conseguinte, papel de
relevancia no Estado Democratico de Direito, a ponto de garantir aos individuos
o direito de limitar a atuacado estatal para fins de alcancar a justa aplicacao do

poder, corrigindo as arbitrariedades dos governantes, alcancando, na sua ideal

8 ANTUNES, Paulo de Bessa. Dano ambiental: uma abordagem conceitual. Rio de
Janeiro: Lamen Jaris, 2002.



99

medida, por que nao dizer, a democracia.

4.3 Dos conceitos relacionados

Ao mesmo tempo em que se desenvolveram as sociedades moderna e pos-
moderna foi, aos poucos, delineando-se o conceito de sociedade de risco.
Sabidamente, o desenvolvimento humano tem exigido a exploracdo de matérias-
primas de grande valor para o meio ambiente cuja importancia para o equilibrio
e manutencdo das demais formas de vida encontradas na natureza €

essencial.

A tdnica da sociedade de risco é dada pela exploracdo despreocupada dos
recursos naturais, cujas consequéncias sao hoje sentidas em todo o planeta, tal
como o aquecimento global, a destruicdo da camada de ozbnio, a extingdo de
espécies da fauna e flora, a constante poluicdo da agua, do solo e do ar, para citar

os efeitos mais conhecidos.

Sobre os efeitos deletérios do desenvolvimento econémico e humano para a
natureza, ndo pode ser desconsiderada a tendéncia mundial para desordem

(entropia), nos dizeres de Welber Barral e Gustavo Assed Ferreira:

O Direito Ambiental surgiu como um novo paradigma do direito a
partir do momento em que desapareceu a concepg¢do de que o
planeta teria absoluta capacidade de resiliéncia em face da
acdo do ser humano na natureza. Até meados do século XIX, os
impactos da atividade econ6mica sobre a natureza ndo eram uma
preocupacgdo constante na sociedade. Todavia, 0 incremento da
producdo e a aceleracdo do processo de entropia global, que sera
discutido neste item, provocaram, gradativamente, a criacdo deste
novo direito. (...) No final do século XIX, o constante avanco
tecnolégico necessitou de crescentes investimentos em pesquisa,
conduzindo a presenca de pesada contribuigdo do setor
financeiro no setor industrial. O sistema econdmico capitalista
industrial forcou o estabelecimento da concentracdo empresarial,
0 que, no campo de producdo, permitiu a introducdo da
denominada ‘economia de escala’, com a adogdo do taylorismo,
gue visava ao aumento da producdo, controlando o movimento
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das maquinas e da mao-de-obra no processo de producdo. Por
outro lado, a incorporacdo das &reas periféricas a economia
industrial possibilitou a formacdo da sociedade de massa, que
significou a popularizagdo do consumo, com a formacao de amplos
mercados sustentados pelo poder de compra do trabalhador

7

assalariado. (...) O meio ambiente é afetado diretamente por este
crescimento populacional, tendo em vista a necessidade de maior
utilizacdo dos recursos naturais, tanto para a producdo de
alimentos como para a obtencéo de energia.®

Ao se tratar da responsabilidade civil ambiental, parece coerente pensar
em dano ao meio ambiente, pois 0 dano € o requisito essencial para a configuracédo
da reparacdo civil, pois sem ele ndo ha o dever de reparar. Dano ambiental,
segundo Edis Milaré, “é a lesdo aos recursos ambientais, com consequente
degradacdo - alteragcdo adversa ou in pejus — do equilibrio ecolégico e da

qualidade de vida”.®®

O dano ambiental ndo esta restrito somente aos elementos naturais, uma vez
que a propria Politica Nacional do Meio Ambiente (artigo 3°, inciso V)®* inclui os

“elementos da biosfera”®

como integrantes dos recursos ambientais, ou seja, o texto
da lei protege todos os organismos vivos e seus habitats. Assim, 0S recursos
ambientais englobam tanto elementos naturais como artificiais e culturais,
relacionados ao equilibrio ambiental e, consequentemente, uma leséo
significativa a qualquer desses elementos, oriunda de uma atividade ou acéo

humana, configura dano ambiental.

A legislagdo ambiental brasileira, especificamente o artigo 3° da Politica
Nacional do Meio Ambiente — Lei 6.938/1981 aponta como evento danoso:

82 BARRAL, Welber; PIMENTEL, Luis Otavio. Teoria e Desenvolvimento. Floriandpolis: Fundacao
Boiteaux, 2006

% MILARE, Edis. Direito do ambiente: doutrina, jurisprudéncia, glossario. 4 ed. Sédo Paulo:
Editora RT, 2005.

