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RESUMO

A existéncia de areas especialmente sujeitas a ocorréncia de desastres ambientais nos
centros urbanos é uma realidade no Brasil. Diante disso buscou-se estudar maneiras de
mitigar os riscos de desastres naturais e aperfeicoar as acfes de resposta nas areas de
risco. Para tanto, investigou-se a origem da vulnerabilidade das &reas de risco, a atual
magnitude dos desastres ocorridos no pais e os contornos da vigente Politica Nacional
de Protecdo e Defesa Civil, para de posse de tais conhecimentos, sugerir alternativas
que otimizem a atual gestdo de desastres naturais. Realizou-se uma investigacdo
juridico-sociol6gica, empregando um raciocinio indutivo para a formulacdo das
propostas de aperfeicoamento da construcdo da resiliéncia urbana. Partiu-se de um
marco tedrico que englobou a lei n° 12.608/2012, os dados obtidos pelos 6rgdos de
educacdo e de Defesa Civil do pais, a concepcdo do principio da vedacdo ao retrocesso
socioambiental do autor Romeu Thomé e a ideia de gestdo de desastres defendida por
Delton Winter de Carvalho e Fernanda Libera Damascena. Ao final, aponta-se como
fatores que possam contribuir para a construcdo da resiliéncia urbana, a aplicacéo do
principio da vedacdo do retrocesso socioambiental e a participacdo popular
conscientizada pela educagdo ambiental.

Palavras-chave: Desastres Naturais; Principio da vedacdo do retrocesso
socioambiental; Resiliéncia Urbana.

RESUMEN

La existencia de zonas especialmente susceptibles a la ocurrencia de desastres
ambientales en los centros urbanos es una realidad en Brasil. Por lo tanto, tratamos de
examinar las maneras de mitigar los riesgos de desastres naturales y mejorar las
acciones de respuesta en las areas de riesgo. Con este fin, se investigo el origen de la
vulnerabilidad de las zonas de alto riesgo, la magnitud de los Ultimos desastres
ocurridos en el pais y los contornos de la politica nacional actual sobre la Proteccion y
la Defensa Civil, para de pose de tales conocimientos, sugerir alternativas que optimicen
la gestion actual de los desastres naturales. Se realizd una investigacion juridica y

T Mestrando em Direito Ambiental e Desenvolvimento Sustentével pela Escola Superior Dom
Helder Camara. Bolsista da Fundagdo de Amparo a Pesquisa de Minas Gerais.



sociologica, que emplea un razonamiento inductivo para formular propuestas que
mejoren la construccion de la resistencia urbana. A partir de un marco teoérico que
incluye la Ley n° 12.608/2012, los datos obtenidos por los 6rganos de educacion y
defensa civil del pais, la concepcion del principio de la prohibicion del retroceso
socioambiental del autor Romeu Thomé y la idea de la gestion de desastres defendida
por Delton Winter de Carvalho y Fernanda Libera Damascena. Por Gltimo, se sefiala
como factores que pueden contribuir a la construccién de la resistencia urbana, el
principio de la prohibicion del retroceso socioambiental y la participacion popular
concientizada por la educacion ambiental.

Palabras-clave: Desastres Naturales; Principio de la prohibicion del retroceso
socioambiental; Resistencia Urbana.

1 INTRODUCAO

O presente estudo destina-se a realizar uma anélise da gestdo de desastres
naturais realizada no Brasil.

Busca-se descobrir novas alternativas para promover a mitigacdo dos riscos de
desastres naturais e de otimizacdo das acbGes de resposta nas areas urbanas
ambientalmente vulneréveis, para possibilitar a construcdo de cidades resilientes.

Nos ultimos anos a incidéncia de desastres naturais no pais vem aumentando
consideravelmente, provocando milhares de mortes e outros prejuizos materiais que
afetaram principalmente a populacdo detentora de menor poder aquisitivo. Em razéo
desse cenario, a necessidade de evitar a reincidéncia desses eventos e capacitar as
comunidades para o enfrentamento de fenbmenos naturais intensos, sem que esses
resultem em danos catastroficos, torna-se um tema de extrema relevancia que merece a
atencdo dos estudiosos.

Realizou-se uma investigacdo juridico-socioldgica, visto que ao longo do
estudo buscou-se compreender as origens dos fendmenos sociais (criacdo de areas de
risco e ocorréncia de desastres naturais), para proceder a uma analise do fenbmeno
juridico, tanto no que tange a sua origem, como no que concerne a sua atual formatacéo,
visando identificar eventuais fatores que prejudiquem a eficacia das normas existentes,
para entdo, formular proposi¢cOes que possam contribuir com a gestdo de desastres
naturais.

Para tanto, foi empregado um raciocinio indutivo, visto que foram analisados
dados produzidos pelos oOrgdos de Defesa Civil, contendo informacgdes acerca da

magnitude dos impactos causados pelos fendmenos naturais; informagdes relativas ao



modo como transcorreu a urbanizacdo brasileira; a atual composicdo da Politica
Nacional de Protecdo e Defesa Civil; com a finalidade de propor alternativas para
aprimorar a gestdo de desastres patria.

Utilizou-se como marco tedrico a lei n® 12.608/2012, os dados obtidos pelos
orgdos de educacao e de Defesa Civil do pais e a concepcédo do principio da vedacao ao
retrocesso socioambiental do autor Romeu Thomé. Inclui-se também a ideia de gestdo
de desastres defendida por Delton Winter de Carvalho e Fernanda Libera Damascena.

O conteudo da investigacdo foi dividido em 5 capitulos, destinados
respectivamente a demonstrar: a origem das areas de risco existentes nos centros
urbanos; o potencial destruidor dos desastres naturais; os moldes da atual gestdo de
desastres naturais implantada no pais; os contornos do principio da vedacdo ao
retrocesso socioambiental e como a sua aplicacdo pode auxiliar a populacdo e o poder
publico a promover uma progressiva melhora da qualidade da gestdo implantada; e por
fim a importancia da informacdo e da educacdo ambiental para a participacdo da
populagéo na construgéo da resiliéncia urbana.

Acredita-se que o estudo desenvolvido pode contribuir efetivamente para a
gestdo de desastres no Brasil em razdo das alternativas de otimizacdo propostas. A
comunidade cientifica também tem muito que se beneficiar, visto que o tema em

questdo € minimamente abordado no &mbito académico.

2 O PROCESSO HISTORICO DE CRIACAO DE AREAS AMBIENTALMENTE
VULNERAVEIS

Os desastres naturais ocorreram durante toda a histéria da humanidade,
atingindo vilarejos e fazendas e resultando em prejuizos materiais e mortes.

Na Idade Média os desastres naturais eram atribuidos & vontade dos deuses,
que irados por algum motivo, provocavam fendmenos naturais intensos que assolavam
aqueles gue os haviam desagradado. (CARVALHO; DAMASCENA, 2013)

Com o passar dos anos a evolucdo da ciéncia permitiu a constatagdo da origem
dos fendmenos naturais e racionalizou o discurso relativo a desastres.

Ocorre que ndo foram apenas positivos os efeitos do tempo para a matéria de
desastres. Diversos foram os fatores antropicos que contribuiram para a intensificacdo

dos eventos adversos ou para o0 agravamento das suas consequéncias, coOmo as



alteracdes climaticas decorrentes da poluicdo industrial e da deflorestacdo e o
crescimento urbano desordenado, respectivamente.

Os fatores responsaveis pelo agravamento dos efeitos dos fenbmenos naturais
ou pelo aumento da suscetibilidade de efeitos negativos em determinadas areas
decorrentes dos mesmos, sd@o denominados por Delton Winter de Carvalho e Fernanda
Libera Damascena de “fatores de ampliagdo dos riscos e dos custos dos desastres na
sociedade contemporanea”. (CARVALHO; DAMASCENA, 2013, p.47)

Os autores supracitados indicam cinco fatores de ampliacdo dos riscos:
condi¢cdes econdmicas modernas; crescimento populacional e tendéncia demogréafica;
decisdes acerca da ocupacdo do solo; infraestrutura verde e construida; e mudancas
climaticas.

Destacam-se no presente estudo o crescimento populacional e as tendéncias
demogréaficas, 0 modo como ocorreu e ainda ocorre a ocupacao do solo e o tratamento
ofertado a infraestrutura verde, fatores extremamente interligados que no contexto
brasileiro foram os maiores responsaveis pela criacdo de &reas ambientalmente
vulneraveis.

