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RESUMO

A importéancia do estudo sobre a responsabilidade civil relativa aos efeitos sociais negativos
decorrentes de desastres ambientais, mormente em relacdo aos seus deslocados internos, ndo
se encontra necessariamente em seu fim, qual seja, a reparagdo, mas sim no incentivo a
prevencdo que € inerente ao dever de reparar. Segue-se aqui a maxima de que “quem paga,
cuida”. Para isso, faz-se uma analise historica da classificacdo da responsabilidade civil da
Administracdo Publica no ordenamento juridico patrio, bem como da modalidade escolhida
pelo Superior Tribunal de Justica quanto a responsabilidade daquela em face de danos
ambientais, utilizando-se como fundamento os principios da precaucdo e da prevencdo. Séo
explorados os conceitos, classificacdes e terminologias aplicaveis aos desastres e refugiados
ambientais, bem como a tutela juridica aplicavel aos deslocados ambientais internos. Em um
passo seguinte, passa-se a estudar o gerenciamento de risco de desastres ambientais e o
Sistema Nacional de Defesa Civil, com as falhas que Ihe sdo imputadas, chegando-se ao
estudo da responsabilidade civil do Estado em face dos deslocados ambientais internos diante
da reparticdo constitucional de competéncias afeta aos entes federados. Finaliza-se o trabalho
com a analise do papel das Cortes de Contas e das “Funcdes Essenciais a Justica” na
prevencdo dos desastres ambientais e reparacao de suas vitimas. O trabalho utiliza um estudo
exploratério descritivo, pauta-se no método de abordagem dedutivo, em procedimento
desenvolvido por meio de estudo monografico, com suporte na pesquisa bibliogréfica.

PALAVRAS-CHAVE: Responsabilidade Civil Ambiental; Deslocados Internos; Defesa
Civil; Reparticdo de Competéncias; Administracdo Publica.



RESUME

L'importance de I'étude sur la responsabilité civile concernant les effets sociaux négatifs des
catastrophes environnementales, en particulier en ce qui concerne leurs déplacées internes,
n'est pas dans son but, ce qui est de la réparation, mais pour encourager la prévention qui est
inhérente a obligation de réparer. Ici suit la maxime selon laquelle «qui paie, prend soin».
Pour cette raison, il est fait une analyse historique de la classification de la responsabilité de
I'’Administration Publique dans le systeme juridique brésilien, ainsi que décidé par la Cour
Supérieur sur cette responsabilité face a des dommages environnementaux, en utilisant
comme base les principes de précaution et de prévention. Sont explorés les concepts, les
classifications et la terminologie applicable aux catastrophes et aux réfugiés
environnementaux, et la protection juridique applicable aux déplacées internes. Dans une
prochaine étape, elle est etudiée la gestion des risques de catastrophes environnementales et
du Systeme National de la Défense Civile, avec des échecs qui lui sont chargés, a venir a
I'étude de la responsabilité de I'Etat face aux déplacées internes et face la répartition
constitutionnelle des pouvoirs affecte les entités fédérales. Le travail est finalisé avec I'analyse
du réle des Cours des Comptes et des les «Fonctions Essentielles a la Justice» dans la
prévention des catastrophes environnementales et la réparation de leurs victimes. Le
document utilise une étude exploratoire descriptive et la méthode déductive de I'approche,
avec des procedures développées par I'étude monographique, soutenue dans la littérature.

MOTS-CLES: Responsabilité Environnementale; Déplacées Internes; La Défense Civile;
Reépartition des Responsabilités; Administration Publique.



LISTA DE SIGLAS

ADI —Acéo Direta de Inconstitucionalidade

ACP — Acéo Civil Publica

ACNUR —Comissariado das Nagoes Unidas para Refugiados

AGU —Advocacia Geral da Unido

CF/88 — Constituicdo Federal de 1988

CONAMP — Associacdo Nacional dos Membros do Ministério Pablico
CNJ —Conselho Nacional de Justica

CONPDEC— Conselho Nacional de Protecédo e Defesa Civil

DNPM — Departamento Nacional de Produ¢ao Mineral
EPIA/RIMA— Estudo Prévio de Impacto Ambiental

ECO-92 — Conferéncia das NacOes Unidas sobre o Meio Ambiente e o
Desenvolvimento

ECP — Estado de Calamidade Publica

EM-DAT— Emergency Disasters Data Base

IBAMA — Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovaveis

IOM— International Organization for Migration.

ISDR —International Strategy for Disaster Reduction.

MI— Ministério da Integracdo Nacional.

MMA —Ministério do Meio Ambiente

MPE— Ministério Publico Estadual

MPF— Ministério Publico Federal

OFDA/CRED— The Office of US Foreign Disaster Assistance/Centre for Research
on the Epidemiology of Disasters

ONU— Organizacdo das Na¢des Unidas

PNAMA — Politica Nacional do Meio Ambiente

PNPDEC— Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil

PNSB — Politica Nacional de Seguranca de Barragens

REsp — Recurso Especial

Rex— Recurso Extraordinario

R10+20 — Conferéncia das Nag¢6es Unidas sobre Desenvolvimento Sustentavel



SINPDEC — Sistema Nacional de Protecédo e Defesa Civil
STA — Suspenséo de Tutela Antecipada

STF — Supremo Tribunal Federal

STJ — Superior Tribunal de Justica

TCU — Tribunal de Contas da Uniéo

UNHCR— United Nations High Commissioner for Refugees



LISTA DE ILUSTRACOES

Figura 1 — Montante de recursos relativos a obras preventivas de desastres empenhados e pagos entre os
eXercicios de 2004 € 2000......ciiiii ittt
Figura 2 — Processo de transferéncia obrigatdria para os temos de compromisso municipais e estaduais ............



Sumario

1 1201010 LY IS 12
1 A RESPONSABILIDADE CIVIL DA ADMINISTRAGAO POR DANOS AMBIENTAIS NO ORDENAMENTO

JURIDICO BRASILEIRO....... .ottt ettt e e et e ettt s e e et s e e et s e eeba s s esesan s eeesnassesesnaseenennnns 15

1.1 O DANO AMBIENTAL COMO FUNDAMENTO DA RESPONSABILIDADE CIVIL....cccevvuueeieeineeeennen. 15

1.2 PRINCIPIOS AMBIENTAIS DA PREVENGAO E PRECAUGAOD .......ocuiiieieeeieeieeeeee et 20

1.3 AS MODALIDADES DE RESPONSABILIDADE DA ADMINISTRACAO PUBLICA ...ooveeeevereeerererene, 27

1.3.1 Teorias da responsabilidade civil do estado................c.ooevviiiiiiiiiiiiiiiiiii e, 29

1.3.1.1 Teoria da irresponSaBilidAAE ................uuuununnnieieieeeeee s 30

1.3.1.2 T@OKIA CIVIlISTA ..ottt ettt e e e s 30

1.3.1.3. Teoria da responsabilidade Sem CUIDA ... 31

1.3.0.4 TEOrIAS PUDIICISTAS. .....ueueenenee s 31

1.3.2 A responsabilidade civil estatal na Constituicao Federal de 1988 .................................... 33

1.4 A RESPONSABILIDADE DO ESTADO POR DANO AMBIENTAL .....ceteiiieiiieeiieeeiee et 35

1.5 O ATUAL POSICIONAMENTO DO SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA QUANTO A
RESPONSABILIDADE ESTATAL POR DANOS AMBIENTAIS DECORRENTES DE CONDUTAS OMISSIVAS.

..................................................................................................................................................... 38
2 CONCEITOS, CLASSIFICACOES E TERMINOLOGIAS APLICAVEIS AOS DESASTRES E REFUGIADOS
AMBIENTAIS ..o s e s s anes 46
2.1 OS DESASTRES AMBIENTALS ..ootiiiiiiiii e 46
2.2 OS REFUGIADOS AMBIENTAIS.....oiiiiiiiiiiiiiic e 53
2.3 OS DESLOCADOS INTERNOS VITIMAS DE DESASTRES AMBIENTAIS. ......cveveveireiiiirisieiereeeensenns 60
3 O GERENCIAMENTO DO RISCO DE DESASTRES AMBIENTAIS E O SISTEMA NACIONAL DE DEFESA
L0 U 66
3.1 O GERENCIAMENTO DE DESASTRES AMBIENTAIS. ....ovviiiiiiiiiiiiiii i, 66
3.2 O SISTEMA NACIONAL DE DEFESA CIVIL...uuviiiiiiiiiiiiiiiiiiiiciiiiiicc e 68

4 A RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO EM FACE DOS DESLOCADOS AMBIENTAIS INTERNOS E A
REPARTICAO CONSTITUCIONAL DE COMPETENCIA AFETA A DEFESA CIVIL. ......ocvvevveeiieiieieeeeenee, 75

4.1 A RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO EM FACE DOS DESLOCADOS AMBIENTAIS INTERNOS
EM RAZAO DE OMISSAO ADMINISTRATIVA: ENFOQUE SOBRE A PROIBICAO DE INSUFICIENCIA NA

TUTELA AMBIENTAL. .ttt ettt ettt ettt e s st e e e s be e e e s aabte e e s sabbeeeeeaabbeeesanreeeenans 76
4.2 O FEDERALISMO E SUA REPARTICAO DE COMPETENCIAS ......ovevieiieriereieteeeieteeeeeve e 79
4.2.1 Federalismo de segregacdo e tripartite......................cc 80
4.2.2 Areparticao de COMPEetENCias...............ccoeeeiiii i 82
4.2.2.1 Competéncias AAMINISTIATIVAS ............ueeeeeeeeeeeereeeeeeseseresrsssssresssssssssssssssserrsrrrsrr———.. 82

4.2.2.2 Competencias 18GISIATIVAS. ...........uuuueeeeeeeeiiieeiieeiieeeereeeereeeesrsreessessssssssssssrrrrrrerr—————.. 84



4.3 NECESSIDADE DE REORGANIZACAO DE COMPETENCIAS AFETAS A DEFESA CIVIL ..................... 85

4.4 O PLANEJAMENTO URBANO E A ADOGAO DE UMA POLITICA HABITACIONAL VOLTADA AS
POPULACOES LOCALIZADAS EM AREA DE RISCO......cveueuiiereteeeeieeeeteteeeeseteeeseseeeeseseeesesenseseseasenenas 87

4.4.1 A competéncia comum das Unido, Estados e Municipios para promover programas de
construcdao de moradias e melhorias das condi¢des habitacionais. .............ccccoeeiiiiiiiiiiiiiiinnnnn, 89

4.4.2 Da solidariedade passiva das trés esferas de governo quanto a obrigacao de
fornecimento de moradiadigna. .................oooo 91

5 O PAPEL DOS TRIBUNAIS DE CONTAS, DOS MINISTERIOS PUBLICOS, DEFENSORIAS PUBLICAS, E
ADVOCACIAS PUBLICAS NA PREVENGCAO DE DESASTRES AMBIENTAIS E REPARAGAO DE SUAS

VITIMIAS. .ttt 93
5.1 A ATUAGAO DOS TRIBUNAIS DE CONTAS ....c.veviitiietirteieresiesesteseesessessesessesessessesessessesessensesensens 93
5.2 0 PAPEL DO MINISTERIO PUBLICO NA PROTEGAO E DEFESA DAS VITIMAS DE DESASTRES
AMBIENTAIS. ..ttt ettt ettt ettt e s ettt e bt e e s bt e e s bt e e sab e e s bt e e sabe e e sabeeeeabeesabaeesabeeesabeeennaeenas 100

5.2.1 O rompimento das barragens em Mariana/MG...............cccceeeeriieeeeiiiieeeeecreeeeceiveee e 102

5.3 A CRESCENTE ATUACAO DA DEFENSORIA PUBLICA FACE OS DESASTRES AMBIENTAIS E SEUS

EFEITOS SOCIAIS NEGATIVOS. .ooviiiiiiiiiiiiiiiiiinc e 106

5.4 A IMPORTANCIA DAS ADVOCACIAS PUBLICAS NA DEFINICAO DAS COMPETENCIAS AFETAS A

DEFESA CIVIL E A GARANTIA DE MORADIA DIGNA AOS DELOCADOS INTERNOS. ......ccvvrreeirennn. 109
CONCLUSAD ..ttt ekttt s et b st et e st et e b e st e et eneseebene s eseneaee 112

REFERENCIAS ...ttt ettt ettt ettt bt et e e s bbb s e et et esesenenas 115



12

INTRODUCAO

A seguranga juridica almejada pelo Direito reclama a pacificacdo de divergéncias
de posicionamentos técnico-juridicos, de forma a assegurar uma prestagdo jurisdicional
mais justa e célere, no caso do Poder Judiciério, e eficaz, no caso da Administracdo
Publica.

Nessa linha de raciocinio, sem obviamente pretender exaurir totalmente o objeto
em estudo, o elemento motivador da elaboracdo do presente trabalho € contribuir para
um debate cientifico sobre o regime de responsabilidade civil aplicavel a Administracao
Publica em face dos deslocados internos, vitimas de desastres ambientais, cotejado com
uma analise sobre a propria definicdo juridica de desastres, danos e refugiados
ambientais, bem como as formas de fiscalizacdo e controle inerentes a essa
responsabilizacdo, visando subsidiar uma proposta para adocdo de medidas que
permitam maior eficacia na reparacao desses danos.

A importancia do estudo sobre a responsabilidade civil relativa aos efeitos sociais
negativos decorrentes de desastres ambientais, mormente em relacdo aos seus
deslocados internos, ndo se encontra necessariamente em seu fim, qual seja, a reparacao,
mas sim no incentivo a prevencao que € inerente ao dever de reparar. Segue-se aqui a
maxima de que “quem paga, cuida”. Essas sdo as repercussdes doutrinarias e praticas
que justificam a escolha pelo presente tema.

No primeiro capitulo desse trabalho sera analisado, preliminarmente, o dano
ambiental como fundamento da responsabilidade civil, baseada em possivel ofensa aos
principios ambientais da precaucdo e prevencdo. Apds, passar-se-4 a estudar as
modalidades de responsabilidade da Administracdo Pulblica, fazendo-se uma breve
sintese historica de sua evolucdo, para entdo tentar se definir a responsabilidade do
Estado em face de dano ambiental, sob o ponto de vista doutrinrio e sob a dtica do
atual posicionamento do Superior Tribunal de Justica (STJ).

J& no segundo capitulo, serdo explorados os conceitos, classificacdes e
terminologias aplicaveis aos desastres e refugiados ambientais. Expde-se o0s critérios
objetivos para definir se um evento ambiental pode ser considerado um desastre,
utilizando-se como base dados do Emergency Disasters Data Base (EM-DAT)

(SCHEUREN et al., 2008), passando-se & anélise da evolucdo conceitual de refugiados
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ambientais e de sua tutela internacional (ou a auséncia desta), bem como a distin¢do
entre aqueles e os deslocados internos.

Em um passo seguinte, ter-se-4 0 gerenciamento de risco de desastres ambientais e
o Sistema Nacional de Defesa Civil como objeto de estudo do terceiro capitulo, sendo
informada a precariedade com que o gerenciamento de risco € feito em &mbito nacional,
bem como as falhas do Sistema de Defesa Civil, desde seu escasso e vago tratamento
legal e regulamentar, até a quase inexistente atuacdo preventiva e a tardia atuacdo
reparatoria em face dos desastres ambientais.