# 0 inciso V do artigo 3° da Politica Nacional do Meio Ambiente dispde: “Recursos ambientais: a
atmosfera, as aguas interiores, superficiais e subterraneas, os estuarios, o mar territorial, o
solo, o subsolo, os elementos da biosfera, a fauna e a flora.”

% Esses incluem os naturais e artificiais, mas com excecdo do homem. Os habitats dos demais séo,
via de regra, naturais, ainda que tenham sofrido a intervencao antropica.
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1- a “degradacgédo da qualidade ambiental” como a “alteragdo adversa
das caracteristicas do meio ambiente”; e 2- a “poluicao” derivada
de atividade que “prejudique a saude, a seguranca e 0 bem-
estar da populagdo; que criem condi¢cbes adversas as atividades
sociais e econdmicas; afetem desfavoravelmente a biota; afetem
as condicdes estéticas ou sanitarias do meio ambiente; lancem

matérias ou energia em desacordo com os padrdes ambientais

estabelecidos”.®

A responsabilidade civil ambiental estd pautada ndo s6 na previsao
legal, mas também na atividade de risco, o que, na esfera ambiental,
entende-se como atividade que implica riscos para a saude ou para 0 meio

ambiente.

O preceito da Teoria do Risco aponta que os prejuizos devem ser totalmente
atribuidos ao seu autor e reparados por quem 0s causou, e isto independe de culpa,
dai que as atividades de risco ficam encarregadas de adotar cuidados e

prevencdes ambientais acima da média quando comparadas as demais atividades.

Segundo Annelise Monteiro Steigleder, a teoria do risco impde ao
“‘empreendedor a obrigagdo de prevenir tais riscos (principio da prevengao) e de

internaliza-los em seu processo produtivo (principio do poluidor-pagador)”.?’

Tem-se que a ideia central é de que a simples existéncia de uma atividade
de risco substitui a investigacdo de uma conduta comissiva ou omissiva por
parte do agente poluidor, porque a prépria atividade relacionada por um nexo

causal ao evento danoso ird fundamentar a responsabilidade civil.

E assumido por José Joaquim Gomes Canotilho e José Rubens Morato
Leite “a teoria da responsabilidade por risco tem seu fundamento na
socializacdo dos lucros, pois aquele que Ilucra com uma atividade deve
responder pelo risco ou pela desvantagem dela resultante”.®® No entender

desses autores, a utilizagdo da teoria do risco € um avango por dispensar a

8 Artigo 3° da Lei 6.938, de 31 de agosto de 1981. Dispbe sobre a Politica Nacional do Meio
Ambiente, seus fins e mecanismos de formulagéo e aplicagao, e da outras providéncias.

% STEIGLEDER, Annelise Monteiro. Responsabilidade civil ambiental: as dimensdes do
dano ambiental no Direito brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004.

8 CANOTILHO, José Joaquim Gomes; LEITE, José Rubens Morato. Direito Constitucional
Ambiental brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva, 2007.
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andlise da culpa do agente, mas ainda ndo contempla a solugdo para a
complexidade da responsabilidade civil ambiental.

Nesse norte, a teoria do risco possui variagbes como a teoria do risco-
proveito, a teoria do risco profissional, a teoria do risco excepcional, a teoria do risco
criado e a teoria do risco integral, sendo que essa ultima foi apontada na década de
70 por Sérgio Ferraz como a teoria ideal para as situacbes de danos
ecolégicos.®® A doutrina ambiental ndo é unanime quanto & modalidade de risco
adotada na responsabilidade civil por dano ambiental, tendo em vista que ha uma

ramificag&@o entre a teoria do risco integral e a teoria do risco criado.

% FERRAZ, Sérgio. Responsabilidade civil pelo dano ecoldégico. Revista da Consultoria
Geral do Estado do Rio Grande do Sul, Instituto de Informatica Juridica, Porto Alegre, v. 1. n. 1,
dez. 1971
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CONSIDERACOES FINAIS

Ante a analise de documentos, normas e teorias de que o individuo isolado e
nao participativo torna fragil ndo apenas a si mesmo, mas a espécie humana é que
se abre para 0 que convencionaram denominar cidadania ambiental participativa a

possibilidade de figurar como solucéo plausivel.

Alguns valores e principios projetados na sociedade contemporanea como a
solidariedade, responsabilidade e participacdo necessitam de acesso a informacao,

que é a chave para a formacédo da cidadania ambiental.

Numa teoria dos deveres, a consciéncia da condicdo de cidaddo ndo é
adstrita a declaracdo de direitos, mas a estes integrados ou como reflexos de

deveres.

Aliada a necessidade urgente de agir, cumprir deveres, missfes que
permitam a continuidade da vida saudavel e ecologicamente equilibrada estd a
consciéncia de que sado essenciais as estruturas sociais que propiciem o0 processo

de resiliéncia.