Vulnerabilidade segundo o International Strategy for Disaster Reduction
(UN/ISDR) “sdo as condigdes estabelecidas por fatores ou processos fisicos, sociais,
econdémicos e ambientais, que aumentam a suscetibilidade de uma comunidade ao
impacto dos riscos e perigos”. (UN/ISDR, 2004)

Carvalho e Damascena ressaltam que “a probabilidade de ocorréncia de um
desastre e sua consequente magnitude variam de acordo com as condi¢fes do ambiente
impactado”. (CARVALHO; DAMASCENA, 2013, p.57) Destacam 0s autores que 0s
danos e a destruicdo provocados por eventos de intensidade fisica similar variardo de
um local para o outro, “sendo muito menos graves em regides onde as construgdes
forem bem estruturadas e planejadas para o enfrentamento de determinados riscos, onde
houver a preservacgdo das estruturas verdes”, e “onde a popula¢do ndo estiver exposta a
locais improprios para moradia”. (CARVALHO; DAMASCENA, 2013, p.57) Os
autores afirmam que “comunidades ou sistemas se tornam mais ou menos vulneraveis a
um desastre dependendo da sua capacidade de enfrentamento e assimilagcdo imediata de
um grande impacto”. (CARVALHO; DAMASCENA, 2013, p.57)

A capacidade de enfrentamento e assimilacdo de um grande impacto

consubstancia-se na resiliéncia da comunidade ou local atingido.



O termo resiliéncia refere-se a capacidade que um determinado local possui de
suportar condi¢Oes varidveis e inesperadas sem resultar em efeitos catastroficos, ou seja,
a “capacidade de absorver choques sem maiores disturbios”. Delton Winter de Carvalho
e Fernanda Libera Damascena definem resiliéncia como “a capacidade que um sistema
apresenta de tolerar perturbagdes sem alterar suas estruturas e identidades basicas”, e
salientam outra faceta de seu significado, qual seja, o poder de reconstrucdo do sistema
diante da destruicdo. (CARVALHO, DAMASCENA, 2013, p.60)

No cenario brasileiro, onde o0s eventos que resultam em maiores danos a
populacéo sdo os decorrentes de precipitacGes hidricas como as enchentes, inundacdes e
deslizamentos de terra, e incidem prioritariamente sobre &reas urbanas ocupadas
irregularmente por populagdes de baixa renda, torna-se imperioso identificar a origem

destas ocupacoes.
2.1 A urbanizacédo brasileira e a ocupacgédo desordenada do solo
A urbanizacdo brasileira ocorreu de modo extremamente célere e foi

acompanhada de uma grande explosdo demogréafica que contribuiu para a auséncia de

planejamento que culminou na ocupacdo desordenada do territério urbano.

Ano do| Populacio Total | Populacio Indice de | Iudice de | Indice de
Censo Urbana Urbanizacio |crescineito cresciinento
Populacional | Urbano
1900 17438434 - - - -
19020 27500000 4552000 16,558 oo 43.08 %% -
12940 41326000 10.821.000 26.35 %o 33.46 %o 37192 %o
1950 519244000 18.783.000 36.16 %o 25,70 %o 7246 %o
19460 701921000 31.956.000 45,52 %% 3513 %% 013 %
1270 93132000 £2.905.000 S56.80 %o 32.69 % 65 55 %%
19380 119.0929 000 52.013.000 68.86 %o 27.87 %% S5.02 %
1001 150.400.000 110 290 990 73.80 %o 26,28 % 3533 %
2000 169.7991 70 145 800 000 8587 %o 12,00 % 31 .56 %%
2006 186.11292.2358 165.832 020 $2.10 %o 9.61 %o 13.74 %o

Tabela 1 — Populag&o total e urbana no Brasil

Fontes: Cadernos Mcidades/Des. Urbano Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano 1, Brasilia,
Novembro de 2004; Ruben George Oliven, Urbanizacdo e mudanca social no Brasil, Vozes, Petropolis,
1980, p. 69, tabela 1; IBGE, Censos de 1940-2000/ estimativa maio/2006.

Em 40 anos a populagdo urbana brasileira cresceu 700% e consequentemente
as cidades expandiram-se para acomodar esse excedente populacional.

Durante o processo de crescimento das cidades predominaram ordenamentos
juridicos urbanisticos e politicas publicas elitistas que desconsideravam, ao estabelecer
as normas de uso e ocupacdo do solo, a classe operaria que ndo possuia condi¢des
financeiras de adquirir um imével no centro e nos bairros ao seu redor. (SERRANO
JUNIOR, 2012)



Afastados por suas condi¢cGes econdmicas da cidade regular, dotada de
equipamentos urbanos (agua, energia elétrica, saneamento basico, pavimentagdo), a
populagédo carente acomodou-se em invasdes e ocupagOes irregulares em sua maioria
distantes da cidade regular, o que culminou na favelizacdo dos centros urbanos e na
distingdo entre a “cidade dos ricos” ¢ a “cidade dos pobres”. (NOLASCO, 2008)

Luiz Paulo Conde aduz que ao se encontrar sem moradia, “0 brasileiro foi
buscar nas favelas e nas construgdes clandestinas a solugdo de seus problemas de
moradia”, sendo que “a auséncia do poder publico, extremamente burocratizado e
elitizado, contribuiu para estimular o processo de favelizacdo das cidades”. (CONDE,
1992, p.13-15)

Loreci Nolasco afirma que nas cidades estabelece-se a diferenga entre ricos e

pobres e assevera com relacdo aos ultimos que:

[...] a luta pela moradia popular, em quase todo o Pais, é tdo antiga quanto o
préprio processo de urbanizacdo da cidade. Trata-se de uma sucessdo de atos
de resisténcia e busca de condigdes minimas de sobrevivéncia no cenario
precério e espoliativo do espaco, que se foi tornando o eixo da acumulacéo
capitalista. [...] No Brasil, a ordenacdo das cidades ndo constitui uma
tradigdo. As grandes cidades enfrentam, diariamente, as consequéncias do
crescimento desordenado, causador do caos urbano. H& uma imensa massa de
pessoas que vivem em extrema pobreza, em condi¢Bes sub-humanas, a
comecar pelos corticos, constituidos por um pequeno espago com elevado
numero de pessoas vivendo em situa¢fes promiscuas — favelas compostas de
barracos, construidas com restos de materiais de toda espécie, sujeitas a
constantes deslizamentos, causando mortes e dores para uma classe
socialmente marginalizada, além dos loteamentos clandestinos, que levam &
inseguranca juridica aos inumeros despossuidos — contrastando com a
situacdo de poucas pessoas, proprietarias, que se encontram em situagdes
privilegiadas e que, muitas vezes, estocam os terrenos urbanos, destinando-os
unicamente a especulagdo imobiliaria. (NOLASCO, 2008, p. 20-56)

No mesmo sentido, Wrana Maria Pazzini afirma que no Brasil o crescimento
das cidades caracterizou-se “pela expansdo de zonas urbanas ‘ilegais’ nas quais vive
uma parcela cada vez mais significativa da populagdo”, visto que, incapazes de adquirir
um imovel respeitando as leis de mercado, a “populacdo de excluidos constroi sua
prépria cidade através de multiplos conflitos e a margem da legislacdo em vigor, ou
seja, na ilegalidade”. (PAZZINI, 1989, p.87)

Os assentamentos urbanos ocupados pela populacdo de baixa renda nédo raras
vezes localizavam-se em areas ambientalmente improprias para moradia, como encostas

de morros, que devido a inclinagdo do terreno sujeitavam os moradores a deslizamentos



de terra; margens de rios e cOrregos que no periodo chuvoso provocavam enxurradas e
inundacoes.

A ocupacio de areas improprias somava-se a auséncia de infraestrutura urbana,
decorrente do abandono do poder publico a “cidade irregular” e a precariedade das
construcdes edificadas com materiais de baixa qualidade e sem a estruturacdo adequada.

O cenério das ocupacdes urbanas de baixa renda ndo mudou muito ao longo
dos anos, a fragilidade das favelas concretizou-se o que se pode verificar pelos recentes
desastres naturais ocorridos pelo pais.

Destaguem-se os deslizamentos ocorridos na regido serrana do Estado do Rio
de Janeiro que segundo relatério de avaliagdo de danos elaborado pelo Banco Mundial,
foram responséveis por 905 mortes, 16.458 desabrigados, 22479 desalojados, 2.351
feridos 7.912 moradias destruidas, 6.621 moradias danificadas, dentre as quais 91%
pertencem ao segmento popular. (BANCO MUNDIAL, 2012)

Salienta-se que embora a urbanizacdo desordenada seja o principal fator de
potencializagdo da sujeicdo a desastres nas cidades, em alguns casos, a propria origem
delas, nas margens de rios, invadindo sua area natural de expansdo no periodo chuvoso
contribuiu para a vulnerabilidade do local.

Outro fator presente na histéria da urbanizacdo brasileira que contribuiu
efetivamente para a vulnerabilizacdo de determinadas areas foi a desconsideracdo das
infraestruturas naturais no processo de expansdo urbana. A impermeabilizacdo do solo e
a retirada da vegetacdo natural das encostas e dos topos de morros contribuem
efetivamente para alagamentos e deslizamentos.