O quarto capitulo versara sobre a responsabilidade civil do Estado em relacdo aos
deslocados ambientais internos em face da reparticdo constitucional de competéncias
afeta aos entes federados, passando-se pela necessaria analise da proibicdo de
insuficiéncia relacionada a tutela ambiental, bem como das formas de reparticdo de
competéncias afetas ao ordenamento juridico patrio.

Nesse mesmo capitulo sera feita uma avaliacdo sobre a necessidade de se realizar
um adequado planejamento urbano, e consequente adogdo de uma politica habitacional
voltada as populacGes localizadas em areas de risco, e o papel que os entes federados
assumem quanto a essas atividades.

Por derradeiro, no quinto e ultimo capitulo proceder-se-a4 a uma analise do papel
das Cortes de Contas e das “Funcdes Essenciais a Justica” na prevencdo dos desastres
ambientais e na reparacdo de suas vitimas. Sera informada aqui a importancia do
Tribunal de Contas da Unido em identificar as falhas do Sistema Nacional de Defesa
Civil, e em tracar medidas que visem sua efetiva melhoria, utilizando-se como exemplo
auditorias realizadas pelo mencionado 6rgao.

Seguir-se-a analisando a atuacdo do Ministério Publico e das Defensorias Publicas
na defesa das vitimas de desastres ambientais, com a evolucdo legislativa e
jurisprudencial afeta a matéria, terminando por identificar essencialidade das
Advocacias Pablicas em identificar e definir as competéncias e falhas de cada ente
federativo, quando da valoracdo de suas respectivas responsabilidades.

A pesquisa tem como objetivo geral estudar o regime de responsabilidade civil
aplicavel a Administracdo Publica em face dos deslocados ambientais internos, cotejado
com uma analise sobre a propria definicdo juridica de desastres, danos e refugiados

ambientais, bem como as formas de fiscalizacdo e controle inerentes a essa
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responsabilizagdo, visando subsidiar uma proposta para adocdo de medidas que
permitam maior eficacia na prevencéo e reparacdo desses danos.

Quanto a metodologia, o presente trabalho, cuja principal caracteristica é o estudo
exploratério descritivo, pauta-se no método de abordagem dedutivo, partindo de
proposi¢es enunciativas especificas para chegar a uma conclusdo geral sobre o
problema proposto. No tocante ao procedimento, 0 mesmo foi desenvolvido por meio
de estudo monografico, com suporte na pesquisa bibliogréfica, valendo-se de livros,
periddicos nacionais e internacionais, leis, projetos de leis, doutrinas e afins, bem como
qualquer material de divulgacdo relevante para a pesquisa, seja por via impressa ou

virtual.
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1 A RESPONSABILIDADE CIVIL DA ADMINISTRACAO POR DANOS
AMBIENTAIS NO ORDENAMENTO JURIDICO BRASILEIRO

E not6rio que o crescimento populacional, em conjunto com o éxodo rural, vem
causando um inchaco populacional excessivo nas urbes. N&do obstante, observa-se uma
miseravel falha do Poder Publico quanto ao adequado planejamento para a recepgao
digna desses novos habitantes que, sem o devido acolhimento e reconhecimento estatal,
alojam-se em locais desassistidos pelos servicos publicos minimos e, ainda, muitas
vezes, em areas de especial preservacdo ambiental, acarretando, por conseguinte, além
do tratamento indigno pelo Estado, significativos danos ambientais.

A identificacdo das causas dessa falha ou omissdo estatal perpassa diversas
variaveis, sendo oportuna a indagacdo quanto a aplicacdo do principio da reserva do
possivel, e mesmo sobre a eventual ma-fé daqueles que se inserem em uma situagédo de
risco visando um provavel proveito econémico.

Em um cenério de vulnerabilidade ambiental, compete ao Estado o papel de
protagonista na tutela dos recursos naturais, garantindo a todos um meio ambiente
ecologicamente equilibrado, em consonancia com a Constituicdo Federal de 1988, de
modo a garantir a sadia qualidade de vida das presentes e futuras geracoes.

Passa-se, assim, a exigir do Estado uma conduta proativa na protecdo dos
valores ambientais, o que fez iniciar uma forte discussdo doutrinaria e jurisprudencial
sobre a forma de responsabilizacdo do mesmo, sendo adequado o estudo da evolucdo
historica desse amadurecimento tedrico, o que impde, preliminarmente, a prépria
analise do conceito de dano ambiental e dos principios da prevencdo e precaucdo,

consoante se passa a expor.

1.1 O DANO AMBIENTAL COMO FUNDAMENTO DA RESPONSABILIDADE
CIVIL

Conforme antes mencionado, visando uma melhor compreensdo das teorias que
versam sobre a responsabilidade civil administrativa pelo dano ambiental, é

imprescindivel conceitua-lo.
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A relevéncia da apresentacdo de conceitos encontra respaldo no pensamento do
jurista alemdo Robert Alexy. Para o autor, quanto maior a clareza analitico-conceitual,
maior a racionalidade da ciéncia. Tal consideragdo se mostra ainda mais importante nas
disciplinas diretamente relacionadas ou sujeitas a experiéncias empiricas (ALEXY,
2009).

No ordenamento juridico patrio, o dano ambiental é previsto e definido no artigo
3°, 11 da Lei 6938/81(Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente)®.

Em sua obra Ac&o Civil Pablica e reparacdo do dano ao meio ambiente, Alvaro
Luiz Valery Mirra conceitua o dano ambiental como ofensa ao macro bem, de

titularidade difusa e indisponivel que, segundo o autor:

Pode ser definido como toda degradagdo do meio ambiente, incluindo
0s aspectos naturais, culturais e artificiais que permitem e
condicionam a vida, visto como bem unitario imaterial coletivo e
indivisivel, e dos bens ambientais e seus elementos corpéreos e
incorpéreos que o compdem, caracterizadora da violagdo do direito
difuso fundamental de todos a sadia qualidade de vida em um
ambiente sdo e ecologicamente equilibrado (MIRRA,2002, p.92).

Para Leite e Ayala (2003, p.34), 0 dano ambiental seria “uma alteragdo
indesejavel ao conjunto de elementos chamado meio ambiente [...] O dano ambiental
engloba os efeitos que esta modificacdo gera na salde das pessoas e em seus
interesses”. Assim sendo, o dano ambiental, para 0s mencionados autores, “pode ser
compreendido lato sensu, abrangendo também todos os componentes do meio ambiente,
inclusive o patrimonio cultural” (Ibidem, p.34).

Seguindo o raciocinio dos juristas acima citados, pode-se concluir que o dano
ambiental consiste em toda lesdo aos recursos do meio ambiente, alterando a qualidade
de vida e o equilibrio ecoldgico, mediante a destruicdo de fatores fisico-naturais de uma
espécie, a poluicdo ou a degradacdo do espaco social, urbano e rural pela acumulacéo de
lixo e materiais ndo biodegradaveis.

Sendo assim, para melhor visualizar e compreender as facetas do dano
ambiental, destacar-se-ao a seguir algumas de suas classificacGes, elencadas por Rubens

Morato Leite, quais sejam: a) quanto a amplitude do bem protegido, classificando-se

LArt. 3°. Para fins previstos nesta lei entende-se por:

(.-)

Il — Degradacéo da qualidade ambiental, a alteracdo adversa das caracteristicas do meio ambiente”.
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como dano ecoldgico puro, dano ambiental lato sensu ou dano individual ambiental ou
reflexo; e b) quanto a reparabilidade e ao interesse envolvido, dividindo-se em dano
ambiental de reparabilidade direta e dano ambiental de reparabilidade indireta (LEITE,
2000b). N&o compete a esse trabalho elaborar profunda discusséo sobre as
classificagdes do dano ambiental, mas mostra-se oportuna a reproducdo, sintetizada e
simplificada em palavras proprias da intérprete, da classificacdo feita pelo citado autor,
conforme realizado a seguir.

Seguindo a classificacdo de Rubens Morato Leite, considera-se dano ecoldgico
puro aquele em que ha afetacdo prejudicial dos elementos naturais do meio ambiente
(bem ambiental em sentido estrito). Ja no dano ambiental lato sensu sdo incluidos ndo
somente os bens ambientais naturais, como também os artificiais e culturais, sendo,
portanto, 0 bem ambiental visualizado por uma concepg¢éo unitéaria. Por fim, tem-se o
dano ambiental individual ou reflexo, que diz respeito aquele que, embora
correlacionado ao meio ambiente, esteja adstrito a esfera de determinado(s) individuo(s)
(Ibidem).

De qualquer sorte, o dano possui estreita ligacdo com o que € caracterizado
como abuso de direito, pois refere-se a uma conduta fora dos padrdes aceitaveis e dos
bons costumes, ultrapassando o permitido e chegando até mesmo a prejudicar a
sociedade. Nesse sentido, o Codigo Civil de 2002, em seu art. 187, traz bem essa
definicdo de abuso, ao versar que “também comete ato ilicito o titular de um direito que,
ao exercé-lo, excede manifestamente os limites impostos pelo seu fim econémico ou
social, pela boa-fé ou pelos bons costumes”.

N&o se pode olvidar, todavia, que o dano também pode surgir de uma conduta
legal, aceitavel, e ndo abusiva. Isso porgue atos legitimos também podem gerar danos,
fato esse que assume grande relevo no Direito Ambiental, e na correspondente
responsabilizacdo inerente a mateéria.

Mas, independentemente da natureza do ato causador do dano, é certo que o
sujeito passivo do dano ambiental é a coletividade como um todo. Como se sabe, 0
Direito Ambiental trata de interesses difusos, isto é, que dizem respeito a um ndmero
indeterminado de pessoas, como bem se depreende do art. 225 da Constituicdo Federal,
ao afirmar que o direito a um meio ambiente ecologicamente equilibrado € um bem de

uso comum do povo. Por ter esse carater, ndo pode ser individualizado, nem
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identificado em unidades auténomas. Isso ocorre porque ¢é da propria condicdo do dano
causado ao meio ambiente atingir uma soma muito grande de vitimas.

N&o é sb a agressdo a natureza que deve ser passivel de reparacdo, mas a
privacdo, imposta a coletividade, do bem-estar, de uma vida saudavel, e do equilibrio
ecoldgico, enfim, de respirar um ar puro, beber uma agua limpa, etc. Esse deve ser o
alcance da tutela constitucional.

Por certo que um dos efeitos da responsabilidade civil é justamente o
ressarcimento do dano sofrido, pois aquele que causar dano a outrem é obrigado a
repara-lo.No entanto, impende ressaltar que todos os efeitos decorrentes da atividade
lesiva devem ser objeto de reparagéo para que esta possa ser considerada completa ante
a indisponibilidade do bem ambiental.

Como resultado, “deverdo ser considerados os aspectos materiais da degradacao
e 0s danos extrapatrimoniais associados, tais como a perda imposta a qualidade de vida,
a privacdo temporéaria de fruicdo do bem, o valor de existéncia dos bens ambientais
degradados” (STEIGLEDER, 2004, p. 236).

Nas palavras de Alvaro Luiz Valery Mirra,

O argumento tirado do fato de que a reparacdo integral poderia
provocar, em muitos casos, a ruina de uma atividade econémica Util a
coletividade ou inviabilizar a realizacdo de obras e servi¢os publicos
ou programas de acao governamentais, ndo mais pode ser aceito como
valido (MIRRA, 2002, p. 287).

O ordenamento juridico brasileiro alberga, através do artigo 4°, inciso VII, e do
artigo 14, paragrafo 1°, ambos da Lei n°6.938, de 1981, e do art. 225, paragrafo 3°, da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, a obrigacdo do degradador de restaurar
e/ou indenizar 0s prejuizos ambientais.

O legislador indica, em primeiro plano, a “restauracdo”do dano ambiental, o que
implica, necessariamente, a prevaléncia da restauracdo sob as outras formas de
reparacao do dano.

Assim, tem-se que a indenizacdo é forma indireta de reparar a lesdo ao meio
ambiente e deve nortear a reparacdo do dano ambiental somente se ndo for possivel a
reparacdo in situ ou a compensacdo (total ou parcial). A ideia principal da reparacdo

civil, como defende nossa constituicdo, ndo esta na intencdo de arrecadar dinheiro
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através de condenacBes pecuniarias, mas, primordialmente, na possibilidade de se
recuperar o bem agredido para que seja restabelecido o equilibrio. A primeira sangéo s6
se aplica nos casos em que estiverem esgotadas as possibilidades de se reconstituir esse
bem, sendo o valor pago remetido ao fundo para sua reconstituicdo, conforme previsto
na Lei da Acdo Civil Publica (Lei n® 7.347/85).

A Lei 6.902/81, que dispde, por sua vez, sobre a criacdo de EstacGes Ecoldgicas
e Areas de Protecio Ambiental, em seu artigo 9°, § 2°, prevé como uma das penas
aplicaveis em casos de dano ambiental a “obrigacdo de reposicao e reconstituicdo”. Ja a
Lei 6.938/81, que institui a Politica Nacional do Meio Ambiente, prevé a “imposi¢ao ao
poluidor e ao predador da obrigacdo de recuperar e/ou indenizar os danos causados”
(artigo 4°, VI11).

O conceito de dano ambiental é importante ndo s para a identificacdo das
condutas nocivas ao meio ambiente e aplicacdo das sancdes cabiveis aos responsaveis,
como também para a compreensdo de que essa ofensa acaba por comprometer a
qualidade de vida e a propria dignidade humana. A expressdo “meio ambiente”,
conforme ja exposto, ndo se limita aos fatores naturais, mas também contempla os
elementos artificiais e culturais. Como bem explana Norberto Bobbio (1992, p.43), “o
mais importante deles [dos direitos] é o reivindicado pelos movimentos ecoldgicos: o
direito de viver num ambiente ndo poluido”.

Assim, tem-se que a expressao “dano ambiental” é utilizada no presente trabalho
em seu sentido mais amplo, compreendendo areas de dominio publico ou privado.
Como consectario dos principios da precaucdo e prevencdo, também se pode ampliar a
compreensdo de dano ambiental como sendo risco de dano ou potencialidade de dano
ambiental, como se analisara em topico posterior.

Mesmo antes da promulgacédo da Constituicdo Federal de 1988, a Lei 6938/81 ja
versava sobre a responsabilidade civil por dano ambiental em seu artigo 14, 81°, que
dispde: “sem prejuizo das penas administrativas previstas nos incisos do artigo, o
poluidor é obrigado, independentemente de culpa, a indenizar ou reparar 0os danos
causados ao meio ambiente e a terceiro, afetados por sua atividade”. A referida lei
adotou a responsabilidade objetiva do agente poluidor, afastando a necessidade de
comprovacdo da culpa. Para a responsabilizacdo do agente basta, nos termos da lei, a
conduta, o dano e o nexo de causalidade, ndo se admitindo excec¢Bes (escusas) a

responsabilidade do agente poluidor.
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A responsabilidade civil por dano ambiental foi mantida na Constituicdo Federal
de 19882, que atribui a qualquer pessoa fisica ou juridica o dever de reparar 0 meio
ambiente por quaisquer danos a ele causados. Trata-se de obrigacdo decorrente da
exploragéo de qualquer atividade danosa ao meio ambiente, entretanto, ndo se resume a
ela.