O maior obstaculo da pesquisa sobre a resiliéncia ambiental é a falta de uma
conceituacdo prépria para este processo na normativa ambiental, mas talvez seja
esta sua maior riqueza visto que o “empréstimo ou a tomada”’ de defini¢cGes
edificadas em outras do conhecimento humano engrandecem a amplitude do
processo de recuperacdo das for¢as e o retorno a vida com dignidade pode tornar-
se mais célere quando uma maior gama de profissionais compreende as estruturas

da recuperacgao pautada na preparagédo que antecedeu o desastre.

Na ecologia do desenvolvimento humano aprendemos que o individuo circula
por diversos circulos sociais e que mesmo um acontecimento desastroso em outro
continente pode toca-lo com maior ou menor intensidade, mas que os efeitos deste

reflexo s6 tendem a prejuizos nos casos em que aguela comunidade nao tenha



104

apreendido da cultura da resiliéncia ou se desenvolvido através da acepcdo de

alguns tedricos.

Com vistas a esse modelo de reacdo participativa e positiva as agéncias
internacionais deram inicio a inUmeros programas que visam a preparacdo da
humanidade para os desastres. Em razdo da disparidade das culturas e de suas
formas de enfrentamento e de classificacdo de pessoas vulneraveis, 0s programas
que visam a padronizacdo das acOes de preparacdo, precaucdo, prevencao,
resposta emergencial e reconstrucdo das agendas com metas e estratégias para

alcanca-las se sucedem desde a ultima década do século XX.

Significa dizer que a conquista universal da resiliéncia ambiental esta distante,
mas que ha muita atividade cientifica, teorica, legislativa e social (educativa e
religiosa) voltada para alcancar metas, nem tdo desconhecidas assim, como
propiciar o acesso ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, que € um direito
humano fundamental, direcionado ao desfrute de condi¢cdes de vida adequada e a

um ambiente saudavel.

Dai decorre que o0 meio ambiente € considerado um bem de uso comum do
povo, razao pela qual a responsabilidade pela sua preservacdo ndo € somente do
Poder Publico, mas também de toda a coletividade. Por isso, o que importa na
defesa deste direto fundamental é a vinculacdo Estado-sociedade civil, 0 que nos

conduz a nocao de solidariedade em torno do bem comum.

N&o se trata apenas de preservar 0s recursos naturais, € fundamental que se
aprenda a recuperar o meio ambiente para a melhoria da qualidade de vida das

presentes e futuras geracgoes brasileiras.

E evidente a importancia dos documentos internacionais como o Marco da
Acado de Hyogo de 2005, sucedido pelo Marco de Sendai de 2015, e a necessidade
de continuidade deve ser vista ndo como fracasso das metas, mas como

aprimoramento da capacidade de avaliagéo dos riscos.
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O primeiro passo € promover a conscientizagdo ambiental da populacéo, o
que € uma grande tarefa a que devem se dedicar os ambientalistas e
administradores de organismos ambientais, no sentido de orientar e divulgar os
principios que condicionam a sustentabilidade ambiental aos diversos biomas e

ecossistemas.

Ao lado disso, faz-se necessario promover nos paises normas que propiciem
0 processo de resiliéncia, como se deu no Brasil com a Lei n.° 12.608/12, que atribui
ao Poder Executivo Municipal responsabilidades que visam ao autoconhecimento de
seu territério, mapeamento de zonas de risco ambiental e conscientizagéo social de
suas fragilidades peculiares e busca por formas de preparacdo especificas para

cada situacao.

A implementacdo de amplos processos de educacdo ambiental aliada a
difusdo do conceito de resiliéncia e da importancia de aprender a agir previamente e
nNao apenas como resposta ao desastre € a maneira mais eficiente e viavel de evitar

gue sejam causados danos irreparaveis ao meio ambiente.

7

Importa, portanto, afirmar que a Campanha das Cidades Resilientes € um
programa internacional difusor de informacdo e conhecimento e que o processo de
autoavaliacdo por ela implementado gera a criacdo de solugcdes locais que podem
ser replicadas para outros pontos do planeta que estejam em situacdo de

semelhanca.

Entretanto, h4 que se ter dominio, paciéncia e promover o respeito as
diversas formas de conhecimento. Assim a producao da resiliéncia emerge como um
novo campo de estudo interdisciplinar que favorece a educagédo ambiental como um
processo gerador de novos valores e conhecimentos para a (re) constru¢cdo do

ambiente.

Dai poder afirmar-se que a resiliéncia ambiental € um instrumento eficaz de

superacao de situacOes de desastres.
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