Delton Winter de Carvalho e Fernanda Libera Damascena afirmam que o0s
deslizamentos ocorridos em Santa Catarina em 2008 e no Rio de Janeiro em 2011
possuem importante ligacdo “com o estado de conservagdo da vegetacdo natural nos
topos de morros, nas encostas e mesmo nos sopés”. (CARVALHO; DAMASCENA,
2013, p.49)

Como se pode verificar, a desordenada ocupacdo do solo presente durante o
processo de urbanizacdo brasileiro foi a maior responsavel pela existéncia de areas
ambientalmente vulnerdveis a desastres, vulgo “areas de risco”.

O cenario das ocupac0es irregulares da populacdo de baixa renda, marcado
pela fragilidade das construcBes, pela auséncia de infraestrutura urbanistica e pela

inobservancia dos aspectos ambientais naturais de seguranca, concretizou-se no decorrer



do século XX e ja produziu danos grandiosos no inicio do século XXI, como verificar-

se-4 a sequir.

3 OS RESULTADOS DANOSOS E A PAULATINA EDIFICACAO DE
NORMAS JURIDICAS REFERENTES A TUTELA DOS DESASTRES
NATURAIS

Os desastres naturais nos ultimos anos vém sendo responsaveis por vultuosos
danos materiais e humanos no Brasil.

O Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais — INPE — conceitua desastres
naturais como “o resultado de eventos adversos que causam grande impacto na
sociedade, sendo distinguidos principalmente em funcdo de sua origem, isto é, da
natureza do fendmeno que o desencadeia”, e ressalta que referidos eventos “sdo
causados pelo impacto de um fendmeno natural de grande intensidade sobre uma érea
ou regido povoada, podendo ou ndo ser agravado pelas atividades antrépicas”.
(BRASIL, 2007, p.5)

Diversos sdo os fendmenos naturais que podem resultar em desastres naturais,
como, por exemplo, vendavais, furacOes, nevascas, avalanches de neve, geadas,
granizos, ondas de calor, enchentes, enxurradas, inundagdes, alagamentos, estiagens,
seca, incéndios florestais, terremotos, maremotos, tsunamis, erupc¢des vulcanicas,
deslizamentos de terra, entre outros. (BRASIL, 2007)

No Brasil os fenbmenos naturais responsaveis por desastres mais recorrentes

sdo as inundaces e escorregamentos, conforme se pode verificar no gréfico I:

Desastres (%)
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Grafico 1 — Tipos de Desastres Naturais ocorridos no Brasil (1900-2006)
Legenda: IN — inundacdo, ES — escorregamento, TE — tempestade, SE —
seca, TX — temperatura extrema, IF — incéndio florestal, TR — terremoto.
Fonte: (BRASIL, 2007, p.8)

Segundo o “Atlas Brasileiro de Desastres Naturais 1991 a 2010 — volume

Brasil”, elaborado pelo Centro Universitario de Estudos e Pesquisas sobre Desastres da



Universidade Federal de Santa Catarina, nos 20 anos transcorridos no periodo de 1991 a
2010 os desastres foram responsaveis, no territorio brasileiro, por 3.404 o6bitos, 399.734
pessoas enfermas, 17.406 pessoas gravemente feridas, 70441 pessoas levemente feridas,
5.652 desaparecidos, 1.155.599 desabrigados e 3.168.973 desalojados. Ressalte-se que
0s danos humanos e materiais supracitados ocorreram em decorréncia dos mais variados
fendmenos naturais. (SANTA CATARINA, 2012)

No ano de 2012 o “Anuario Brasileiro de Desastres Naturais 20117, elaborado

pelo Centro Nacional de Gerenciamento de Riscos e Desastres, constatou 0s seguintes

danos:
CENTRC-0ESTE MORDESTE NMORTE SUDESTE SUL
B DESAPARECIDOS o ] ] 5 o
DESALOIADOS 2844 113.714 78537 127161 333 695
GESABRIGADOS 09 31872 12,619 28576 15263
B ENFERMOS 2 9323 248 27 961
FERIDOS 17 F] 25 43 558
B AFETADOS 605208 1811924 639,577 2623.043 6E55.448
u OBMOS 1 19 & a52 106
I B DESAPARECIDOS DESALOIADOS DESABRIGADOS mIENFERMOS

Tabela 2: Danos Humanos por Macrorregides — 2011
Fonte: (BRASIL, 2012, p.32)

Referido anuario apurou a responsabilidade de cada tipo de desastre pelos

danos causados, como pode perceber-se da leitura da tabela 3:

Quantidade
Eventos Obitos Feridos Enfermos Desabrigados Desalojados Desaparecidos Afetados  de Municipios
Afetados
Enxurradas 518 304 306 52 832 247 726 Fl 7.043.989 EER)
Inundagio 79 195 104 40 644 315885 [i] 2.050.431 515
Seca 3 10 9.553 10 76 o 1.308.873 234
Vendaval 16 108 El) 1.742 12.812 [i] 900.309 236
Deslizamenins 472 11 [i] 7228 44 519 [i] 676308 161
Granizo 0 33 2 938 20632 [i] 214.461 130
Alagamenins 1 11 [i] 2.874 13.287 3 179.133 92
Erosan i i [i] i 180 [1] 92 508 25
Chuvas Intensas. 2 [4] 0 271 649 o 27.036 21
Ressaca 0 7] 2 0 176 o 21.268 5
Friagem 2 3] 564 i o [1] 20.004
Geada 0 [4] 0 3 [3] o 1.000 ]
EERE s 1 o 0 0 o 0 1 1

Tabela 3: Danos Humanos por Tipo de Evento de Desastre - 2011
Fonte: (BRASIL, 2012, p.33)

No ano de 2013 o Centro Nacional de Gerenciamento de Riscos e Desastres
elaborou o “Anuario Brasileiro de Desastres Naturais 2012” que constatou a ocorréncia
de 93 oObitos, 9.168 feridos, 39.227 enfermos, 110.286 desabrigados, 507.021
desalojados e 4 desaparecidos. (BRASIL, 2013)



Ha que se destacar, em razdo da magnitude, alguns eventos ocorridos no
periodo em analise, como a passagem do furacdo Catarina em Santa Catarina em 2004,
as enchentes no mesmo Estado em 2008 e os deslizamentos de terra no Rio de Janeiro
em 2011.

Segundo a Defesa Civil do Estado de Santa Catarina “em margo de 2004, o
Furacdo Catarina atingiu o litoral e o sul do Estado com ventos de até 150 km/h”. Foram
registrados quatro obitos, 518 feridos, 35.783 casas danificadas, 993 casas destruidas e
33 mil desabrigados. (SANTA CATARINA, 2014, p.6)

Em novembro de 2008 chuvas intensas assolaram o Estado de Santa Catarina
naquele que foi denominado pela Defesa Civil do Estado como “o pior desastre da
historia de Santa Catarina”. (SANTA CATARINA, 2014, p.9) Nesse periodo foram
registradas 80 mil pessoas desalojadas e desabrigadas e 135 mortes.

No ano de 2011 deslizamentos na regido serrana do Rio de Janeiro decorrentes
das intensas chuvas incidentes sobre a regido foram responsaveis por 905 mortes,
16.458 desabrigados, 22479 desalojados, 2.351 feridos e 7.912 moradias destruidas e
6.621 moradias danificadas, dentre as quais 91% pertencem ao segmento popular.
Salienta-se que os danos localizaram-se primordialmente sobre as areas ocupadas por
populacbes de baixa renda, conforme se verifica pelo nimero de residéncias danificadas
e destruidas pertencentes ao segmento popular em comparagdo com as pertencentes aos
segmentos ndo populares (13.236 a 1.297). (BANCO MUNDIAL, 2012)

Percebe-se pela analise dos dados expostos que o Brasil sofreu grandes danos
materiais e humanos na década de 1990 e no inicio do século XXI que resultaram em
prejuizos para grande parcela da populacdo do pais. Nesse periodo foram editadas
sucessivas leis e decretos que compdem o ordenamento juridico denominado por Delton

Winter de Carvalho e Fernanda Libera Damascena de “direito dos desastres”.

4 POLITICA NACIONAL DE PROTECAO E DEFESA CIVIL: O CONTROLE
DOS RISCOS E A OBTENCAO DAS INFORMACOES PARA A CONSTRUCAO
DE CIDADES RESILIENTES.

A Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil instituida pela lei 12.608/2012
norteia-se por algumas diretrizes e objetivos basicos, dentre os quais pode-se citar a
atuacdo articulada entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios para

reducdo de desastres e apoio as comunidades atingidas; a prioridade as acdes



preventivas relacionadas a minimizacdo de desastres e o planejamento com base em
pesquisas e estudos sobre &reas de risco e incidéncia de desastres no territério nacional.

Observa-se pelas principais diretrizes da PNPDEC os objetivos gerais de
reducdo de riscos e minimizacao de danos decorrentes de desastres.

O artigo 5° da lei 12.608/2012 estabelece 15 objetivos da PNPDEC que podem
ser subdivididos em agOes de prevencdo, que objetivam a reducdo de riscos e ocorrem
antes da consumacdo do desastre, e agdes de minimizacdo de danos, medidas tomadas
apos a ocorréncia do desastre e destinadas a assisténcia as vitimas.

Os objetivos relacionados a minimizacdo dos danos sdo 0s previstos nos
incisos Il e Ill, quais sejam, prestar socorro e assisténcia as populag¢fes atingidas por
desastres e recuperar as areas afetadas por desastres, respectivamente.

Ja a prevencdo engloba a maioria dos objetivos relacionados no artigo 5°,
dentre os quais sobressaem-se o0 estimulo ao desenvolvimento de cidades resilientes e
aos processos sustentaveis de urbanizacdo; a identificacdo e avaliacdo das ameagas,
suscetibilidades e vulnerabilidades a desastres, de modo a evitar ou reduzir sua
ocorréncia; o monitoramento dos eventos meteoroldgicos, hidrolégicos, geoldgicos,
bioldgicos, nucleares, quimicos e outros potencialmente causadores de desastres; a
producdo de alertas antecipados sobre a possibilidade de ocorréncia de desastres
naturais; o combate a ocupacdo de areas ambientalmente vulneraveis e de risco e a
realocacdo da populacdo residente nessas areas; a orientacdo as comunidades para
adotarem comportamentos adequados de prevencdo e de resposta em situacdo de
desastre e promover a autoprotecédo; e a integracdo de informac6es em sistema capaz de
subsidiar os érgdos do SINPDEC na previsdo e no controle dos efeitos negativos de
eventos adversos sobre a populacdo, os bens e servigos e 0 meio ambiente. (BRASIL,
2012)

Note-se que as a¢des de prevencdo englobam inimeras medidas de obtencgéo de
informacdes, como o monitoramento dos eventos adversos e a integralizacdo de um
sistema de informacdes apto a subsidiar as a¢fes do Sistema Nacional de Protecdo e
Defesa Civil — SINPEC.

A obtencdo de informacgdes acerca dos desastres ambientais € um objetivo
recorrente no ordenamento juridico relativo a desastres, pois coaduna-se com a
priorizacdo de medidas preventivas, visto que essas devem ser embasadas nos dados
obtidos pelos estudos de desastres anteriores e de areas de risco, para que possuam

maior eficécia.



Observam-se entre as medidas de obtencdo de informacbes presentes na
legislacéo brasileira a criacdo do cadastro nacional de municipios com &reas suscetiveis
a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inundagdes bruscas ou processos
geoldgicos ou hidrologicos correlatos e a instituicdo de um sistema nacional de

informacdes e monitoramento de desastres.

4.1 A obtencéo da informagéo para a otimizacdo das medidas preventivas e

construcéo da resiliéncia urbana

Um dos pilares da PNPDEC é a producdo de informacdes acerca de desastres
naturais para a promog¢do de um adequado planejamento de controle e prevencdo dos
riscos. Nesse sentido destacam-se o cadastro nacional de municipios com areas
suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inundagdes bruscas ou
processos geoldgicos ou hidroldgicos correlatos e o sistema nacional de monitoramento
e alertas de desastres.

O Cadastro Nacional de Municipios sujeitos a deslizamentos, inundagdes e
processos geologicos ou hidrolégicos correlatos foi criado pela lei 12.608/2012 ao
alterar a lei 12.340/2010 e acrescé-la dos artigos 3-A e 3-B.

A inscricdo no referido cadastro dar-se-4 por iniciativa do Municipio ou
mediante indicacdo dos demais entes federados, sendo necessarios aos municipios que
pretenderem se cadastrar, a realizacdo de “mapeamento contendo as areas suscetiveis a
ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inundagdes bruscas ou processos
geoldgicos ou hidroldgicos correlatos”, a elaboragdo de “carta geotécnica de aptiddo a
urbanizacdo, estabelecendo diretrizes urbanisticas voltadas para a seguranca dos novos
parcelamentos do solo e para o aproveitamento de agregados para a construgdo civil”, e
de planos de contingéncia de protecdo e defesa civil, e de implantacdo de obras e
servigos para a reducdo de riscos de desastres, conforme exigéncias do 82° do artigo 3°-
B da lei 12.340/2010. (BRASIL, 2010)

Para que os municipios possam ser incluidos no cadastro supracitado é
indispensavel que possuam 6rgdos municipais de defesa civil e que criem “mecanismos
de controle e fiscalizagdo para evitar a edificagcdo em areas suscetiveis a ocorréncia de
deslizamentos de grande impacto, inundagdes bruscas ou processos geologicos ou
hidrolégicos correlatos”, consoante determinagdo da lei 12.340/2010. (BRASIL, 2010)



Os municipios serdo auxiliados pela Unido e pelos Estados no cumprimento
das exigéncias necessarias para a inclusdo no cadastro.

E importante ressaltar o disposto no §4° do artigo 3-B em andlise, que
determina que o governo federal, sem prejuizo das agdes de monitoramento
desenvolvidas pelos Estados e municipios publicard com periodicidade,
“informagbes sobre a evolugdo das ocupagfes em areas suscetiveis a ocorréncia de
deslizamentos de grande impacto, inundagfes bruscas ou processos geoldgicos ou
hidrologicos correlatos nos Municipios constantes do cadastro”. (BRASIL, 2010)
Referida medida é de extrema importancia para a participacdo da sociedade civil na
PNPDEC, ao possibilitar a constatacdo de retrocesso socioambiental das comunidades
cadastradas.

As informacdes obtidas pelo cadastro nacional servirdo para subsidiar as ac6es
de prevencao e minimizacdo dos danos previstas no artigo 3-B da lei n°® 12.340/2010,
como a remocao de edificacfes e pessoas das areas de risco, a implantacdo de medidas
que impecam a reocupacgdo dessas areas, e a execucdo do plano de contingéncia e de
obras de seguranca.

Outro mecanismo relevante de obtencdo de informacdes relativas a desastres €
o Sistema Nacional de Monitoramento e Alerta de Desastres Naturais ao qual pertence o
Centro Nacional de Monitoramento a Alertas de Desastres Naturais — CEMADEN.

O CEMADEN é um importante 6rgdo do poder publico federal e conforme a
pagina oficial do 6rgéo:

O CEMADEN tem por objetivo desenvolver, testar e implementar um
sistema de previsdo de ocorréncia de desastres naturais em areas suscetiveis
de todo o Brasil. O Centro ndo so6 auxilia as acgbes preventivas, mas
possibilita identificar vulnerabilidades no uso e ocupagdo do solo, com
destaque para o planejamento urbano e a instalacdo de infraestruturas. Atua
ainda no aumento da consciéncia e consequente prontiddo da populagdo em

risco, induzindo acles efetivas e antecipadas de prevencdo e reducdo de
danos. (CEMADEN, 2014)

Instalado em Cachoeira Paulista/SP, 0 CEMADEN monitora 644 municipios
espalhados por todas as regibes do pais, sendo 23 na regido centro-oeste, 208 no
nordeste, 68 no norte, 122 no sul e 223 no sudeste. Os 26 Estados brasileiros possuem
municipios monitorados, sendo que dentre as capitais apenas Goiania/GO, Cuiabd/MT e
Palmas/TO ndo sdo monitoradas. O Distrito Federal também ndo € monitorado pelo
CEMADEN. (CEMADEN, 2014)



As informacdes obtidas pelo CEMADEN séo extremamente relevantes para a
elaboracgdo de politicas publicas de prevencédo a futuros desastres e de conscientizacao e
alerta a populacdo exposta a riscos, elementos essenciais para a construgdo da

resiliéncia urbana.
4.2 Circulo de gestéo de desastres

A gestdo de desastres brasileira é realizada nos moldes da Politica Nacional de
Protecédo e Defesa Civil - PNPDEC - instituida pela lei n°® 12.608/2012.

Denominada por alguns doutrinadores como “gestdo de riscos” a gestdo de
desastres abrange as acOes de prevencao, mitigacdo, preparacao, resposta e recuperacao,
conforme determinado pelo caput do artigo 3° da lei 12.608/2012.

A PNPDEC exige que as referidas acdes possuam uma abordagem sistémica,
devendo ser priorizadas as agOes de prevengéo.