A interpretacdo conforme a hermenéutica constitucional amplia o alcance da
norma, ndo compreendendo somente as atividades lesivas ao meio ambiente, mas
também aquelas potencialmente lesivas, cujo dano, ainda que ndo previsivel, deve ser
evitado pelo explorador da atividade e por todos que dela direta ou indiretamente
participem.

Nessa esteira, levando-se em consideracdo o fator previsibilidade, mostra-se

imprescindivel realizar uma breve analise dos principios da prevencéo e precaugéo.

1.2 PRINCIPIOS AMBIENTAIS DA PREVENCAO E PRECAUCAO

O Direito Ambiental é uma disciplina relativamente nova no ordenamento
brasileiro, passando a adquirir autonomia principalmente com a instituicdo da Lei n°
6.938/81. Em contrapartida, ao passo que a disciplina juridica ganha autonomia, o
Estado adquire um importante papel na busca da preservacdo do meio ambiente.

Nas palavras de José Afonso da Silva (2010, p. 21), “a preservacgdo, a
recuperacdo e a revitalizacdo do meio ambiente hdo de constituir uma preocupacdo do
Poder Publico e, consequentemente, do Direito, porque ele forma a ambiéncia na qual se
move, desenvolve, atua e se expande a vida humana”. E nesse contexto que se
encontram os principios fundamentais da prevencédo e da precaucéo.

No que diz respeito especificadamente aos principios supracitados, é importante
frisar que, desde suas denominagfes, subsiste divergéncia doutrindria quanto a
separacao ou juncdo das mesmas.

Para Edis Milaré (2009, p. 822) facilmente se percebe a distingdo entre os

principios pela semantica, pois o vocabulo “prevencdo” ¢ o substantivo do verbo

2<Art. 225 [...]

83°. As condutas e atividades consideradas lesivas ao meio ambiente sujeitardo os infratores, pessoas
fisicas ou juridicas, a sanc¢bes penais e administrativas,independentemente da obrigacdo de reparar 0s
danos causados”.
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prevenir, tendo como significado o ato ou efeito de antecipar-se, chegar antes. O autor
explana que isso “induz uma conotac¢do de generalidade, simples antecipagdo no tempo,
¢ verdade, mas com intuito conhecido”. Por sua vez, a palavra “precaucdo” ¢
substantivo do verbo precaver-se, o que “sugere cuidados antecipados com o
desconhecido, cautela para que uma atitude ou a¢do ndo venha a concretizar-se ou a
resultar em efeitos indesejaveis”.

Para Fiorillo (2011, p. 117), o Principio da Prevengdo “trata-se de um dos
principios mais importantes que norteiam o Direito Ambiental”. A partir dele, entende-
se ser mais facil se precaver do que reparar danos ambientais, que seria uma agdo
praticamente impossivel. Por essa mesma razao ele é considerado fundamental, pois é
amparado pela Constituicdo Federal e utilizado para evitar desastrosos impactos ao
meio ambiente.

Sirvinskas (2011, p. 106) ensina que o Principio da Prevencdo é entendido por
alguns doutrinadores como forma de agir antecipadamente. Por esse entendimento,
verifica-se, assim, que o mesmo se refere a uma forma de prevenir com antecedéncia o
fato danoso possivel de degradar o meio ambiente. O Principio da Prevencdo esta
garantindo na Constituicdo Federal, no caput do artigo 225, quando esse dispde que
“todos tém direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum
do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao poder Publico e a
coletividade o dever de defendé-lo para as presentes e futuras geragdes”.

Fundamenta-se sua importancia no fato de que, se ocorrido o dano ambiental, a
sua reconstituicdo é praticamente impossivel. O mesmo ecossistema jamais pode ser
revivido. Uma espécie extinta é irreparavel. Uma floresta devastada causa lesdo
irreversivel, pela impossibilidade de reconstituicdo da fauna, da flora e de todos os
componentes ambientais em profundo e incessante processo de equilibrio, como antes
se apresentavam (RODRIGUES, 2005).

Paulo de Bessa Antunes (2009) considera o Principio da Prevencdo aplicavel a
impactos ambientais ja conhecidos e para 0s quais se possa, com seguranca, estabelecer
um conjunto de nexos de causalidade que seja suficiente para a identificacdo dos
impactos futuros mais provaveis; ou seja, sobre os quais ja se tenha um histérico de
informacBes. E a partir desse risco ou perigo conhecido que se busca a adocdo de

medidas para impedir ou minimizar danos ao meio ambiente.
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Para Oliveira (2009, p. 45) “uma forma de efetivar esse principio ¢ o Estudo
Prévio de Impacto Ambiental (EPIA/RIMA), previsto no inciso 1V, § 1°, do artigo 225
da Constitui¢do Federal”. O mencionado estudo tem como objetivo ajudar a esclarecer
0s possiveis impactos sobre 0 meio ambiente e, ainda, sugerir medidas que ajudem em
sua recuperacdo quando na intencédo de instalacdo de obra ou atividade potencialmente
causadora da degradacdo do meio ambiente.

O mencionado principio ja é utilizado pelo Superior Tribunal de Justica em
acOes reparatorias ambientais, conforme se depreende do acérddo exarado no Recurso

Especial 605323/MG, cuja ementa segue abaixo transcrita:

PROCESSO CIVIL. DIREITO AMBIENTAL. ACAO CIVIL
PUBLICA PARA TUTELA DO MEIO AMBIENTE. OBRIGACOES
DE FAZER, DE NAO FAZER E DE PAGAR QUANTIA.
POSSIBILIDADE DE CUMULACAO DE PEDIDOS ART. 3° DA
LEI 7.347/85. INTERPRETACAO SISTEMATICA. ART. 225, § 3°,
DA CF/88, ARTS. 2° E 4° DA LEI 6.938/81, ART. 25, IV, DA LEI
8.625/93 E ART. 83 DO CDC. PRINCIPIOS DA PREVENCAO, DO
POLUIDOR-PAGADOR E DA REPARACAO INTEGRAL.

1. O sistema juridico de protecdo ao meio ambiente, disciplinado em
normas constitucionais (CF, art. 225, 8§ 3°) e infraconstitucionais (Lei
6.938/81, arts. 2° e 49), estd fundado, entre outros, nos principios da
prevencdo, do poluidor-pagador e da reparacdo integral. Deles
decorrem, para os destinatarios (Estado e comunidade), deveres e
obrigacfes de variada natureza, comportando prestacGes pessoais,
positivas e negativas (fazer e ndo fazer), bem como de pagar guantia
(indenizacdo dos danos insuscetiveis de recomposi¢do in natura),
prestacOes essas que nao se excluem, mas, pelo contrario, se cumulam,
se for o caso.

[...]

5. Recurso especial parcialmente conhecido e, nessa parte, desprovido
(STJ/2005).

De outro lado, o Principio da Precaucdo consiste em grande norteador de
discussdes juridicas na atualidade, isso em face de atividades de risco para a sociedade e
0 meio ambiente.

Ensina Derani (2001) que este principio indica uma atuag@o “racional” para com
0s bens ambientais, com a mais cuidadosa apreensdo possivel dos recursos naturais,

numa espécie de cuidado com o futuro. E conclui:

Na verdade, “precaucdo contra o risco” objetiva prevenir ja uma
suspeicdo de perigo ou garantir uma suficiente margem de seguranca
da linha de perigo. Busca o afastamento, no tempo e espaco, do
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perigo, na busca também da protecdo contra o proprio risco e na
analise do potencial danoso oriundo do conjunto de atividades. Sua
atuacdo se faz sentir, mais apropriadamente, na formacao de politicas
publicas ambientais, onde a exigéncia de utilizacdo da melhor
tecnologia disponivel é necessariamente um corolario (Ibidem, 2001,
p. 169).

Da assertiva acima pode-se concluir pela existéncia de trés elementos
norteadores do mencionado principio, quais sejam: a) o reconhecimento de que
determinado produto, técnica ou empreendimento envolve algum risco potencial; b) o
reconhecimento de que existem incertezas cientificas sobre os impactos imediatos ou
futuros relacionados a implantacdo de determinado empreendimento ou uso de
determinado produto ou técnica; e c) a necessidade de agir adotando-se medidas de
precaucao.

O Principio da Precaugdo € amparado por normas infraconstitucionais e esta
expressamente previsto no artigo 10 da Lei 11.105/2005°. Na Conferéncia das Nagoes
Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, realizada em 1992 na cidade do Rio
de Janeiro, adotou-se, no item 15 de sua declaracdo de principios, o referido Principio

da Precaucdo, em texto assim redigido:

Com o fim de proteger 0 meio ambiente, o principio da precaucdo
devera ser amplamente observado pelos Estados, de acordo com suas
capacidades. Quando houver ameaca de danos graves ou irreversiveis,
a auséncia de certeza cientifica absoluta ndo sera utilizada como razéo
para o adiamento de medidas economicamente viaveis para prevenir a
degradacdo ambiental (ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS,
1992a).

Ocorre que, mesmo antes da Conferéncia acima referenciada, bem como da
edicdo da Lei 11.105/2005, o Principio da Precaucéo ja encontrava seu fundamento na
Lei de Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei 6.938, de 31/08/1981), mais

especificamente nos incisos | e 1V do seu artigo 4°.

3Regulamenta os incisos Il, IV e V do § 12 do art. 225 da Constituicdo Federal, estabelece normas de
seguranca e mecanismos de fiscalizacdo de atividades que envolvam organismos geneticamente
modificados — OGM e seus derivados, cria 0 Conselho Nacional de Biosseguranca — CNBS, reestrutura
a Comissdo Técnica Nacional de Biosseguranga — CTNBIo, dispde sobre a Politica Nacional de
Biosseguranca — PNB, revoga a Lei n28.974, de 5 de janeiro de 1995, e a Medida Provisoria n® 2.191-9,
de 23 de agosto de 2001, e os arts. 52, 62, 72, 82, 92, 10 e 16 da Lei n2 10.814, de 15 de dezembro de 2003,
e da outras providéncias.
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Além disso, vale mencionar que 0 mesmo remete a auséncia da certeza cientifica
formal, ou seja, a existéncia de risco de um dano sério ou irreversivel requer a
implementacdo de medidas que possam prever este dano e afastar tal risco, definindo,
assim, o rumo de aceitacdo de novas tecnologias pela sociedade.

Dessa feita, sem a devida demonstracdo dos possiveis impactos por meio de
estudo, ndo séo autorizadas determinadas intervencfes no meio ambiente, de forma que
a mera auséncia de provas quanto a um eventual sinistro ndo se mostra suficiente. Em
caso de incertezas, aplicar-se-a o Principio da Precaucéo.

Sabe-se ndo ser possivel constatar, cientificamente, todos os prejuizos e
consequéncias que podem afetar o meio ambiente através de atos e empreendimentos
desenvolvidos pelo homem. Assim, a idéia de que é praticamente impossivel reparar 0s
danos causados é reforcada, pois, de acordo com o principio estudado, mesmo com a
recuperacdo ambiental, 0 meio ndo voltara ao estado em que se encontrava inicialmente.

Com o surgimento deste principio, abre-se espaco para novas concepgdes acerca
da utilizacdo e exploracdo do meio ambiente. O que antes era permitido, agora, na
sociedade moderna, demanda estudos cientificamente comprovados para a referida
permissdao. Assim, a partir da adogdo do Principio da Precaucdo, tem-se um novo
paradigma, significando uma nova visao.

Passa-se a seguir a orientacdo de que, mesmo diante de muitas controvérsias no
plano cientifico em relacdo aos efeitos nocivos de determinada atividade ou substancia
sobre 0 meio ambiente, quando presente o perigo de dano grave ou irreversivel, a
atividade ou substancia em questdo devera ser evitada ou rigorosamente controlada. A
necessidade de que ndo se corra riscos é plenamente justificada. 1sso no sentido de que,
no dia em que se puder ter certeza cientifica absoluta dos efeitos prejudiciais de
determinadas atividades potencialmente degradantes, provavelmente eles ja serdo, nessa
ocasido, irreversiveis.

A Convencdo-Quadro das Nacbes Unidas, em destaque sobre a Mudanca do
Clima, dispde, entre os seus principios (art. 3°), que “As Partes devem tomar medidas
cautelares para antecipar, evitar ou minimizar as causas das mudancas climaticas e
mitigar seus efeitos prejudiciais”. Segue prevendo que “quando haja ameacas de danos
graves ou irreversiveis, a falta de certeza cientifica ndo deve ser utilizada para justificar

0 adiamento de tais medidas™.
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Como forma de exemplificagdo, cita-se o fendbmeno do aquecimento da
atmosfera em razdo do aumento da liberagdo de gases que ocasionam o “efeito estufa”.
Nesse caso, nao existe precisdo cientifica sobre todos os efeitos nocivos desse
aquecimento global sobre o clima, mas somente suspeitas e preocupagdes quanto aos
riscos e consequéncias de mudancgas climaticas indesejaveis, como informado pelo
préprio Ministério do Meio Ambiente (MMA), em texto intitulado “Efeito Estufa e

Aquecimento Global”, onde ¢ afirmado 0 seguinte:

Embora o clima tenha apresentado mudancas ao longo da histéria da
Terra, em todas as escalas de tempo, percebe-se que a mudanca atual
apresenta alguns aspectos distintos. Por exemplo, a concentracdo de
dioxido de carbono na atmosfera observada em 2005 excedeu, e
muito, a varia¢do natural dos Gltimos 650 mil anos, atingindo o valor
recorde de 379 partes por milhdo em volume (ppmv) — isto é, um
aumento de quase 100 ppmv desde a era pré-industrial.

Outro aspecto distinto da mudanca atual do clima é a sua origem: ao
passo que as mudancas do clima no passado decorreram de fenémenos
naturais, a maior parte da atual mudanca do clima, particularmente nos
ultimos 50 anos, é atribuida as atividades humanas.

A principal evidéncia dessa mudanca atual do clima é o aquecimento
global, que foi detectado no aumento da temperatura média global do
ar e dos oceanos, no derretimento generalizado da neve e do gelo, e na
elevacdo do nivel do mar, ndo podendo mais ser negada (MMA, s/d).

Nesse horizonte, a auséncia de certeza absoluta quanto aos danos ambientais ndo
afasta a necessidade de agir preventivamente, sob pena de se tornarem irreversiveis no
futuro. Resumidamente, por forca desse principio, torna-se indispensavel a adogédo de
medidas eficazes para impedir determinadas atividades que degradam o meio ambiente.

Citando a aplicacdo do Principio da Precaucdo pelo Supremo Tribunal Federal
(STF), mostra-se oportuno trazer a baila o voto do Min. Carlos Britto na Ac¢do Civel
Ordinaria 876 /BA, que, apontando para a mudanca do quadro fatico, considerou ndo
terem sido atendidas nem as condi¢6es impostas na decisdo agravada, sobretudo no que
concerne a realizacdo das aludidas audiéncias publicas, nem as condicionantes
estabelecidas na licenca prévia. Enfatizou a existéncia de politicas publicas que, por sua
importancia, como na hipdtese, dependeriam de autorizacdo do Congresso Nacional
(CF, artigos 48, 1V; 58, § 2° VI; 165, § 4°) e que, em face do principio da precaucéo,
inscrito no art. 225, da CF, em caso de ddvida quanto a lesdo ou ndo ao meio ambiente,
dever-se-ia paralisar a atividade governamental, salientando, especialmente, o fato de o

Rio S&o Francisco encontrar-se assoreado e poluido, precisando de revitalizagdo. Na
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mesma linha, os Ministros Cezar Peluso e Marco Aurélio ressaltaram a possibilidade de
dano irreversivel ao meio ambiente (STF, 2007)

N&o se pode deixar de destacar que a Lei de Crimes Ambientais (Lei n° 6.938,
de 31 de agosto de 1981) disciplinou a questdo da ndo adocdo de medidas de precaucdo,
em caso de risco de dano ambiental grave ou irreversivel, considerando-a como
circunstancia capaz de sujeitar o infrator a reprimenda mais severa, igual a do crime de

poluicdo qualificado pelo resultado. Veja-se em seu artigo 54, paragrafo 3°, in verbis:

Art. 54, Causar poluicdo de qualquer natureza em niveis tais que
resultem ou possam resultar em danos a saude humana, ou que
provoguem a mortandade de animais ou a destrui¢do significativa da
flora: [...]

§ 3° Incorre nas mesmas penas previstas no paragrafo anterior quem
deixar de adotar, quando assim exigir a autoridade competente,
medidas de precaucdo em caso de risco de dano ambiental grave
ou irreversivel (negritou-se).

O Principio da Precaucdo é utilizado quando o risco de degradacdo do meio
ambiente € considerado irreparavel; portanto, tem a finalidade de propor cuidados
antecipados, no intuito de evitar efeitos indesejaveis ao ambiente e assim precaver-se de
destruicdes ambientais que ndo sao passiveis de recuperagéo.

O professor José Rubens Morato Leite, intentando realizar uma distingdo entre

ambos os principios (prevencao e precaucdo), exemplifica que

[...] o principio da precaucdo estd associado a atuacdo preventiva,
como instrumento da justica ambiental e do direito ambiental. A
diferenca entre os principios da prevencdo e da precaucdo esta na
avaliacdo do risco do meio ambiente. Precaugdo surge quando o0 risco
é alto. Este deve ser acionado nos casos onde a atividade pode resultar
em degradacéo irreversivel, ou por longo periodo, do meio ambiente,
assim como nos casos onde os beneficios derivados das atividades
particulares é desproporcional ao impacto negativo ao meio ambiente.
J& a prevengdo constitui o ponto inicial para alargar o direito
ambiental e, especificamente o direito ambiental internacional. A
maioria das convencgdes internacionais é fundamentada no principio de
que a degradacdo ambiental deve ser prevenida através de medidas de
combate & poluicdo, em vez de esperar que esta ocorra, e tentar
combater os efeitos (LEITE, 2000, p. 48)

O autor ainda frisa que nos dois principios esta presente o elemento de risco,

entretanto, sob configuragdes diversas. Para ele, caso fosse estabelecida a uniéo
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semantica tanto em relacdo a categoria de risco, quanto em relacdo a de perigo,
perceber-se-ia que o Principio da Prevencdo da-se em relacdo ao perigo concreto, e 0
Principio da Precaucéo direciona-se ao perigo abstrato (LEITE, 2000).

O posicionamento de Marcelo Abelha parece ser o que mais se aproxima da
necessaria distincdo conceitual entre os dois principios. Para ele, o Principio da
Precaucdo antecede o Principio da Prevencdo, pois seu alcance projeta-se para evitar
ndo o dano ambiental, mas sim os riscos ambientais. Se 0s riscos sdo conhecidos, trata-
se de preveni-los. Se os riscos ndo sdo conhecidos — a incerteza cientifica — trata-se de

evita-los. Ou seja, prevencao no primeiro caso, precaucdo no segundo:

O principio da precaucdo, portanto, tem uma finalidade ainda mais
nobre do que a propria prevencao, ja que em ultima analise este Gltimo
estaria contido naquele. Enquanto a prevencdo relaciona-se com a
adocdo de medidas que corrijam ou evitem danos previsiveis, a
precaucao também age prevenindo, mas antes disso, evita-se 0 proprio
risco ainda imprevisto (ABELHA, 2005, p. 207).

Pelo exposto, nota-se que os dois principios estudados visam proporcionar
medidas para impedir que ocorra a degradacdo ambiental, de forma que eventual
distincdo conceitual entre 0os mesmos chega a ser irrelevante para a sua observancia,
mas sim a finalidade dos mesmos, sendo correto afirmar que ambos assumem um
importante papel no estudo da responsabilidade da Administracdo Publica em face de

danos ambientais, consoante se demonstrara a seguir.

1.3 AS MODALIDADES DE RESPONSABILIDADE DA ADMINISTRACAO
PUBLICA

A Constituicdo Federal de 1988, em seu art. 225, consagra o direito difuso ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso do povo e essencial a sadia
qualidade de vida, ao mesmo tempo em que impde ao Poder Publico e a coletividade o
dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geracées.

A disposicdo acima impde a assuncdo de uma série de obrigacdes, cujo
descumprimento enseja a responsabilizacdo de quem der causa a danos ao meio

ambiente.
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Para o estudo pretendido por esse capitulo, mostra-se interessante a realizacdo de
algumas consideracOes sobre as modalidades de responsabilidade utilizadas para
averiguacéo do dano.

E possivel vislumbrar trés espécies de responsabilidade a partir do art.225, §3°
da Constituicdo da Republica: penal, administrativa e civil. Em razdo da importancia do
bem tutelado, ndo h4 que se falar em bis in idem, ou dupla valoracéo, tampouco na
hipotese de tripla valoragdo, ja que as trés espécies devem ser analisadas de acordo com
a situacdo e o seu posterior cabimento — podendo se falar em cumulatividade de
responsabilidades, portanto (FIORILLO, 2011).

Entretanto, quando o assunto é a responsabilidade do Estado enquanto pessoa
juridica de direito publico, deve-se observar, principalmente, as responsabilidades
administrativa e civil, ndo havendo que se falar em responsabilidade penal, inaplicavel a
hipotese.

No ambito da responsabilidade administrativa, fala-se em poder de policia

ligado a questdo das san¢Oes administrativas, que para Celso Fiorillo:

E atividade da Administracdo Publica que, limitando ou disciplinando
direito, interesse ou liberdade, regula a préatica de ato ou abstencdo de
fato em razéo de interesse publico vinculado a seguranca, a higiene, a
ordem, aos costumes, a disciplina de producdo e do mercado, ao
exercicio de atividades econdmicas dependentes de concessdo ou
autorizacdo do Poder Pdblico, a tranquilidade publica ou mesmo
respeito a propriedade e aos direitos individuais e coletivos
(FIORILLO, 2011, p.133)

Paulo Affonso Leme Machado (2002, p.51) preceitua que o poder de policia se
fundamenta no Principio da Precaucdo, o que, de certo, ndo deixa de ser verdade.
Porém, atribui-se a Administracdo Publica carater mais denso quando da pratica deste
principio, tendo em vista a funcdo essencial do Estado Democratico em se perpetuar a
protecdo dos direitos que foram outrora positivados no Texto Maior. “Ao aplicar o
principio da precaucdo, ‘os governos encarregam-Se de organizar a reparticdo da carga
dos riscos tecnoldgicos, tanto no espaco como no tempo. Numa sociedade moderna, o
Estado sera julgado pela sua capacidade de gerir os riscos’” (Ibidem, p.51).

Essa linha de raciocinio leva a conclusédo de que é dever do Estado a fiscalizacao
da iniciativa privada quanto a utilizacdo dos bens naturais, pois, do contrario, responde

este por negligéncia ou omissdo em relagdo a cobranca de estudos para a instalacdo de
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empresas ou outras formas juridicas que venham a desfrutar do meio ambiente natural
ou cultural. O autor citado finaliza argumentando que “deixa de buscar eficiéncia a
Administracdo Publica que, ndo procurando prever danos para o ser humano e o meio
ambiente, omite-se no exigir e no praticar medidas de precaucao, ocasionando prejuizos
pelos quais sera corresponsavel” (Ibidem, p. 51).

O poder de policia, por meio do qual o Estado exerce a protecdo do direito
difuso (ambiental), tem que ser efetivo e continuo, na qualidade de politica publica
ambiental. E, assim, evidente a conexdo entre a responsabilidade civil e administrativa
do Estado.Enguanto esta ultima figura como poder-dever publico da Administracdo
Publica, aquela se relaciona tanto com a teoria objetiva da responsabilidade civil como
com a averiguagdo da omissdo em cobrar da iniciativa privada, e atraves de politicas, a
ndo intervencao prejudicial no meio ambiente.

Nas palavras de Rui Stoco:

A nocdo da responsabilidade pode ser haurida da prépria origem da
palavra, que vem do latim respondere, responder a alguma coisa, ou
seja, a necessidade que existe de responsabilizar alguém pelos seus
atos danosos. Essa imposicdo estabelecida pelo meio social regrado,
através dos integrantes da sociedade humana, de impor a todos o dever
de responder por seus atos, traduz a propria nogéo de justica existente
no grupo social estratificado. Revela-se, pois, como algo inarredavel
da natureza humana (STOCO, 2007, p.114).

A responsabilidade civil do Estado representa mecanismo indispensavel de

amparo ao individuo ante o Poder Publico.

1.3.1 Teorias da responsabilidade civil do estado

No ambito da responsabilidade civil do Estado, inUmeras sdo as teorias surgidas
em sua evolucdo doutrinaria e jurisprudencial. As que denotam maior relevancia séo: a
Teoria da Irresponsabilidade, a Teoria Civilista, a Teoria da Responsabilidade Sem
Culpa, e, dentro das Teorias Publicistas, a Teoria da Culpa Administrativa, a Teoria do
Risco Administrativo e, por fim, a Teoria do Risco Integral, as quais se passam a

descrever.
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1.3.1.1 Teoria da Irresponsabilidade

Nem sempre o Poder Publico arcou com a obrigagdo de reparar os danos
causados por seus agentes. Conforme explanado por Nelson de Freitas Porfirio Janior,
“desde tempos imemoriais, vigorou o regime da irresponsabilidade do Estado. Na época
do absolutismo, em que preponderava a ideia do poder Divino dos reis, era o Estado
irresponsavel pelos seus atos. Se o rei era a personificacdo divina na terra, ndo poderia
ele agir de forma errada ou ilegitima (the king can do no wrong), e se nao erra,
impossivel sua responsabilizacdo (PORFIRIO JUNIOR, 2002, p.17).

A Teoria da Irresponsabilidade é também conhecida como “irresponsabilidade
feudal, regalista ou regaliana” (OLIVEIRA, 1995, p. 30), e trata da completa isencdo do
ente estatal diante da obrigacéo de reparacdo de danos (SOARES, 1999, p. 433).

Segundo José Carlos Oliveira (1995, p.30), por essa teoria, “os atos ilicitos
praticados pelos funcionarios publicos, em pleno exercicio de funcdo, jamais eram
considerados atos do Estado, e sim atos praticados em nome préprio, respondendo,
entdo, os funcionarios de forma pessoal por tais danos”. Para o mesmo autor, esta teoria
nao perdurou por muito tempo, pois representava evidente injustica, “ndo tendo nenhum
sentido a impunidade do Poder Publico em razdo de uma ac¢do ou omissdo, a que estava
obrigado, e que acarrete injustificado dano ao patriménio do administrado” (Ibidem, p.

30)

1.3.1.2 Teoria Civilista

Para Maria Sylvia Zanella Di Pietro, passado esse periodo, com o afloramento do
Estado de Direito, admitiu-se a responsabilidade estatal lastreada nos principios do
Direito Civil. Assim, distinguiam-se, inicialmente, os atos administrativos em atos de
império e atos de gestdo: aqueles perpetrados com todas as prerrogativas inerentes ao
regime juridico publico, estes em situacdo de paridade com os particulares, admitindo-
se a responsabilidade civil decorrente dos Ultimos. Apds, abandonada essa distingéo,
acolheu-se a obrigacdo estatal de reparacdo dos danos causados independentemente da
qualificacdo dos atos administrativos, todavia, era exigida a demonstracdo da culpa do
agente publico, dando guarida a Teoria da Responsabilidade Subjetiva (DI PIETRO,
2002).
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1.3.1.3 Teoria da Responsabilidade Sem Culpa

Conforme mencionado acima, a distingdo entre os atos de império e os atos de
gestdo contidos na teoria anterior foi abandonada. José Carlos de Oliveira (1995, p.32)
esclarece que: “[...] o pressuposto da culpa, como condi¢do da responsabilidade civil do
Estado, acabou-se definindo como injustificavel pela melhor doutrina”. Por essa nova
teoria, a da responsabilidade sem culpa, o lesado ndo precisava identificar o agente
estatal que causara o dano (CARVALHO FILHO, 2001).

Hely Lopes Meirelles (2008, p.657) é categdrico ao enfatizar que seria a Teoria
da Responsabilidade Sem Culpa a Unica compativel com a posicdo do Poder Publico
perante os administrados: “realmente, ndo se pode equiparar o Estado, com seu poder e
seus privilégios administrativos, ao particular despido de autoridade e de prerrogativas
publicas”. O autor ressalta ainda que, em razdo do desfavor do administrado ante o
Poder Publico, sdo os principios de direito publico que devem guiar a fixacdo da
responsabilizacdo do Estado, denotando menor disparidade entre administrado e
Administracdo Publica.Aparece, portanto, a figura da responsabilidade objetiva do
Estado, norteando as proximas teorias acerca do tema, que serdo aqui analisadas em

ordem cronologica, até a teoria que se aplica atualmente.

1.3.1.4 Teorias Publicistas

Desvinculando-se da concepgdo civilista sobre a responsabilizacdo do Estado
pelos danos causados aos administrados, nesta Gltima fase da evolucdo do instituto
percebe-se a necessidade de que aquela se desenvolva de forma mais adequada aos
administrados dentro do direito.

Nesse contexto, tem-se que as Teorias Publicistas aparecem primeiramente na
jurisprudéncia francesa, com o caso Blanco* e partem do pressuposto de que “a

responsabilidade do Estado ndo pode reger-se pelos principios do Cédigo Civil, porque

“Em 3 de novembro de 1871, Agnes Blanco, 5 anos, ao passar em frente a uma fabrica de processamento
de tabaco, foi atropelada e ferida gravemente por um vagonete que saiu subitamente de dentro do
estabelecimento, tendo uma perna amputada. O vagonete pertencia a uma empresa estatal de manufatura
de tabaco de Bourdeax e era conduzido por quatro empregados.