Com relacdo a abordagem sistémica da gestdo de desastres, Daniel Farber
sustenta a existéncia de um ciclo de gerenciamento dos riscos de desastres, composto
por acOes de mitigacdo, realizadas previamente a ocorréncia do evento adverso e
destinadas a diminuir os potenciais impactos; de resposta de emergéncia, destinadas ao
socorro e assisténcia as vitimas ap6s a consumacdo do desastre; de compensacdo; de
assisténcia do governo e de reconstrucdo, essas destinadas a restaurar o status quo,
porém levando em consideracdo futuros riscos, o que podera ensejar a inclusdo nessa

fase de novas medidas de prevencéo e mitigagdo. (FARBER, 2012)
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Figura 1: Circulo de Gestdo do Risco
Fonte: (FARBER, 2012)

Delton Winter de Carvalho e Fernanda Libera Damascena salientam que o
sistema nacional ao contrario do direito europeu e norte americano, ‘“ndo atribui
destaque a fun¢do de compensagdo ambiental e financeira das vitimas”, ressaltando que

no Brasil “a fase de compensacao tem ficado a cargo da jurisprudéncia pelo fato de ser



negligenciada pela legislagdo”, visto que as leis n° 12.340/2010 e 12.608/2012 nao
contém disposicdes acerca de a¢des de compensacdo. (CARVALHO, DAMASCENA,
2013, p.76)

Conforme o decreto 7.257/2010, as acdes de prevencao “sdo acdes destinadas a
reduzir a ocorréncia e a intensidade de desastres, por meio da identificacdo,
mapeamento e monitoramento de riscos, ameagas e vulnerabilidades locais, incluindo a
capacitacdo da sociedade em atividades de defesa civil, entre outras estabelecidas pelo
Ministério da Integracdo Nacional”. (BRASIL, 2010)

As acbes de prevencdo subdividem-se em medidas estruturais e nao-
estruturais.

As medidas estruturais sdo “as intervencdes fisicas nas areas afetadas, que tem
por finalidade aumentar o nivel de seguranca intrinseca dos bidtipos humanos, através
de atividades construtivas”, como, por exemplo, as obras de engenharia (contencédo de
encostas, represas, entre outros). (MINAS GERAIS, 2013, p. 38)

As medidas nédo-estruturais sdo acdes abstratas “entre as quais se destacam o
estudo, a caracterizacdo e o planejamento da ocupacdo e da utilizacdo do espaco
geografico e o aperfeicoamento da legislacdo sobre seguranca contra desastres”.
(MINAS GERAIS, 2013, p. 38)

As acdes de preparacdo visam aperfeicoar as agdes preventivas, de resposta e
de reconstrucdo, caracterizando-se pela capacitacdo de agentes para a atuacao na gestdo
de desastres (qualificacdo de recursos humanos); desenvolvimento de sistemas de
monitoramento “dos eventos meteoroldgicos, hidroldgicos, geoldgicos, bioldgicos,
nucleares, quimicos e outros potencialmente causadores de desastres” e de mecanismos
“de alertas antecipados sobre a possibilidade de ocorréncia de desastres naturais”;
elaboracdo de planos operacionais e de contingéncia e aparelhamento e apoio logistico.
(BRASIL, 2012)

As acles de resposta correspondem a uma fase posterior a ocorréncia do
desastre, e compreendem as acdes de socorro, de assisténcia as vitimas e de
restabelecimento de servigos essenciais.

O decreto 7.257/2010 define as ag¢Oes de socorro como as “acdes imediatas de
resposta aos desastres com o objetivo de socorrer a populagéo atingida, incluindo a busca e
salvamento, 0s primeiros-socorros, o atendimento pre-hospitalar e o atendimento médico e
cirrgico de urgéncia, entre outras estabelecidas pelo Ministério da Integragdo Nacional”.
(BRASIL, 2010)



As acdes de assisténcia as vitimas sdo conceituadas como as “agdes imediatas
destinadas a garantir condic¢des de incolumidade e cidadania aos atingidos, incluindo o
fornecimento de agua potavel, a provisdo e meios de preparacdo de alimentos, o
suprimento de material de abrigamento, de vestuario, de limpeza e de higiene pessoal, a
instalacdo de lavanderias, banheiros, o apoio logistico as equipes empenhadas no
desenvolvimento dessas acles, a atencdo integral a salde, ao manejo de mortos, entre
outras estabelecidas pelo Ministério da Integragdo Nacional” e asagbes de
restabelecimento de servicos essenciais como “acfes de carater emergencial destinadas ao
restabelecimento das condicdes de seguranca e habitabilidade da area atingida pelo desastre,
incluindo a desmontagem de edificacGes e de obras-de-arte com estruturas comprometidas,
0 suprimento e distribuicdo de energia elétrica, dgua potavel, esgotamento sanitario,
limpeza urbana, drenagem das &guas pluviais, transporte coletivo, trafegabilidade,
comunicacOes, abastecimento de agua potavel e desobstrucdo e remocgdo de escombros,
entre outras estabelecidas pelo Ministério da Integragdo Nacional”. (BRASIL, 2010)

Fechando o circulo de gestéo de desastres brasileiro as acfes de reconstrucdo sao
aquelas “de carater definitivo, destinadas a restabelecer o cenario destruido pelo
desastre, como a reconstrucdo ou recuperacdo de unidades habitacionais, infraestrutura
publica, sistema de abastecimento de agua, acudes, pequenas barragens, estradas
vicinais, prédios publicos e comunitérios, cursos d'agua, contencdo de encostas, entre
outras estabelecidas pelo Ministério da Integracdo Nacional.” (BRASIL, 2010)

A fase de reconstrucdo destaca-se pela necessidade de implementacdo de
“estratégias interconectadas de prevengdo a possiveis danos”, que podem ensejar a
adocdo de medidas estruturais de prevencdo e mitigacdo de riscos futuros.
(CARVALHO, DAMASCENA, 2013, p.79)

Ha que se destacar a desconsideracdo legislativa dos aspectos naturais do meio
ambiente na fase de reconstrugdo. Os recursos naturais denominados por Delton Winter
de Carvalho ¢ Fernanda Libera Damascena de “infraestrutura verde” s80 ecossistemas
naturais (areas alagadas, florestas, marismas, dunas, restingas, entre outros) capazes de
atuar como protegdo a desastres naturais. “A importancia da estrutura verde ou natural,
como elemento de protecdo a desastres, se dd em razdo dos servigos prestados pelos
recursos naturais, justificando uma atenta manutengdo e monitoramento destes bens”.
(CARVALHO; DAMASCENA, 2013, p.50)

A desvalorizagdo dos recursos naturais no ambiente urbano pode ser apontada

como a principal deficiéncia do circulo de gestdo de desastres brasileiro, visto que tal



omissdo impede o aproveitamento de um importantissimo mecanismo de prevencédo de

futuros riscos.

5O PRINCIP1O DA VEDAGCAO AO RETROCESSO SOCIOAMBIENTAL
COMO NORMA DE CONTROLE DE POLITICAS PUBLICAS

As situagGes de desastre sdo responsaveis por variados danos materiais e
humanos que afetam multiplos direitos fundamentais, como vida, salde, integridade
fisica, meio ambiente sadio, moradia, locomocao (consubstanciado no direito de ir e
vir), entre outros.

Os direitos sociais sdo 0s mais afetados pela ocorréncia de desastres, o que
pode constatar-se do elevado numero de enfermos e de desabrigados e desalojados no
Brasil em decorréncia desses eventos no biénio 2011/2012.

Os direitos sociais precisam de uma atuacdo estatal positiva para sua
concretizagdo. A promogdo, viabilizacdo e protecdo do direito a salde, a educacao, a
seguranca, é concretizada por meio de servi¢os publicos.

O direito a moradia, por exemplo, deve ser concretizado por meio de politicas
publicas de habitacdo, que priorizem os hipossuficientes e residentes em areas de risco.

Salienta-se que os direitos sociais, por necessitarem de uma atuacdo estatal
prestacional que acarreta custos ao Estado, estdo sujeitos a reserva do possivel, ou seja,
a existéncia de recursos que possam ser disponibilizados a realizacdo de um
determinado fim.

A auséncia de recursos historicamente constituiu-se em um Obice para a

promocdo dos direitos fundamentais sociais. Neste sentido:

No Estado Social e Democratico de Direito, percebemos que uma vinculagdo
da efetividade dos direitos sociais traz, historicamente, uma relacdo com o
Orcamento Publico e este acaba por instrumentalizar as politicas publicas,
além de definir o grau de concretizagdo dos valores fundamentais
constitucionais, tendo como consequéncia a sua dependéncia de
concretizacdo. (RI0S, 2012, p. 89-90)

Ocorre que os direitos sociais uma vez conquistados, seja por meio de
determinada lei ou politica pablica, em certa medida vinculam o

administrador/legislador a observancia minima do grau de concretizagéo ja atingido, o



que consubstancia uma verdadeira obrigacdo negativa do Estado, de ndo cessar ou
diminuir a sua prestagéo atual.