Inconformado, o pai da menina, Jean Blanco, ingressou, em 24 de janeiro de 1872, no tribunal de justica
(civil) com uma acéo de indenizacdo (reparagdo de danos) contra o Estado, alegando a responsabilidade
civil (patrimonial) pela falta cometida por seus quatro empregados — a chamada faut du service.Surgiu,
entdo, um conflito entre a jurisdicdo judicial (causas entre particulares — civil) e a jurisdicdo
administrativa (causas em que o Estado é parte), sendo o Tribunal de Conflitos responséavel por decidir de
quem era a competéncia para julgar a causa. Nessa oportunidade, decidiu-se conceder uma pensao
vitalicia a vitima, lancando-se, assim, as bases da Teoria do Risco Administrativo que estabelece a
responsabilidade objetiva do Estado por danos causados pelos seus agentes (DI PIETRO, 2002, p. 526).
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se sujeita a regras especiais” (DI PIETRO, 2002, p. 526). S8o duas as principais Teorias
Publicistas: a Teoria da Culpa do Servigo Publico, ou da Culpa Administrativa, e a
Teoria do Risco.

Para José Carlos de Oliveira (1995), a Teoria da Culpa Administrativa aparece
como a primeira fase da transicdo entre a doutrina subjetiva da culpa civil e a doutrina
publicista da responsabilidade estatal. Nesta teoria, 0 que se apresenta € que o direito a
indenizacdo é somente devido se provada a imprudéncia ou negligéncia por parte do
ente estatal, e que, entre 0 ato culposo do funcionario e os prejuizos causados, exista
relacdo direta de causalidade (Ibidem, 1995). O lesado, assim, ndo precisaria identificar
qual agente estatal teria causado o dano, restando apenas ao ofendido a comprovacao do
mau funcionamento do servico publico, ou seja, a atuacdo culposa do Estado
(CARVALHO FILHO, 2001).

Hely Lopes Meirelles (2008, p.658) ressalta que:

Aqui ndo se indaga da culpa subjetiva do agente administrativo, mas
perquire-se a falta objetiva do servico em si mesmo, como fato
gerador da obrigacdo de indenizar o dano causado a terceiro. Exige-se,
também, uma culpa, mas uma culpa especial da Administracdo, a que
se convencionou chamar de culpa administrativa.

Conclui-se, dessa feita, que o administrado deve se concentrar na demonstracéo
de falta de servico do Estado para que possa obter indenizacdo. Essa falta de servico,
como Hely Lopes Meirelles cita, pode se apresentar de formas distintas: inexisténcia do
servico, mau funcionamento do servigo ou retardamento do servico. Desde que ocorra
qualquer dessas hipOteses, presume-se a culpa da administracdo publica, e surge,
portanto, a obrigacdo de indenizar (MEIRELLES, 2008).

A Teoria do Risco Administrativo, por sua vez, aparece na doutrina como a que
faz decorrer a obrigacdo de indenizar o dano em razdo de ato lesivo e injusto causado a
terceiro por parte do Poder Publico, ndo sendo necessario que tenha havido falta de
servico por parte do Estado, menos ainda culpa de seus agentes (OLIVEIRA, 1995).

Conforme palavras de Hely Lopes Meirelles, a Teoria do Risco

[...] baseia-se no risco que a atividade pulbica gera para oS
administrados e na possibilidade de acarretar dano a certos membros
da comunidade, impondo-lhe um énus ndo suportado pelos demais.
Para compensar essa desigualdade individual, criada pela propria
Administracéo, todos os outros componentes da coletividade devem
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concorrer para a reparacdo do dano, através do erario, representado
pela Fazenda Publica. O risco e a solidariedade social sdo, pois, 0s
suportes desta doutrina, que, por sua objetividade e partilha dos
encargos, conduz a mais perfeita justica distributiva, razdo pela qual
tem merecido o acolhimento dos Estados modernos, inclusive o
Brasil, que a consagrou pela primeira vez no art. 194 da CF de 1946
(MEIRELLES, 2002, p. 530).

Para o autor, a Teoria do Risco compreende duas modalidades: a do Risco
Administrativo e a do Risco Integral, sendo que, para a primeira, sdo admissiveis as
situacdes excludentes de responsabilidade (culpa exclusiva da vitima e forca maior); e,
para a segunda, o Estado mantém seu dever de reparar, ndo importando se houve
responsabilidade da vitima (MEIRELLES, 2002).

1.3.2 A responsabilidade civil estatal na Constituicdo Federal de 1988
A Constituicdo Federal de 1988 prevé expressamente a responsabilidade objetiva
do Estado, baseada na Teoria Risco Administrativo, conforme se extrai do seu art. 37, §

6°, in verbis:

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: (Redacdo da EC n°
19/98)

[...]

8 6° - As pessoas juridicas de direito publico e as de direito privado
prestadoras de servicos publicos responderdo pelos danos que seus
agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros, assegurado o direito de
regresso contra o responsavel nos casos de dolo ou culpa.

Na licdo de Alexandre de Moraes, a responsabilidade prevista no dispositivo
constitucional acima transcrito exige a presenga dos seguintes requisitos: “ocorréncia do
dano; acdo ou omissdo administrativa; existéncia de nexo causal entre o dano e a acéo
ou omissdo administrativa e auséncia de causa excludente da responsabilidade estatal”
(MORAES, 2003, p. 904). E 0 que também diz o Supremo Tribunal Federal:

A teoria do risco administrativo, consagrada em sucessivos
documentos constitucionais brasileiros desde a Carta Politica de 1946,
confere fundamento doutrinrio & responsabilidade civil objetiva do
Poder Pablico pelos danos a que os agentes publicos houverem dado
causa, por agdo ou por omissdo. Essa concepgdo teorica, que informa
0 principio constitucional da responsabilidade civil objetiva do Poder
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Publico, faz emergir, da mera ocorréncia de ato lesivo causado a
vitima pelo Estado, o dever de indeniza-la pelo dano pessoal e/ou
patrimonial sofrido, independentemente de caracterizagdo de culpa
dos agentes estatais ou de demonstragdo de falta do servigo publico.
Os elementos que compdem a estrutura e delineiam o perfil da
responsabilidade civil objetiva do Poder Publico compreendem (a) a
alteridade do dano, (b) a causalidade material entre o eventos damni e
0 comportamento positivo (acdo) ou negativo (omissdo) do agente
publico, (c) a oficialidade da atividade causal e lesiva, imputavel a
agente do Poder Publico, que tenha, nessa condicdo funcional,
incidido em conduta comissiva ou omissiva, independentemente da
licitude, ou ndo, do comportamento funcional (RTJ 140/636) e (d) a
auséncia de causa excludente da responsabilidade estatal (BRASIL,
1996).

Ainda, para Celso Antonio Bandeira de Mello, nos casos de danos decorrentes
de omisséo do Poder Publico, entende-se que a obrigacdo de reparagdo do dano depende
da existéncia de culpa ou dolo do agente, pois:

Se o Estado ndo agiu, ndo pode, logicamente, ser ele o autor do dano.
E se ndo foi o0 autor, s6 cabe responsabiliza-lo caso esteja obrigado a
impedir o dano. Isto é: s6 faz sentido responsabiliza-lo se descumpriu
dever legal que Ihe impunha obstar ao evento lesivo (...). Logo, a
responsabilidade estatal por ato omissivo é sempre responsabilidade
por comportamento ilicito. E, sendo responsabilidade por ilicito, é
necessariamente responsabilidade subjetiva, pois ndo hd conduta
ilicita do Estado (embora do particular possa haver) que ndo seja
proveniente de imprudéncia, negligéncia ou impericia (culpa) ou entédo
deliberado propoésito de violar a norma que constituia em dada
obrigacdo (dolo). Culpa e dolo sdo justamente as modalidades de
responsabilidade objetiva (MELLO, 2006, p. 957).

O entendimento acima exposto parte da nog¢do de que o 6nus patrimonial
imposto a Administracdo Publica é derivado, sempre, de um ato ilicito, consubstanciado
na negligéncia, imprudéncia ou impericia. Também se inclui nessa nocao basilar e
inicial o fato de que a omissdo administrativa ndo € causa direta do dano, mas sua
condicdo, pois, caso o ente estatal tivesse agido oportunamente para evita-lo, o prejuizo
patrimonial ou extrapatrimonial provocado pela acdo de um terceiro ndo teria se
concretizado.

Ocorre que o delineamento juridico aqui exposto adota contornos diversos
guando em face do dano ambiental, o qual exige uma tutela diversa dos demais bens

juridicamente protegidos, em razdo de sua essencialidade a vida.
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1.4 A RESPONSABILIDADE DO ESTADO POR DANO AMBIENTAL

No ambito do Direito Ambiental, o art. 14, 8 1°, da Lei n°® 6.938, de 31 de agosto
de 1981, que dispde sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente, ao afirmar que “é o
poluidor obrigado, independentemente da existéncia de culpa, a indenizar ou reparar 0s
danos causados ao meio ambiente e a terceiros, afetados por sua atividade”, claramente
elege a responsabilidade objetiva como forma de tutelar o meio ambiente nas hipoteses
de condutas lesivas comissivas.

Porém, em relacdo as condutas omissivas, a mencionada norma ndo aclara
quanto a natureza da responsabilidade, o que faz surgir varias contendas quanto ao
regime de responsabilidade aplicavel, especialmente quando essa omissdo € atribuida a
Administragdo Publica.

A responsabilidade civil do Estado por dano ambiental, entretanto, ndo merece
ser tratada como um todo indivisivel cuja solugéo juridica possua aplicagdo uniforme a
todos os casos. Ha que se analisar e distinguir os fatos ensejadores da responsabilidade
Estatal para delimitar sua responsabilidade.

Visando uma melhor analise da responsabilidade civil do Estado por dano
ambiental, impde-se esclarecer o objeto de estudo, dividindo-se a responsabilidade
estatal por dano provocado por seu proprio agente e dano provocado por terceiro.

No tocante a responsabilidade civil decorrente de dano ambiental provocado por
um agente estatal, ndo se encontram maiores divergéncias, pois ela estaria diretamente
vinculada a identificacdo da acdo ou inacdo do agente publico, que, no desempenho de
suas fungdes institucionais, ndo procedeu conforme os interesses ambientais e as
disposicoes de lei.

Ocorre que a responsabilidade civil do Estado ndo se limita a acdes regidas pela
imprudéncia, impericia ou negligéncia de seus agentes, cabendo indagar o tratamento
dado as omissbes administrativas que autorizam a acdo lesiva de terceiros ao meio
ambiente, bem como questionar a inclusdo indiscriminada do Estado no polo passivo de
acOes reparatorias ambientais sob o argumento de que é dever do mesmo zelar pela
preservacdo ambiental.

José Afonso da Silva analisa com reservas a responsabilidade objetiva e solidaria

do Estado por dano ambiental provocado por terceiros, tanto sob o aspecto politico
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quando pelo temor de socializacdo do dano. Entretanto, o autor considera de dificil
sustentacéo a responsabilidade civil subjetiva do Estado por dano decorrente de terceiro,
posto que implicaria em restricdo do dever imposto pela Constituicdo ao Estado de zelar
pelo meio ambiente e preserva-lo para as presentes e futuras geragdes (SILVA, 2010).
Esse paralelo bem ilustra problematica que envolve o tema.

Mostra-se importante pontuar os diversos cenarios capazes de ensejar a
responsabilidade estatal, de modo a conferir a cada uma delas tratamento condizente,
considerando-se, para tanto: a) a corresponsabilidade do Estado por agdo ou omisséo de
agente publico que contribui indiretamente para a ocorréncia do dano provocado por
terceiro; b) a corresponsabilidade do Estado decorrente do descumprimento do dever de
agir, ainda que ndo haja concretamente o conhecimento pelo agente estatal da atuagéo
danosa de terceiro, feita na clandestinidade; c) a corresponsabilidade do Estado nos
casos em que tenha agido estritamente conforme a legislacéo e, ainda assim, ndo tenha
impedido a ocorréncia do dano.

Na primeira hipétese, a responsabilidade administrativa deriva de um ato ou
omissdo de um agente que deixando de proceder conforme as determinacgdes legais, ou,
agindo de forma contraria as mesmas, acaba com permitir a ocorréncia do dano
ambiental.

Um exemplo da hipotese acima é a concessdo de licenca ambiental por parte do
agente publico a empresa cujo estudo de impacto ambiental ndo recomendava a
exploracdo da atividade, em razdo da inexisténcia de condi¢cBes minimas de operacédo
sem danos ao meio ambiente. Nessa situacdo, compreende-se ser possivel
corresponsabilizar o Estado, ndo havendo maiores discussdes quanto ao tema.

Quanto as outras duas hipdteses, o cenario é bem adverso, pois a
responsabilizacdo do Estado, nessas situacdes, clama pela aplicacdo do principio do
segurador universal, configurando tema de dificil delineamento juridico.

Ocorre que a responsabilidade do Estado decorrente da falha no dever de
fiscalizar, ainda que o ato danoso provocado por terceiro ndo tenha chegado ao
conhecimento do agente publico, é de suma importancia para o presente trabalho, uma
vez que os refugiados ambientais internos (nacionais) sdo, muitas vezes, aqueles que se
colocam ilegalmente em situacdes de risco em razdo de possivel omissao administrativa

quanto ao seu poder de policia.



37

Pertinente se faz um questionamento: poderia o Estado ser obrigado a responder
solidariamente por todo e qualquer dano com fundamento no descumprimento do dever
constitucional de agir, sendo responsabilizado objetivamente, inclusive pelo dano
ambiental praticado na clandestinidade? Ou seja, poderia o Estado ser responsabilizado
mesmo quando ndo ha identidade de condutas ante o desconhecimento da existéncia de
acdo danosa por parte do agente publico (PRADO; BATISTA, 2008).

Na situacéo sob andlise, a responsabilidade do Estado advém de evento danoso
intentado na clandestinidade. Entende-se por dano cometido na clandestinidade aquele
que o Estado, atuando diligentemente com os contingentes de fiscalizacdo disponiveis,
ndo possa identificar — ante a vastiddo da area territorial sob guarda, por exemplo. Sem
duvida, o estudo dos elementos do conceito de clandestinidade abrange certa dose de
subjetividade, devendo-se pautar sua interpretacdo pela propria razoabilidade que deve
ser inerente ao administrador, bem como aos 6rgédos de controle, pois a diligéncia que
deve ser adotada pela Poder Publico ndo pode ser considerada por meio de critérios
absolutos.

A adocdo da Teoria da Culpa Grave ou da Teoria do Risco Integral €
determinante para o afastamento ou ndo da responsabilidade solidaria do Estado no
caso. Pela Teoria da Culpa Grave, ter-se ia a ndo responsabilizacdo Estado no caso do
dano provocado na clandestinidade, por auséncia de culpa grave. Pela aplicacdo da
Teoria do Risco Integral, inclui-se o Estado no polo passivo da agdo com fundamento na
responsabilidade objetiva e solidaria (PRADO; BATISTA, 2008).

Do posicionamento acima se depreende que, segundo a Teoria da Culpa Grave, a
omissdo diante de um fato conhecido ou esperado guarda, ao menos no aspecto da
responsabilidade civil, mesmo tratamento juridico que a auséncia de atuacdo escusavel,
ante a insuficiéncia de recursos para a promocao da protecdo adequada, por exemplo. Ja
pela Teoria do Risco Integral, mesmo diante da impossibilidade justificada do Poder
Pablico atuar na defesa do meio ambiente e, consequentemente, em determinadas
situacOes das populacdes de risco, deve a Administracdo ser responsabilizada.

Ora, deve-se indagar qual seria o efeito positivo de se condenar determinado
ente estatal, que j& ndo possui recursos suficientes para a defesa do meio ambiente, a
repard-lo. Essa, sem sombra de dividas, é a medida mais facil, mas ndo aprece ser a

mais adequada. Deve-se indagar, sim, a razéo pela qual esse ente ndo possui 0s recursos
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necessarios para proceder a mencionada fiscalizacdo, bem como quem detém esses
recursos.

Apenas se fazendo as indagagBes acima sera possivel exigir uma atuacao
preventiva eficaz da Administracdo Publica, ou a reparacdo, nas situacbes em que 0s
danos ja estdo concretizados. De nada adianta esperar o impossivel, ou seja, ndo se pode
esperar que aquele que ndo detém condi¢des para evitar 0 dano seja responsavel por sua

indenizagéo.

1.5 O ATUAL POSICIONAMENTO DO SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA
QUANTO A RESPONSABILIDADE ESTATAL POR DANOS AMBIENTAIS
DECORRENTES DE CONDUTAS OMISSIVAS

O ordenamento juridico patrio € marcado pela normatividade da Constituicdo
Federal e pela retomada de valores morais através dos principios — dando especial
relevo aos papeis assumidos pelos trés Poderes, onde o controle da atividade dos
Poderes Executivo e Legislativo pelo Poder Judiciario passou a ser exercido mais
amplamente.Assim, a dimensdo da atuacdo da atividade judicial desenhou contornos
inéditos a competéncia dos tribunais.

Essa ampla atuacdo do Poder Judiciario, entretanto, por vezes conflita com
funcgdes tipicas dos outros dois Poderes, denotando-se, assim, o fendmeno do ativismo,
rotulo cujo fim é o de abarcar todos os eventos que exprimem essa nova realidade
judicial, que ainda caminha por uma zona de incerteza quanto a sua legitimidade e seu

alcance. Barroso sintetiza a nocao de ativismo judicial nas seguintes palavras:

A ideia de ativismo judicial esta associada a uma participagdo mais
ampla e intensa do Judiciario na concretizacdo dos valores e fins
constitucionais, com maior interferéncia no espaco de atuacdo dos
outros dois Poderes. A postura ativista se manifesta por meio de
diferentes condutas, que incluem: (i) a aplicacdo direta da
Constituicdo a situagbes ndo expressamente contempladas em seu
texto e independentemente de manifestacdo do legislador ordinario;
(i) a declaracdo de inconstitucionalidade de atos normativos
emanados do legislador, com base em critério menos rigidos que 0s
de patente e ostensiva violacdo da Constituicdo; (iii) a imposicdo de
condutas ou de absten¢Bes ao Poder Publico, notadamente em matéria
de politicas publicas (BARROSO, 2010, pp. 284-285)
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Segundo também coloca este autor, o ativismo pauta-se por uma postura mais
proativa na interpretacdo das normas juridicas, de forma a potencializar, ao maximo, seu
sentido e alcance (Ibidem, 2010). Comumente, 0 ativismo encontra maior espago onde a
atuacdo dos Poderes Legislativo e Executivo mostra-se mais acanhada, ou, até mesmo,
in6cua ou inexistente, assumindo o Judiciario o papel de criacdo de regras especificas
voltadas para o caso concreto em julgamento, cuja génese, na maioria das vezes,
provém de principios, conceitos juridicos indeterminados e expressdes abertas
encontradas nos enunciados normativos.

Nos temas afetos a Administracdo Publica, Barroso (lbidem, 2010) também
destaca que o ativismo judicial foi capaz de produzir repercussfes extremamente
positivas, como a supremacia do interesse publico primario (interesse da sociedade)
sobre o interesse publico secundario (interesse exclusivo da Fazenda Publica), a
vinculagdo do administrador a Constituicio e ndo apenas a lei ordinaria e a
possibilidade de controle judicial do meérito do ato administrativo.

Por outro lado, em diversas outras situacfes, a abrangéncia de expressdes abertas
e indeterminadas dos textos legais e o largo uso dos principios em detrimento da lei
costumam ensejar um avango ilegitimo do Judiciario sobre a esfera de competéncia dos
Poderes Executivo e Legislativo.

Nesse passo, aponta Barroso (2010) que as criticas voltadas ao ativismo
incontido sdo representadas, precipuamente, pela auséncia de representatividade
democratica dos juizes para formularem novas proposic¢des juridicas (mormente porque
0 processo de escolha dos magistrados se da pela meritocracia — concurso publico —, e
ndo por eleicdo direta pelo povo, tal como ocorre com 0s membros dos Parlamentos),
pela judicializacdo exacerbada das questdes cotidianas da sociedade e pela limitacao
técnica dos juizes para decidirem casos que requeiram maior conhecimento técnico de
outros ramos cientificos.

Na doutrina americana — berco da expressao e teorizacdo do ativismo judicial
—, a concepcao de Dworkin sobre o ativismo judicial é construida sob a associacao
entre o Direito e a moral. Para o autor (2010), a moralidade ndo é elemento alheio ao
poder normativo oficial, pois entende que ela confere a todos 0s homens direitos sobre
0s quais o Estado ndo pode ignorar ou transigir. Sao direitos morais, que se manifestam

através dos principios e se diferenciam dos direitos juridicos, encartados na regra:
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Nosso sistema constitucional baseia-se em uma teoria moral
especifica, a saber, a de que os homens tém direitos morais contra o
Estado. As clausulas dificeis da Bill of Rights, como clausulas do
processo legal justo e da igual protecdo, devem ser entendidas como
um apelo a conceitos morais, e ndo como uma formulagdo de
concepcdes especificas. Portanto, um tribunal que assume o 6nus de
aplicar especificamente tais clausulas como lei deve ser um tribunal
ativista, no sentido de que ele deve estar preparado para formular
questdes de moralidade politica e dar-lhes uma resposta (Ibidem, p.
231).

Outrossim, a moral, ao contrério das regras juridicas, é volatil, no sentido de que
comporta frequentes variacdes no tempo e no espacgo, cabendo aos tribunais fazé-la
presente na regéncia das relacGes sociais, relendo-a e atualizando-a conforme os padrdes
de comportamento esperados em determinada sociedade.

A utilizagdo dos principios como instrumento de aplicacdo da moral vigente é
viabilizada pelo carater elastico de suas disposicGes. Essa caracteristica peculiar dos
principios torna seu método de aplicacdo muito diferente daquele adotado para as regras
juridicas. Dworkin destaca que as regras, ao contrario dos principios, garantem direitos

ou impdem deveres definitivos, cuja aplica¢do segue o padrdo “tudo ou nada”:

A diferenca entre principios juridicos e regras juridicas é de natureza
légica. Os dois conjuntos de padrdes apontam para decisGes
particulares acerca da obrigacdo juridica em circunstancias
especificas, mas distinguem-se quanto a natureza da orientacdo que
oferecem. As regras sao aplicaveis a maneira do tudo-ou-nada. Dados
os fatos que uma regra estipula, entdo ou a regra € valida, e neste
caso a resposta que ela fornece deve ser aceita, ou ndo é valida, e
neste caso em nada contribui para a decisdo (DWORKIN, 2010, p.
39).

Assim sendo, ao serem aplicadas ao caso concreto, as regras ndo admitem
relativizacdo, porque somente estardo aptas a irradiar alguma eficacia se consideradas
em sua integralidade. Os principios, de outro lado, permitem que os operadores do
direito os moldem, a fim de melhor adequéa-los ao caso concreto em que sua aplicacdo é
demandada. Aqui, o padrdo “tudo ou nada” é substituido pela técnica da ponderacéo,
que, por sua vez, encontra suporte nos principios da proporcionalidade e da

razoabilidade.
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Dworkin traga as principais diferencas entre o ativismo e a contencdo judicial,
dando a seguinte definicdo para essa segunda modalidade de comportamento judicial:

[...] o programa da moderacdo judicial afirma que os tribunais
deveriam permitir a manutencdo das decisdes de outros setores do
governo, mesmo quando elas ofendam a propria percepcdo que 0s
juizes tém dos principios exigidos pelas doutrinas constitucionais
amplas, excetuando-se, contudo, 0s casos nos quais essas decisdes
sejam tdo ofensivas a moralidade politica a ponto de violar as
estipulacGes da qualquer interpretacdo plausivel, ou, talvez, nos casos
em que uma decisdo contraria for exigida por um precedente
inequivoco (DWORKIN, 2010, p.215).

Pelas licdes acima, talvez o mais relevante legado deixado pela teoria moral de
Dworkin seja a superacdo da visdo da Constituicdo enquanto um texto impositivo e
insuscetivel a mudancgas operadas através da interpretacao.

Pois bem. Feita uma breve sintese sobre o ativismo judicial e sua aplicacdo no
ordenamento juridico brasileiro, passa-se a analise do tema tratado especificamente
nesse topico.

A jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica em matéria ambiental,
interpretando conjuntamente os arts. 3°, 1V, e 14, 8 1° da Lei n°® 6.938/81, produziu
alguns precedentes no sentido de que, mesmo em se tratando de omissdo, cabe ao
Estado responder objetivamente por danos ao meio ambiente gerados por particulares,
quando constatada a ocorréncia de falhas no poder-dever de fiscalizacdo. Ilustrando um
desses pronunciamentos, consignou o STJ no Recurso Especial 1071741/SP, relatado

pelo Ministro Herman Benjamin, que:

Ordinariamente, a responsabilidade civil do Estado, por omissdo, é
subjetiva ou por culpa, regime comum ou geral esse que, assentado no
art. 37 da Constituicdo Federal, enfrenta duas excec¢bes principais.
Primeiro, quando a responsabilizacdo objetiva do ente publico
decorrer de expressa previsao legal, em microssistema especial, como
na protecdo ao meio ambiente (Lei 6.938/81, art. 3°, 1V, c/c art. 14, §
1°). Segundo, quando as circunstancias indicarem a presenca de um
standard ou dever de acdo estatal mais rigoroso do que aquele que
jorra, consoante construgdo doutrinaria e jurisprudéncia, do texto
constitucional.

O poder-dever de controle e fiscalizacdo ambiental (=poder-dever de
implementacgdo), além de inerente ao exercicio do poder de policia do
Estado, provém diretamente do marco constitucional de garantia dos
processos ecologicos essenciais (em especial os arts. 225, 23, VI e VI,
e 170, VI) e da legislagdo, sobretudo, da Lei de Politica Nacional do
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Meio Ambiente (Lei 6.938/81, arts. 2°, 1 e V, e 6°) e da Lei 9.605/1998
(Lei dos Crimes e llicitos Administrativos contra 0 Meio Ambiente).
(STJ,2011).

Nos termos da decisdo acima, se a responsabilizagdo tratar de uma acgéo por
parte do Estado, serd sem davidas na modalidade objetiva. J& ao tratar-se de omisséo,
via de regra, a responsabilidade do Estado da-se de forma subjetiva. Segundo o
Ministro, essa regra comporta duas excec¢des: quando a responsabilizacdo do Estado
decorrer de expressa determinacdo legal e quando houver um dever de acdo estatal
advindo da Constituicdo Federal. Como a protecdo do meio ambiente esta prevista
legalmente, entende o Ministro que a responsabilidade do Poder Publico por omisséo
relacionada a dano ambiental também comporta a modalidade objetiva.

Em que se pese o julgado supracitado ter concluido pela aplicacdo da
responsabilidade subjetiva do Estado por danos ambientais decorrentes de atos
omissivos, 0 mesmo € omisso quanto a aplicacdo das Teorias do Risco, deixando de
identificar sua modalidade — ou seja, se utilizou a Teoria do Risco Administrativo (que
admitiria as excludentes de responsabilidade) ou a do Risco Integral.

O julgado acima ilustrado diz respeito a corresponsabilizacdo do Estado quando,
em consequéncia de sua omisséo no exercicio do dever-poder de controle e fiscalizacao
ambiental, danos ao meio ambiente foram causados por um particular que invadiu
Unidade de Conservacdo de Protecdo Integral, parque estadual de propriedade publica,
tendo nela levantado construcéo e iniciado exploracdo agricola.

Diversos aspectos da responsabilidade civil ambiental por omissdo do Estado
foram abordados pelo Ministro Relator Herman Benjamin nesse acorddo. O primeiro
deles é a importancia do papel do Poder Publico na protecdo ao meio ambiente,
deixando claro que a omissdo das autoridades ¢ compreendida pelos degradadores de
plantdo como autorizacdo implicita para o desmatamento, a exploracdo predatoria e a
ocupacdo ilicita.

Em relacdo ao poder-dever estatal de controle e fiscalizacdo urbanistico-

ambiental, o Ministro conclui que:

Se esta no terreno de um inequivoco, indisponivel, irrenunciavel e
imprescritivel dever-poder do Estado.

Por imposicdo constitucional, portanto, o Estado brasileiro, em todas
suas facetas e niveis, figura como guardido-garantidor do direito
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fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado. O caput e
os paragrafos do art. 225 da Constituicdo elencam diversas
incumbéncias concretas relacionadas a esse amplo poder de policia,
que, nos termos do art. 23,VI (—proteger o meio ambiente e combater
a poluicdo em qualquer de suas formasl) e VII(—preservar as
florestas, a fauna e a floral), insere-se no ambito da competéncia
comum da Unido, Estados e Distrito Federal e, naquilo que for
interesse local, também dos Municipios (com especial relevo para o
controle e fiscalizacdo da regularidade urbanistica). Nessa mesma
linha de raciocinio, nos termos do art. 70, § 1°, da Lei 9.605/1998, sdo
titulares do dever-poder de implementagdo —os funcionarios de
orgdos ambientais integrantes do Sistema acional de Meio Ambiente -
SISNAMA, resignados para as atividades de fiscalizacdol, além de
outros a que se confira tal atribuicdo. (STJ, 2011).

Nessa esteira, se 0 Poder Publico ndo cumprir com seu dever, resultando na
omissdo, podera ser responsabilizado civilmente.
Outro ponto abordado € a propria responsabilidade do Estado por omisséo no

exercicio do dever-poder de controle e fiscalizacdo urbanistico-ambiental, in verbis:

No Direito brasileiro e de acordo com a jurisprudéncia do Superior
Tribunal de Justica, responsabilidade civil pelo dano ambiental,
qualquer que seja a qualificacdo juridica do degradador, publico ou
privado, é de natureza objetiva, solidaria e ilimitada, sendo regida
pelos principios poluidor-pagador, da reparacdo in integrum, da
prioridade da reparacdo in natura e do favor debilis, este Gltimo a
legitimar uma série de técnicas de facilitacdo do acesso a justica, entre
as quais se inclui a inversdo do 6nus da prova em favor da vitima
ambiental.

[...]