Vital Moreira na sua argumentacdo na decisdo do Tribunal Constitucional
Portugués referente ao requerimento presidencial de declaracdo de inconstitucionalidade
do artigo 17 do Decreto-Lei 254/1982 sustentou:

Em grande medida, os direitos sociais traduzem-se para o Estado em
obrigacdo de fazer, sobretudo de criar certas instituicdes puablicas (sistema
escolar, sistema de seguranca, etc). Enquanto elas ndo forem criadas, a
Constituicdo s6 pode fundamentar exigéncia para que se criem; mas apos
terem sido criadas, a Constituicdo passa a proteger a sua existéncia, como se
ja existissem a data da Constituicdo. As tarefas constitucionais impostas ao
Estado em sede de direitos fundamentais no sentido de criar certas
instituicGes ou servicos ndo o obrigam apenas cria-los, obrigam-no também a
ndo aboli-los uma vez criados. Quer isto dizer que a partir do momento em
que o Estado cumpre (total ou parcialmente) as tarefas constitucionalmente
impostas para realizar um direito social, o respeito constitucional deste deixa
de consistir (ou deixa de consistir apenas) numa obrigagdo positiva, para se
transformar (ou passar também a ser) uma obrigacdo negativa. O Estado que
estava obrigado a actuar para dar satisfacdo ao direito social, passa a estar
obrigado a abster-se de atentar contra a realizacdo dada ao direito social.
(PORTUGAL, 1984, p. 113-121)

Essa obrigacdo de abstengéo suscitada por Vital Moreira decorre da aplicacdo
do principio da vedacao ao retrocesso social no que tange a atuacdo estatal concernente
a efetivacdo dos direitos sociais.

Rodrigo Goldschmidt afirma que em decorréncia do principio da proibicao do
retrocesso social, “uma vez reconhecido no sistema juridico e definido como direito
fundamental, esse ndo podera ser suprimido ou restringido inadequadamente, a ponto de
causar um retrocesso na sua atualizacdo”. (GOLSDSCHMIDT, 2000, p.33)

Importante mencionar que o principio da vedacdo ao retrocesso social, em
razdo da semelhanca da atuacdo estatal na esfera dos direitos sociais e na protecao
ambiental, resultou no principio da vedacdo ao retrocesso ambiental, que igualmente,
impede a inovagao legal determinadora de menor protecdo ambiental ou a institui¢do de
politicas publicas de igual teor.

Romeu Thomé sustenta que a “semelhanca de cargas normativas e de conteudo
entre os direitos sociais e ambientais” justifica uma aproximagdo entre eles “para 0
desenvolvimento de mecanismos normativos de combate a baixa efetividade das normas
que tutelam os direitos ambientais”, o que resultou na utilizagado do principio da vedagao

de retrocesso social “como ponto de partida para a defesa da implementagdo da vedagao



de retrocesso socioambiental, tendo em vista a estreita relacdo entre os direitos
fundamentais sociais e ecoldgicos”. (THOME, 2013, p.72)
José Adércio Leite Sampaio afirma na mesma dire¢do, quando assevera:

[...] ndo se pode mais pensar [...] apenas na questdo social a ser resolvida
como se fosse um problema sem relagdo com as praticas de degradacéo e de
esgotamento dos recursos naturais. [...] o principio da proibicdo de
regressividade ndo se atém apenas ao “social”, avangando para sua projecao
mais atual e imperiosa: socioambiental. (SAMPAIO, 2013, p.410)

Para Romeu Thomé o principio da vedacéo ao retrocesso socioambiental deriva
da clausula de progressividade prevista no Pacto Internacional dos Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais, de 1966, “que determina aos Estados Pactuantes a
implementacdo progressiva dos direitos humanos nele consagrados”. Segundo o autor
“a cldusula de progressividade atribuida aos direitos sociais deve abarcar,
necessariamente, também os mecanismos voltados a protecdo ambiental” a fim de
possibilitar uma crescente melhora “da qualidade ambiental e, consequentemente, da
qualidade de vida de uma maneira geral”. (THOME, 2013, p.92)

A gestdo de desastres naturais feita pelo Poder Publico, tutela como
demonstrado anteriormente os direitos ao meio ambiente, a vida, a salde e a moradia,
por intermédio de um aparato normativo (Lei 12.608/2012, Lei 10.257/2001, CR/1988,
Lei 12.340/2010, Decreto 7.257/2010), e de uma série de instrumentos e acles de
mapeamento, fiscalizacdo, controle e reducdo das areas ambientalmente vulneraveis
ocupadas.

A aplicagdo do principio da vedagdo ao retrocesso socioambiental fortalece a
populacdo frente a atuacdo estatal de gestdo de desastres, ao passo que referido principio
fornece um critério objetivo, com o qual se poderd exercer um maior controle da
atuacdo estatal, cabendo inclusive o controle das politicas publicas implantadas ou em
vias de implantacgdo pelo poder judiciario. (GOLDSCHMIDT, 2000)

Conforme explica Romeu Thomé o principio da vedagdo ao retrocesso
socioambiental visa a protecdo dos direitos fundamentais ao meio ambiente equilibrado,
a saude e a vida, e deve ser aplicado pelo poder judiciério “nos casos em que a atuagdo
do administrador publico e do legislador infraconstitucional tenha como escopo a
supressdo ou redugio do ambito de protegdo dos direitos ja existentes”. (THOME, 2013,

p. 89)



Os tribunais brasileiros ja apresentam referéncias ao principio da vedacdo ao
retrocesso social, indicando a adogao do referido principio pelo direito péatrio.

Conforme a argumentagéo do ministro do Supremo Tribunal Federal, Celso de
Mello, no julgamento da ADIN 3.105-DF:

[...] em tema de direitos fundamentais de caréater social, e uma vez alcancado
determinado nivel de concretizacdo de tais prerrogativas (como estar
reconhecidas e asseguradas, antes do advento da EC 41/2003, aos inativos e
aos pensionistas), impede que sejam desconstituidas as conquistas ja
alcancadas pelo cidaddo ou pela formacdo social em que ele vive [...] Na
realidade, a clausula que proibe o retrocesso em matéria social traduz, no
processo de sua concretizacdo, verdadeira dimensdo negativa pertencente aos
direitos sociais de natureza prestacional, impedindo, em consequéncia, que 0s
niveis de concretizagdo destas prerrogativas, uma vez atingidos, venham a ser
reduzidos ou suprimidos, exceto nas hipdteses — de todo inocorrente na
espécie — em que politicas compensatérias venham a ser implementadas pelas
instancias governamentais. (BRASIL, 2005, p.412)

H& que se ater ainda a duas questBes importantes relativas a utilizacdo do
principio da vedacdo ao retrocesso socioambiental, quais sejam, a caracterizacdo do
retrocesso socioambiental e a possibilidade de controle dos atos do poder publico

baseados nele.

5.1 Caracterizacao do retrocesso socioambiental

Duas correntes defendem diferentes requisitos para a constatacdo do retrocesso
socioambiental: a subjetivista e a objetivista.

Segundo a corrente subjetivista 0 padrdo de protecdo juridico-administrativa
deve estar consolidado na consciéncia social, de modo que a regressdo da protecédo gere

um sentimento de injustica na coletividade.

[...] uma vez concretizadas em sede legislativa as normas definidoras de
direitos sociais, tais direitos passam a exibir o status negativus
jusfundamental préprio dos direitos de defesa, também oponivel ao
legislador. Assim se d& quando a concretizacdo legal do direito social atinge
um grau de consenso béasico suficiente para que venha a radicar na
consciéncia juridica geral, de modo a corresponder a complementagdo ou
desenvolvimento da prépria norma constitucional. (DERBLI, 2007, p.296)

A segunda corrente, objetivista, sustenta que o aferimento de retrocesso deve
ser realizado por intermédio da anélise de dados normativos e empiricos. Tal corrente

indica quatro situacGes passiveis da causar retrocesso, quais sejam, revogacao de lei



disciplinadora do direito; reducdo do ambito de protecdo jusfundamental;
obstaculizacdo do exercicio, por meio do aumento de requisitos necessarios a sua
conquista; diminuicdo do investimento publico destinado & promové-los. (THOME,
2013)

José Adércio Leite Sampaio assevera quanto as situacfes de caracterizacdo do
retrocesso, que elas podem resultar em duas modalidades de retrocesso: retrocesso
normativo (diminuigdo da protecdo existente no direito positivo) e retrocesso eficacial
(diminuicdo da protecdo ofertada pelo Estado, independentemente de mudanca
normativa). (SAMPAIOQ, 2013)

No que concerne aos desastres naturais e a tutela do meio ambiente artificial
realizada no ambito do ordenamento urbano, o retrocesso eficacial merece especial
atencéo.