O ente publico é solidaria, objetiva e ilimitadamente responsavel, nos
termos da Lei 6.938/1981, por danos ambientais e urbanisticos que
venha, — direta ou indiretamente, causar. A situacdo é mais singela
quando o proprio Poder Puablico, por atuacdo comissiva, causa
materialmente a degradaco, p. ex., ao desmatar ilegalmente Area de
Preservagio Permanente. E imputagdo por ato proprio.

Embora menos comum, ndo difere muito, no essencial, a
corresponsabilidade do Estado decorrente da omissdo do seu dever de
controlar e fiscalizar a integridade do meio ambiente ecologicamente
equilibrado, [...], na medida em que contribua, direta ou indiretamente,
tanto para a degradacdo ambiental em si mesma, como para 0 seu
agravamento, consolidacdo ou perpetuacdo, tudo sem prejuizo da
adocdo, contra o agente publico relapso ou desidioso, de medidas
disciplinares, penais, civis, inclusive no que se refere a improbidade
administrativa. (STJ,2011).

Menciona o Ministro, ainda, que a solidariedade passiva ambiental ndo exige

que o comportamento causal de cada um dos responsaveis seja da mesma natureza, grau
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ou nocividade. E irrelevante, portanto, que a responsabilidade do particular se impute
por degradacdo material comissiva (desmatamento) e a do Estado por omissdo em
controlar e fiscalizar o bem material.

Por fim, o julgado aborda a questdo da solidariedade entre o Estado e o terceiro

causador do dano:

Nesse contexto, forcoso reconhecer a responsabilidade solidaria do
Estado quando, devendo agir para evitar o dano ambiental, mantém-se
inerte ou age de forma deficiente ou tardia. Ocorre ai inexecucdo de
uma obrigacdo de agir por quem tinha o dever de atuar. Agir no
sentido de prevenir (e, cada vez mais, se fala em precaugdo), mitigar o
dano, cobrar sua restauracdo e punir exemplarmente os infratores. A
responsabilizacdo estatal decorre de omissdo que desrespeita
estipulacdo ex vi legis, expressa ou implicita, fazendo tabula rasa do
dever legal de controle e fiscalizacdo da degradacdo ambiental,
prerrogativa essa em que o Estado detém quase um monopolio. Ao
omitir-se contribui, mesmo que indiretamente, para a ocorréncia,
consolidagdo ou agravamento do dano. (STJ,2011).

Vale mencionar ainda a questdo previamente abordada sobre ser mais benéfico a
sociedade acionar o degradador primeiramente e, apenas na impossibilidade de este

promover a reparacdo, chamar o Estado para fazer parte da relacao juridica.

No caso de omissdo de dever de controle e fiscalizacdo, a
responsabilidade ambiental solidaria da Administracdo é de execucao
subsidiaria (ou com ordem de preferéncia).

A responsabilidade solidaria e de execucdo subsidiaria significa que o
Estado integra o titulo executivo sob a condicdo de, como devedor-
reserva, s6 ser convocado a quitar a divida se o degradador original,
direto ou material (= devedor principal) ndo o fizer, seja por total ou
parcial exaurimento patrimonial ou insolvéncia, seja por
impossibilidade ou incapacidade, inclusive técnica, de cumprimento
da prestacdo judicialmente imposta, assegurado, sempre, o direito de
regresso (art. 934 do Cddigo Civil), com a desconsideracdo da
personalidade juridica (art. 50 do Caodigo Civil).

Ao acautelar a plena solvabilidade financeira e técnica do crédito
ambiental, ndo se insere entre as aspiragbes da responsabilidade
solidaria e de execucdo subsidiaria do Estado —sob pena de onerar
duplamente a sociedade, romper a equagdo do principio poluidor-
pagador e inviabilizar a internalizacdo das externalidades ambientais
negativas —substituir, mitigar, postergar ou dificultar o dever, a cargo
do degradador material ou principal, de recuperagdo integral do meio
ambiente afetado e de indenizagdo pelos prejuizos causados. (STJ,
2011).
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O julgado em referéncia foi um marco na jurisprudéncia do STJ. Em que se pese
permanecer acesa a polémica acerca do modelo de responsabilidade incidente quando se
fala em danos ambientais derivados de omissdes do Poder Publico, é possivel a
responsabilizacdo objetiva do Estado pela omissdo em seu dever-poder de fiscalizagdo
ambiental. Responsabilizacdo esta que, via regra, deverd ocorrer sob a modalidade
objetiva, tratando-se de exce¢do a regra geral da responsabilidade subjetiva do Estado
por omissao. Além disso, o Estado podera figurar em polo passivo solidario ao terceiro,
contudo, sua execucdo terd carater subsidiario, havendo sempre o direito de Acdo de
regresso contra os poluidores diretos.

Ocorre que, no que tange aos refugiados ambientais, muitas vezes o papel da
vitima se confunde com o do causador direto do dano, mormente quando esse se amolda
a definicdo de “populacdo de risco”, o que altera, de forma significativa, a dindmica
juridica quanto a reparacdo desses danos, sendo de suma importancia, para o presente
estudo, a analise dos conceitos de desastres e refugiados ambientais, conforme se fara a

sequir.
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2 CONCEITOS, CLASSIFICACOES E TERMINOLOGIAS APLICAVEIS AOS
DESASTRES E REFUGIADOS AMBIENTAIS

Considerando o objeto da presente dissertacdo, a qual aborda a responsabilidade
civil em face dos refugiados ambientais brasileiros, em razdo de eventos tidos como
desastres ambientais, mostra-se de suma importancia proceder a analise dos proprios

conceitos aplicaveis a esses eventos e suas vitimas.

2.1 OS DESASTRES AMBIENTAIS

E de conhecimento geral que os desastres naturais podem ser provocados por
diversos fenémenos, tais como inundagdes, escorregamentos, erosdo, terremotos,
tornados, furacdes, tempestades, estiagem, entre outros. Por certo, 0 acelerado processo
de urbanizacao verificado nas Ultimas décadas, de forma universal, inclusive no Brasil,
levou ao crescimento das cidades, muitas vezes em areas improprias a ocupacao,
aumentando as situagdes de perigo e de risco a desastres naturais.

Quando os fendbmenos naturais atingem areas ou regides habitadas pelo homem,
causando-lhe danos, passam a se chamar desastres naturais. A conceituacdo firmada
pela International Strategy for Disaster Reduction (UN-ISDR) (2009) considera como
desastre “uma grave perturbacdo do funcionamento de uma comunidade ou de uma
sociedade envolvendo perdas humanas, materiais, econémicas ou ambientais de grande
extensao, cujos impactos excedem a capacidade da comunidade ou da sociedade afetada
de arcar com seus proprios recursos’.

O Relatério Estatistico Anual do EM-DAT de 2007 (SCHEUREN et al.,2008),
considera a ocorréncia de pelo menos um dos seguintes critérios para a caracterizacdo
de desastre: a) 10 ou mais Obitos; b) 100 ou mais pessoas afetadas; c) declaracdo de
estado de emergéncia; d) pedido de auxilio internacional.

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 econdmicos e sociais. A intensidade de um desastre depende da
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interacdo entre a magnitude do evento adverso e o grau de vulnerabilidade do sistema
receptor afetado” (CASTRO,1999, p.283).
Estudos sobre a construcdo de modelos e definicbes conceituais de desastres

registram que, originalmente,

[...] as diferentes abordagens sobre o conceito de desastre poderiam
ser agrupadas em trés principais paradigmas, quais sejam: o desastre
como um agente externo ameacador; 0 desastre como expressdo social
da wvulnerabilidade; e, por fim, o desastre como um estado de
incertezas geradas pelas prdéprias instituicdes (MARCHEZIN, 2009, p.
49).

Na evolucdo historica da construcdo do conceito de desastre, primeiramente se
propds a reflexdo conceitual adotando como modelo as situagdes de guerra, nas quais 0s
impactos sobre as comunidades humanas se processam a partir de agentes agressores
externos (MARCHEZIN, 2009; GILBERT, 1998).

A importancia assumida pela externalidade das causas do evento gerou, na
sociedade, a consolidagdo da percepcdo de que os fendmenos externos sdo
determinantes para a configuracédo do evento.

Percebe-se, entretanto, certa resisténcia de determinados agentes em reconhecer
esses fatores externos. No Brasil, por exemplo, essa percepcao é revelada quando das
inundacdes, deslizamentos e soterramentos, em que, de acordo com 0 Senso comum, Sao
sempre as chuvas que matam, que deixam desabrigados (GILBERT, 1998), isentando a
participacdo dos aspectos sociais, relativos, sobretudo, a ocupacéo e ao uso do espaco
territorial.

Para Enrico Quarantelli (1998), ha uma auséncia de consenso na Sociologia
sobre 0 que é nomeado como desastre, sendo possivel entendé-lo como um misto de
construcdo social e acontecimento fisico; trata-se, portanto, de uma elaboracédo cultural
para lidar com acbes e omissfes humanas causadoras de danos intensos, que tém
concentracdo espago-temporal.

A abordagem acima citada abrandou as causas externas dos agentes destrutivos
na configuracdo dos desastres e trouxe para a discussdo conceitual a participacdo e o
reconhecimento do campo das Ciéncias Sociais, legitimando-o para as analises dos
fatores de risco que desencadeiam os desastres e, por conseguinte, para a prevencdo dos

mesmos.
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As classificacbes mais utilizadas distinguem os desastres quanto a origem e a
intensidade (ALCANTARA-AYALA, 2002; MARCELINO, 2007).

Quanto a origem ou causa primaria do agente causador, os desastres podem ser
classificados como naturais ou humanos (antropogénicos). Desastres Naturais sao
aqueles causados por fendémenos e desequilibrios da natureza que ocorrem
independentemente da agdo humana. Em geral, considera-se como desastre natural todo
aquele que tem como génese um fendmeno natural de grande intensidade, agravado ou
ndo pela atividade humana. S&o exemplos desta categoria inundagdes, erosdes e
escorregamentos provocados por chuvas intensas; os efeitos da passagem de vendavais,
tornados e furacdes; etc. Desastres Humanos ou Antropogénicos sdo aqueles resultantes
de acbGes ou omissdes humanas, e estdo relacionados com as atividades do homem,
como agente ou autor. Como exemplo, podemos citar acidentes de transito, incéndios
urbanos, contaminagio de rios, rompimento de barragens, etc. (ALCANTARA-
AYALA, 2002; CASTRO, 1999; KOBIYAMA et al.,2006; MARCELINO, 2007).

Os desastres naturais ainda poderiam ser originados pelas dindmicas interna e
externada Terra. Os decorrentes da dindmica interna sdo terremotos, maremotos,
vulcanismo e tsunamis. Ja os fendmenos derivados de dindmica externa envolvem
tempestades, tornados, inundacgdes, escorregamentos, entre outros.

A avaliacdo da intensidade dos desastres € muito importante para facilitar o
planejamento da resposta e da recuperacdo da area atingida. As acfes e 0S recursos
necessarios para socorro as vitimas dependem da intensidade dos danos e prejuizos

provocados, a qual pode assumir a seguinte classificacao:

. Desastres de pequeno porte, também chamados de acidentes,
onde 0s impactos causados S30 pouco importantes e 0s prejuizos
pouco vultosos. (Prejuizo menor que 5% PIB municipal). Facilmente
superavel com os recursos do municipio.

II. De média intensidade, onde os impactos sdo de alguma
importancia e o0s prejuizos sdo significativos, embora ndo sejam
vultosos. (Prejuizos entre 5% e 10% PIB municipal). Superavel pelo
municipio, desde que envolva uma mobilizacdo e administracdo
especial.

Ill.  De grande intensidade, com danos importantes e prejuizos
vultosos. (Prejuizos entre 10% e 30% PIB municipal). A situagdo de
normalidade pode ser restabelecida com recursos locais, desde que
complementados com recursos estaduais e federais. (Situagdo de
Emergéncia — SE).

IV. De muito grande intensidade, com impactos muito
significativos e prejuizos muito vultosos. (Prejuizos maiores que 30%
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PIB municipal). Ndo é superavel pelo municipio, sem que receba
ajuda externa. Eventualmente necessita de ajuda internacional.
(Estado de Calamidade Publica — ECP) (KOBIYAMA et al., 2006)

A Organizacdo das Nagbes Unidas (ONU) declarou a década de 1990 como a
Década Internacional para Reducdo de Desastres Naturais (International Decade for
Natural DisasterReduction— IDNDR), devendo ser dedicada a promocdo de solucGes
para reducdo do risco decorrente de perigos naturais, fortalecimento dos programas de
prevencdo e reducdo de acidentes naturais. Um dos atos derivado da IDNDR foi a
implantagdo da Estratégia Internacional para Redugdo de Desastres (International
Strategy for Disaster Reduction —UN-ISDR), voltada para promover maiores
envolvimentos e comprometimentos publicos, disseminacdo de conhecimentos e
parcerias para implementar medidas de reducéo de riscos (UN-ISDR, 2004).

E certo que hd um crescente reconhecimento de que, enquanto esforcos
humanitarios ainda sdo importantes e necessitam de atencdo continuada, a avaliacdo e a
mitigacdo dos riscos e das vulnerabilidades sdo fatores fundamentais a serem
considerados na reducdo dos impactos negativos dos perigos e, desta maneira, Sao
essenciais para a implantacdo do desenvolvimento sustentavel (UN-1SDR, 2004).

Uma das explicacOes para o grande desequilibrio entre prevencao e resposta de
urgéncia, conforme observado por Veyret (2007), é que as acdes de reducdo de riscos
ndo oferecem a mesma visibilidade as politicas de organismos oficiais nacionais e
internacionais, arrecadadores de fundos, em relacdo aos programas de atendimentos
emergenciais, 0s quais normalmente tém grande exposi¢do na midia. Ou seja, remediar
é mais midiatico que prevenir.

Atualmente, por meio da UN-ISDR, a atuacdo da ONU esta focada sobretudo na
vulnerabilidade, que é um estado determinado pelas condicdes fisicas, sociais,
econbmicas e ambientais, as quais podem aumentar a suscetibilidade de uma
comunidade ao impacto de eventos perigosos. Uma vez que 0 perigo de ocorrer um
determinado desastre natural, em geral, ja € conhecido e, muitas vezes inevitavel, o
objetivo é minimizar a exposicdo ao perigo por meio do desenvolvimento de
capacidades individuais, institucionais e coletivas que possam contrapor-se aos perigos
e aos danos. O papel da comunidade e da capacidade de enfrentamento da populacéo
sdo considerados elementos-chave no entendimento do risco de desastre (UN-ISDR,
2004).
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No Brasil, os principais fendmenos relacionados a desastres naturais séo
derivados da dindmica externa da Terra, tais como inundacdes e enchentes,
escorregamentos de solo e/ou rochas e tempestades. Estes fendmenos estdo comumente
associados a eventos pluviométricos intensos e prolongados, nos periodos chuvosos que
correspondem ao verdo nas regides sul e sudeste e ao inverno na regido nordeste.