As normas juridicas ndo produzem os resultados objetivados por sua pura e
simples edicdo. Ha que se destinar uma estrutura administrativa responsavel pela
implantacdo e fiscalizacdo da norma, a fim de torna-la eficaz, ou seja, apta a produzir os
resultados objetivados.

N&o raramente a precéria estrutura administrativa dos entes da federacdo ¢ a
responsavel pela ineficacia das leis que ordenam o territdrio urbano ou que estabelecem
regras relativas ao meio ambiente.

A auséncia de fiscalizacdo das normas suscita na populacdo um sentimento de
inexigibilidade de adequacdo a conduta imposta, 0 que impede a prevencdo geral e
resulta na ndo producdo dos resultados pretendidos no mundo exterior. (SABADELL,
2010)

O aparato administrativo estatal, composto por equipamentos e pessoal
qualificado esta intrinsicamente ligado a eficacia dos direitos sociais e ambientais,
portanto, a diminuicdo do quadro de pessoal destinado ao mapeamento, fiscalizagéo,
controle e anélise das &reas de risco, deve ser proibida com base no principio da
vedacdo ao retrocesso socioambiental. A reducdo de pessoal acarreta a diminuicdo da
fiscalizac&o que culmina no retrocesso socioambiental.

A diminuicdo do quadro de funcionéarios e da quantidade de recursos
destinados a gestdo de desastres deverd ocorrer apenas nos casos de redugdo do
orcamento municipal, quando podera ocorrer proporcionalmente a retracdo, o que nédo

caracterizard o retrocesso, mas uma adequacdo da estrutura ao retrocesso financeiro,



respeitando a “reserva do possivel”. Proporcionalmente o Municipio continuara atuando
com a mesma intensidade.

O aumento da populacdo residente em &reas de risco, que podera ocorrer com a
continuacdo da ocupacdo das areas ja existentes ou com o surgimento de novas areas €
mais uma maneira de verificacdo do retrocesso socioambiental. As areas de risco por
determinacdo legal ndo poderdo continuar sendo ocupadas, o que se de fato ocorrer,
combinado com a existéncia de politicas publicas de habitacdo que beneficiardo os seus
ocupantes, resultara numa paulatina diminuicao das pessoas que residem nesta situacao.

Outro modo de verificar a eficacia da gestdo de desastres naturais é por meio
da andlise dos danos causados pelos Ultimos eventos adversos comparando-0s com
eventos anteriores. Fendmenos naturais de mesma intensidade devem produzir danos
paulatinamente menores ao longo dos anos. Caso um evento de mesma intensidade do
gue um ocorrido anos atras provoque danos maiores do que os causados por aquele, é
sinal de que o planejamento e as medidas de mitigacdo do risco ndo estdo sendo
eficientes e o cendrio de risco evoluiu, havendo, portanto, um retrocesso

socioambiental.

5.2 O controle da Administracdo Publica pelo Poder Judiciario (judicializagéo de

politicas publicas)

A gestdo de desastres naturais e o planejamento urbano necessitam de estrutura
administrativa solida para planejar, implantar e fiscalizar as normas destinadas a evitar a
ocupacdo de areas com caracteristicas compativeis as de risco, promover habitacdo
adequada aos que ja residem nessas areas, realizar obras que mitigardo o risco (quando
possivel), entre outras. A reducdo dessa estrutura impreterivelmente diminuira a eficacia
externa das normas, razdo pela qual o administrador publico deve ficar vinculado ao
quadro administrativo ja existente.

Com a constitucionalizacdo dos direitos sociais e ambientais e a incidéncia do
principio da vedacdo ao retrocesso social e ambiental no direito patrio, e em razdo da
eficicia de tais direitos, em grande parte, depender das politicas publicas destinadas a
sua satisfacdo, cabe ao poder judiciario o controle ndo somente das leis referentes a tais
direitos, mas também das politicas pablicas implantadas para a sua efetivacao.

Romeu Thomé ao abordar o tema assevera:



A clara determinacdo constitucional no sentido da implementacdo do
principio do desenvolvimento sustentavel vincula o legislador e o
administrador publico, no sentido de que a esses passa a ser vedada a
possibilidade de elaboracdo de politicas publicas que reduzam os niveis de
protecdo ambiental ja& consolidados no ordenamento juridico paétrio.
Configurado tal recuo, estariamos diante de um retrocesso eficacial (empirico
ou de resultados), verificado quando ha reducgdo nos indicadores de politicas
pUblicas de promogédo jusfundamental. [...] O controle judicial das politicas
pUblicas — sociais, econdmicas e ambientais — pode ocorrer tanto no ambito
administrativo quando na esfera legislativa, e decorre da inser¢do da protecdo
do meio ambiente no bojo das Constituigdes contemporaneas. (THOME,
2013, p. 124,125)

O controle judicial de politicas publicas deve necessariamente incidir sobre o
nimero de agentes publicos destinados as funcBes prestacionais e fiscalizatorias
concernentes a concretizacdo dos direitos socioambientais, vide que a efetividade dos
citados direitos depende diretamente da fiscalizacdo e implantacdo realizadas por tais
agentes. Quanto menor for o nimero de funcionarios disponiveis para tais funcoes,
menor sera a fiscalizacdo e mais lento sera 0 mapeamento e implementacdo de medidas
de controle de areas de risco.

No caso de adocdo de novas politicas publicas, que por sua suposta eficécia,
acarretariam uma necessidade menor de recursos e pessoas dedicadas a sua implantacéo,
a dispensa dos funcionérios deve ficar condicionada a prévia demonstracdo dos
resultados obtidos.

A diminuicdo da estrutura disponivel (pessoal e financeira) sem justificativa
plausivel (adog¢do de medidas comprovadamente mais eficazes ou diminuicdo do
orcamento municipal) do administrador devera em consonancia com o principio da
vedacdo ao retrocesso socioambiental ser controlada pelo judiciario, mediante
provocacao dos legitimados.

Inimeras sdo as criticas a interferéncia do judiciario nas politicas publicas sob
0 argumento de que tal situacdo fere a reparticdo de competéncias estabelecida

constitucionalmente.

...criticas sdo dirigidas ao controle judicial de atos do Poder Publico, como a
de que o Judicidrio ndo deveria se imiscuir na definicdo e execucdo de
politicas publicas A critica é pertinente, desde que esteja inserida no plano
normal das questdes democraticas. Entretanto, ha situacfes em que se faz
necessaria a restauragdo da normatividade constitucional e a correcdo de
disfuncionalidades do sistema de representacdo politica, exigindo a atuacao
dos tribunais, como nos casos de avaliagdo de eventuais retrocessos em
relacdo as garantias socioambientais... (THOME, 2013, p.162)



Ocorre que em razdo da prevaléncia do interesse publico e da essencialidade
dos direitos, excepcionalmente o poder judiciario poderd intervir nas politicas publicas a
fim de coadunarem-nas aos interesses estabelecidos na Constituicdo. Nesse sentido:

Ao Poder Judiciario incumbe, excepcionalmente, a implementagdo de
politicas publicas, se e quando os Orgdos estatais competentes, por
descumprirem 0s encargos politico-juridicos que sobre eles incidem em
carater vinculante, comprometam, com tal comportamento, a eficécia e a
integridade de direitos individuais, coletivos ou difusos, como o meio
ambiente ecologicamente equilibrado, impregnado de estatura constitucional.
(THOME, 2013, p.161 e 163)

Resulta claro, pois, que o Poder Judiciario dispde de competéncia para
exercer, no caso concreto, controle da legitimidade sobre a omissdo do
Estado na implementacdo de politicas publicas cuja efetivacdo lhe incumbe
por efeito de expressa determinacdo constitucional, sendo certo, ainda, que,
ao assim proceder, o 6rgdo judiciario competente estard agindo dentro dos
limites de suas atribuicdes institucionais, sem incidir em ofensa ao principio
da separacdo de poderes, tal como tem disso reconhecido, por esta Suprema
Corte, em sucessivos julgamentos. (BRASIL, 2012)

Percebe-se que o Poder Judicidrio ao aplicar o principio da vedacdo ao
retrocesso age em evidente consonancia com o interesse publico e com os ditames
constitucionais.

A eficacia dos direitos socioambientais e, consequentemente, a progressividade
da qualidade de vida da populacdo dependem de uma estrutura estatal forte, que conte
com um poder legislativo coerente, elaborador de leis que aumentem a protecdo legal;
uma administracdo publica responsavel que disponibilize recursos e pessoal para a
execucdo da gestdo do meio ambiente e para o planejamento urbano; e por fim, de um
poder judiciario consciente da realidade do pais, que quando provocado, se necessario,
intervenha nas politicas publicas a fim de promover os interesses constitucionais

(especialmente a prevaléncia dos direitos humanos).

6 INFORMACAO E EDUCACAO AMBIENTAL PARA OTIMIZACAO DA
PARTICIPACAO DA POPULACAO RUMO A CONSTRUCAO DA
RESILIENCIA URBANA

A informacdo € um mecanismo indispensavel para a realizacdo de uma gestao
de desastres eficiente. Um dos principios do Direito Ambiental patrio, a informacdo é
elencada por Delton Winter de Carvalho e Fernanda Libera Damascena como um dos

principios basilares do direito dos desastres brasileiro, e juntamente com 0s principios



da precaucdo e da prevengao forma “uma triade principioldgica basica do direito dos
desastres”. (CARVALHO, DAMASCENA, 2013, p.43)

A informacdo subsidia as atuagfes do poder publico e possibilita uma
progressiva melhora da atuacdo estatal, mas o acesso a informacgéo néo se restringe ao
ambito estatal, visto que a populacdo possui o direito a informacdo, em decorréncia do
disposto no artigo 4°, inciso VI da lei n°® 12.608/2012, que elenca a participacdo da
sociedade civil como uma das diretrizes da PNPDEC. A participacdo da sociedade
somente poderd contribuir para o direito se a populacdo estiver adequadamente
informada dos fatos, para que entdo possa se organizar e formular solugdes para propor
ao poder publico.

No que tange a informacdo, importante mencionar a criacdo do sistema de
informacBes e monitoramento de desastres, j& em funcionamento no Brasil, no qual
destaca-se o Centro Nacional de Monitoramento a Alertas de Desastres Naturais —
CEMADEN, responsavel por importantes pesquisas e pela producdo de informacdes
relativas a aspectos de prevencéo e alerta a populacdo exposta a riscos.

As informacbes produzidas por outros orgdos, alheios a defesa civil e ao
sistema de gestdo de desastres, também devem ser utilizadas para a formulacao de novas
politicas publicas, como as informagdes relativas ao meio ambiente e ao territério
urbano. Nesse sentido salienta-se que a lei n°® 6.938/1981 estabelece como um dos
instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente — PNMA — o sistema nacional de
informac@es sobre 0 meio ambiente.

Intrinsecamente ligados a informacdo estdo os principios da participacdo e da
educacdo ambiental. (CARVALHO, DAMASCENA, 2013, p.45). A participacdo da
populacdo é prevista em diversos momentos na legislacdo relativa a gestdo de desastres,
por exemplo, quando inclui nos objetivos da PNPDEC o desenvolvimento da
consciéncia nacional acerca dos riscos de desastres e a orientagdo das comunidades a
adotar comportamentos adequados de prevencédo e de resposta em situacdo de desastre
para promover a autoprotecao. (BRASIL, 2012)

A educagdo ambiental é 0 mecanismo que o poder publico possui para levar a
informacgdo a populacdo, razdo pela qual ela é inserida como um dos principios da
PNMA, e foi objeto da lei 12.608/2012, que incluiu no artigo 26 da lei n® 9.394/1996
(estabelece as diretrizes e bases da educagdo nacional), um §7° que dispde que “os

curriculos do ensino fundamental e médio devem incluir os principios da protecéo e



defesa civil e a educagdo ambiental de forma integrada aos conteudos obrigatdrios”.
(BRASIL, 2012)

A educacdo ambiental permite que a populagdo conhega o0s seus direitos, o
cenario fatico do meio ambiente de sua localidade e as formas de atuacdo em casos de
desastres, aléem de funcionar como um importante mecanismo de conscientizacdo da
populagéo para incentivar sua participacdo no processo de tomada de decisGes sobre a
tutela do meio ambiente natural e artificial.

A educacdo ambiental é um importante fator para a construcdo da resiliéncia
urbana em virtude de conscientizar a populacdo a tomar medidas preventivas e
mitigadoras eficientes, que diminuirdo a vulnerabilidade das comunidades, além de
incentivar a fiscalizacdo pela populacéo das politicas publicas em vigor.

Para otimizar a fiscalizacdo das politicas publicas de gestdo de desastres,
protecdo ambiental e adequado ordenamento do espaco urbano, propde-se que as
informacgdes dos 6rgdos ambientais, urbanisticos e de gestdo de desastres, sejam
anualmente divulgadas no dia 05 de Junho (“Dia Internacional do Meio Ambiente”), em
jornais de grandes circulacdo e nas paginas oficiais dos entes federativos responsaveis
por sua producdo. Essa medida terd como resultados debates na midia, nas escolas, e
fomentard a utilizacdo do valiosissimo instrumento da educacdo ambiental, mecanismo
extremamente importante para a criacdo de debates e discussdes, que possibilitardo uma
conscientizacao da populagdo e consequentemente mudanca da realidade de descaso do
poder publico com o meio ambiente urbano.

A fiscalizagdo das politicas publicas em vigor deve se basear no principio da
vedacdo ao retrocesso socioambiental, que fornece critérios objetivos para a verificacdo
da atuacdo estatal. Os dados divulgados anualmente pelo poder publico nos sistemas
nacionais, estaduais e municipais de informac6es, devem ser comparados com os dados
dos anos anteriores para que se constate a ocorréncia ou ndo de retrocesso
socioambiental. Em caso positivo, deve-se recorrer ao poder judiciario, para que esse

exerca o controle das politicas publicas responsaveis pelo retrocesso socioambiental.
7 CONCLUSAO
O principal fator de criagdo de areas ambientalmente vulneraveis no Brasil foi

a ocupacdo desordenada do ambiente urbano, que desconsiderou aspectos naturais do

territorio no processo de expansdo urbana. As invasfes e loteamento clandestinos



situadas em morros e areas sujeitas a alagamentos resultaram em uma superexposi¢do
da populacéo de baixa renda a situacdes de desastres naturais.

A incidéncia de intensos fendmenos naturais sobre as areas ambientalmente
vulneraveis provocou nos ultimos anos significativos danos materiais e humanos que
resultaram em imensos prejuizos para o poder publico e para as comunidades afetadas.

Diante do crescimento da quantidade de desastres foram editadas leis
destinadas a promover a gestdo de desastres naturais, dentre as quais destaca-se a lei n°
12.608/2012 que instituiu a Politica Nacional de Protecao e Defesa Civil.

Um dos principais objetivos da PNPDEC é a diminuicdo dos riscos de
desastres por meio da reducdo das areas de risco, que sera alcancada por intermédio da
recuperacdo das areas afetadas por desastres, da implantacdo de processos sustentaveis
de urbanizacéo e da construcdo de cidades resilientes.

Para mitigar os riscos de desastres e melhorar as acdes de resposta nas areas
urbanas ambientalmente vulneréaveis, os entes da federacdo devem atuar de maneira
integrada, buscando informacGes em suas respectivas esferas de competéncias, e
instituindo politicas puablicas de prevencdo, mitigacdo, preparacdo, resposta, e
reconstrucdo relativas a ocorréncia de desastres naturais.

PropGe-se para auxiliar na tarefa de reducdo das areas urbanas vulneraveis e
promover a construcdo de cidades resilientes, a aplicacdo do principio da vedagdo do
retrocesso socioambiental que servira de parametro para a atuacdo estatal e fornecera
critérios objetivos para a populacdo exercer a fiscalizacdo dessa atuacao.

Sugere-se ainda que a divulgacdo das informacdes obtidas pelos Orgédos
ambientais, urbanisticos e de gestdo de desastres, ocorra anualmente no dia 05 de Junho,
o “Dia Internacional do Meio Ambiente”, em jornais de grande circulagdo e nas paginas
oficiais dos entes federativos responsaveis pela producdo das informacgdes, para que
estes dados sejam debatidos nos jornais e escolas, fato que ird fomentar a utilizacdo do
valiosissimo instrumento da educagdo ambiental, mecanismo extremamente importante
para a criacdo de debates e discussdes, que possibilitardo uma conscientizacdo da
populacdo e consequentemente mudanca da realidade de descaso do poder publico com
0 meio ambiente urbano.

A educacdo ambiental incentivara a fiscalizacdo das politicas publicas em vigor
pela populacdo, que de posse do conhecimento da proibicdo do retrocesso
socioambiental e das informacGes produzidas pelos 6rgdos competentes, podera exercer

o controle judicial das politicas publicas que provoquem referido retrocesso, o que



garantird uma progressiva melhora na atuacdo estatal de gestdo de desastres, que
culminard na construcao de cidades resilientes e consequemente elevara a qualidade de

vida da populagéo.
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