Como informado pelo EM-DAT, o Brasil estd entre os paises do mundo mais
atingidos por inundagdes e enchentes, tendo registrado 94 desastres no periodo de 1960
a 2008, com 5.720 mortes e mais del5 milhdes de pessoas afetadas
(desabrigados/desalojados). Considerando somente os desastres hidrolégicos que
englobam inundages, enchentes e movimentos de massa, em 2008 o Brasil esteve em
10° lugar entre os paises do mundo em numero de vitimas de desastres naturais, com 1,8
milhdes de pessoas afetadas (OFDA/CRED, 2009).

Seguindo a tendéncia mundial, constata-se também no Brasil um crescimento
significativo das ocorréncias de desastres naturais a partir de 1960: do total de 289
ocorréncias registradas pelo EM-DAT no periodo de 1900 ao primeiro trimestre de
2009, cerca de 70% sdo posteriores a 1960. Entretanto, os dados do EM-DAT para o
Brasil estdo longe da realidade, como ja haviam observado Marcelino et al. (2006).

Segundo o autor supracitado, nos registros do EM-DAT constam 89 eventos
para o Brasil, no periodo de 1980 a 2003, enquanto somente no estado de Santa Catarina
foram computados 3.373 desastres naturais no mesmo periodo. No banco de dados da
Defesa Civil de Santa Catarina sdo registradas apenas as ocorréncias que levaram os
municipios a decretarem Situacdo de Emergéncia (SE) ou Estado de Calamidade
Pablica (ECP), os quais sdo compativeis com os critérios do EM-DAT. Portanto, se
forem considerados também os acidentes que envolvem danos menores, estes nUmeros
podem ser muito maiores.

Esse aumento na incidéncia de desastres naturais pode ser considerado como
consequéncia do intenso processo de urbanizacdo verificado no pais nas Gltimas
décadas, que levou ao crescimento desordenado das cidades em areas impréprias a
ocupacdo, devido as suas caracteristicas geoldgicas e geomorfoldgicas desfavoraveis.
As intervencBes humanas nesses terrenos — tais como desmatamentos, construcdo de
aterros, alteracbes nas drenagens, lancamento de lixo e construcdo de moradias —,
efetuadas, quase sempre, sem a implantacdo de infraestrutura adequada, aumentam os

riscos de instabilidade dos mesmos. Quando ha um adensamento de moradias precarias
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nessas areas, os desastres associados aos escorregamentos e inundagdes assumem
proporgdes catastroficas, atingindo um nimero elevado de familias e causando grandes
perdas econdmicas e sociais (FERNANDES et al., 2001; CARVALHO & GALVAO,
2006; TOMINAGA, 2007).

Este fato é também corroborado por Maffra e Mazzola (2007) que observaram
que no Brasil hd uma estreita relacdo entre o avanco da degradacdo ambiental, a
intensidade do impacto dos desastres e 0 aumento da vulnerabilidade humana.

Os estados de Séo Paulo, Rio de Janeiro, Minas Gerais, Espirito Santo, Santa
Catarina, Parana, Bahia, Pernambuco, Alagoas, Sergipe, Paraiba e Ceara possuem 0s
municipios mais atingidos por desastres naturais (KOBIYAMAN et al.,2006;
CARVALHO & GALVAO, 2006).

Um importante item a ser observado é necessidade de respeitar e fazer respeitar,
por meio da fiscalizacéo, a legislagdo ambiental, uma vez que as areas de preservacdo
permanente (APPs), que abrangem as margens de corpos d’agua (rios, lagos, lagoas), as
encostas ingremes e 0s topos de morros, sdo naturalmente suscetiveis a inundacéo e aos
escorregamentos, com potencial de se tornarem areas de risco em caso de ocupacéo.

A tarefa de fazer respeitar a legislagdo vigente ndo pode ser simplesmente
delegada, de forma indiscriminada, aos municipios brasileiros, muitos carecedores de
recursos de todos os géneros (financeiros, técnicos, e, até mesmo, legais). As
dificuldades enfrentadas por esses municipios sdo especialmente sentidas nos interiores
dos estados das regifes norte e nordeste, podendo esse cenario ser facilmente replicado
em todo municipio de pequeno porte econdmico do Brasil. E preciso adotar uma gest&o
centralizada para a prevencao desses desastres.

O Sistema de Defesa Civil € responsavel pela coordenacédo e execucdo as acoes
emergenciais de enfrentamento aos riscos decorrentes dos desastres naturais,
estruturando-as em nivel federal, estadual e municipal. Desta forma, ha uma estrutura
organizacional com diretrizes e planos de acdo para os atendimentos emergenciais em
todo territério nacional.

Entretanto, as aces de prevencdo aos desastres naturais ndo tém o mesmo
tratamento, ficando em segundo plano. Como bem pontuaram Carvalho & Galvéo
(2006), no Brasil, apesar de ja se dispor de informacdes fornecidas por universidades e

institutos de pesquisa para dar suporte técnico as a¢fes de prevencao de riscos urbanos,
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ainda é reduzido o nimero de municipios que contempla 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 esses autores nos dados brasileiros registrados pelo
EM-DAT séo bastante significativas. 1sso mostra a cogente necessidade de se organizar
os dados referentes aos desastres naturais em ambito estadual e nacional, para que se
tenha um quadro da realidade brasileira e as informac6es necessarias para a prevencao e
gestdo destes desastres.

A observacdo da cobertura midiatica sobre os desastres ambientais ocorridos em
territorio nacional revela que, apesar desses eventos atingirem a todos, e ndo apenas 0s
mais pobres, esses ultimos, por ocuparem areas de risco, sdo, em regra, 0S mais
afetados. Diante desse cenario, mostra-se imperativo reconhecer as ocupacoes
irregulares que existem nas cidades brasileiras, classificando-as como danosas néo sé ao
meio ambiente, mas a seus proprios agentes.

As medidas a serem adotadas pelas Defesas Civis podem ser classificadas em
acOes de prevencdo, resposta e reconstrucao. As acdes de prevencdo sdo imprescindiveis
para minimizar a ocorréncia e 0s danos provocados por desastres. Mostra-se essencial a
reducdo do tempo de resposta aos possiveis desastres para a garantia de sucesso das
acOes de Defesa Civil, 0 que ndo pode ser feito sem um adequado monitoramento para
implantacédo de sistemas eficientes de alerta e alarme.

Deve-se ter em mente que, no que concerne aos desastres naturais, a rapida
reparacao dos danos causados é capaz de prevenir desastres secundarios. Cita-se, como
exemplo, os moradores afetados por deslizamentos de terras, que perderam suas casas.
Na hipotese de ndo adocdo de céleres medidas reparatdrias, as quais devem incluir uma
regular realocacdo desses moradores em local seguro, os mesmos irdo, fatalmente,
procurar habitacdo em uma nova zona de risco, 0 que poderd ocasionar um desastre
secundario, derivado do primeiro.

A seguranca almejada pela populacdo s6 serd alcancada por meio do
fortalecimento das instituicdes de Defesa Civil e gerenciamento de riscos. Ocorre que
iSso ndo acontecerd sem uma necessaria mudanga nos comportamentos das pessoas e,

principalmente, dos gestores publicos em todos os niveis e esferas de governo, de modo
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que todas as agBes do sistema de Defesa Civil possam prevenir desastres; além de
aparelhar os Orgdos competentes para a resposta e para a reconstru¢do das areas
atingidas por eles.

Um exemplo da omisséo flagrante da Administracdo Publica brasileira quanto a
adocdo de medidas de prevencdo reside no préprio fato de que a Defesa Civil é
financiada, essencialmente, por meio de medidas provisorias, de forma que a liberagédo
de verbas é, em regra, posterior a ocorréncia do desastre, apenas em situacdes de
emergéncia, liberagdo essa que, por vezes, sequer acontece, uma vez que o0 or¢camento
previsto para fazer frente a despesa foi contingenciado.

Segue-se a linha de que, ndo sendo possivel antever um evento catastréfico, ndo
seria factivel reservar-lhe fundos financeiros. E essencial de se altere essa ldgica, pois a
propria previsdo de um desastre ambiental demanda investimento puablico, e, com o
devido investimento, mostra-se plenamente possivel fazer essa previsdo e antecipar
eventuais medidas preventivas, protetivas e reparatorias.

Entretanto, essa antevisdo depende de dotacdo orcamentaria segura e continua
para os setores da Defesa Civil. A previsdo da dotacdo or¢camentaria citada, bem como
0s seus regulares repasses para os devidos legitimados, sdo elementos que devem ser
considerados quando da responsabilizacdo dos danos causados por desastres ambientais,

tema este que serd abordado no préximo capitulo.

2.2 OS REFUGIADOS AMBIENTAIS

No atual cenario mundial, ganha relevancia a questdo das migracdes humanas
forcadas, tema que vem gerando amplas discussdes. Dentre 0s grupos que migram
forcadamente encontram-se os refugiados. Estes sdo, normalmente, levados a fugir de
seu pais de origem por terem sofrido perseguicdo por motivos de raca, religido,
nacionalidade, filiacdo a determinado grupo social ou opinides politicas.

O instituto do refugio, na atual concepc¢do, teve sua consolidacdo no ambito
internacional em virtude dos resultados penosos da Primeira Guerra Mundial. Nesse
sentido, ponderam lvanilson Raiol e Liliana Jubilut que o reflgio esta relacionado a
uma situacdo bem especifica, que seria a Revolucdo Bolchevique (1917) e da Fome

(1921), pois, em decorréncia destes eventos, muitas pessoas foram obrigadas a se
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deslocar dentro do territério russo e varias outras obrigadas a abandonar o pais. Essas
pessoas tiveram sua nacionalidade cassada pelo Estado, ficando, portanto, sem a
protecdo de um Estado nacional. Diante esse cenério, a Liga das Nagdes, criada ao final
da Primeira Guerra Mundial, comecou a auxiliar os fugitivos da Unido das Republicas
Socialistas Soviéticas (RAIOL, 2010; JUBILUT, 2007).

O Conselho da Liga das Nagdes instituiu, em 1921, o Alto Comissariado para 0s
Refugiados Russos, que objetivava definir a situacdo juridica dos refugiados, prestar
socorro, dar assisténcia e, também, organizar e providenciar seu reassentamento fora do
territério soviético (JUBILUT, 2007). Tais esforcos resultaram na emissdo do
Certificado de Identidade para Refugiados Russos, conhecido como o passaporte
Nansen, criado pelo noruegués Fridtjof Nansen, premiado com o Nobel da Paz em
1925, e que delineava a situacdo juridica dos refugiados. O Alto Comissariado encerrou
suas atividades em 1931, sendo estas entdo atribuidas a um oOrgdo descentralizado
chamado Escritorio Nansen Soviéticas (RAIOL, 2010).

Em 1933, com o governo de Adolf Hitler, tomou forma mais uma classe de
refugiados, in casu, os judeus. Nessa época, a Alemanha era membro da Ligadas
Nacdes, e os judeus, por conta disso, tiveram sua protecdo reduzida. A criacdo de um
programa de auxilio aos judeus apenas se iniciou com a saida da Alemanha da Liga, em
outubro de 1933), sob a lideranca do Alto Comissariado para Alemanha. Tal medida
resultou no refugio de pessoas em outros paises, como Estados Unidos e Brasil, embora
ndo tenha sido suficiente para evitar milnGes de mortes nos campos de concentracao
(RAIOL, 2010).

Em 1938 foi instituido o Alto Comissariado da Ligadas NacBes para 0S
Refugiados, como substitutivo aos 6rgdos anteriores, quais sejam, o Escritério Nansen e
0 Alto Comissariado para Alemanha. Esse novo 6rgdo, em virtude da Segunda Grande
Guerra, tornou-se aos poucos ineficaz, sendo encerrado em 1946. No ano de 1947, foi
criada, no ambito da Organizacdo das Na¢des Unidas, a Organizacdo Internacional para
os Refugiados (OIR), de carater temporario. Suas atribuicdes residiam na identificacdo,
classificacdo e assisténcia aos refugiados, visando sua repatriacdo e protecdo juridica e
politica. Sua extincdo se deu em fevereiro de 1952. A OIR contribuiu, também, para a
formulacdo de um novo conceito de refugiado, que passou a incluir os deslocados
internos (JUBILUT, 2007).
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Somente em 1950 foi criado, pela Assembléia Geral da ONU, o Alto
Comissariado das Nagbes Unidas para Refugiados (ACNUR), com a finalidade de
prestar auxilio as vitimas, sendo esse o0 6rgao que, até hoje, é encarregado da protecdo
aos refugiados. A incumbéncia do ACNUR é coordenar e promover acdes, em ambito
internacional, para proteger e buscar solu¢des duradouras para a problematica dos
refugiados. Nao se pode deixar de pontuar que a ONU, por meio de autorizacdo do seu
Comité Executivo e da Assembléia Geral das Nac¢des Unidas, presta auxilio, ainda, aos
apatridas e aos deslocados internos (ACNUR, 2015). A conceituacdo e abrangéncia
deste ultimo termo (deslocados internos) sera oportunamente analisada no tépico
seguinte.

Ultrapassando-se a evolucdo historica da tutela dos refugiados, deve-se pontuar
0 atual debate sobre uma nova categoria de refugiados, objeto do presente estudo: os
refugiados ambientais.

Segundo o relatado pelo The Stateof Environmental Migration 2010,0s
deslocamentos populacionais ligados a desastres climaticos e ambientais ja superaram 0s
provocados por conflitos armados (I0OM, 2010). O que parecia uma ficgdo reservada a
filmes de catastrofes tornou-se realidade.

O mais alarmante é que as mudancas ambientais tendem a se potencializar,
aumentando os indices de mortalidade e morbidade e provocando situagdes que
implicam a necessidade de realocacdo de grupos populacionais, com reflexos na
redistribuicdo espacial da populacdo.Esta redistribuicdo, feita de forma desordenada,
acaba por gerar, as vezes, mais prejuizos que o préprio desastre em si.

As mudancas ambientais globais contribuem para que se acentue a
vulnerabilidade social dos grupos populacionais em piores condicdes econémicas, em
funcdo da majoracdo de situacbes de risco pré-existentes. Nas ultimas décadas, essas
mudancas tém gerado nos paises a preocupagdo em se contornar os problemas existentes
e evitar problemas futuros decorrentes da alteracdo do clima, buscando-se desenvolver
mecanismos de protecdo ao meio ambiente e, concomitantemente, salvaguardar o0s
Direitos Humanos.

A Convencio sobre o Estatuto dos Refugiados®, de 1951, define, em seu artigo

1.A.2, o termo “refugiado”’como aplicavel a qualquer pessoa que,

° Adotada em 28 de julho de 1951 pela Conferéncia das Nagdes Unidas de Plenipotenciarios sobre o
Estatuto dos Refugiados e Apétridas, convocada pela Resolugdo n. 429 (V) da Assembléia Geral das
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[...] em consequéncia dos acontecimentos ocorridos antes de 1° de
Janeiro de 1951, e devido a fundados temores de perseguicdo por
motivo de raca, religido, nacionalidade, grupo social ou opinido
politica, encontre-se fora do pais de sua nacionalidade e ndo possa ou
ndo queira acolher-se a protecdo desse pais;ou que, ndo tendo
nacionalidade e estando fora do pais onde antes teve sua residéncia
habitual, ndo possa, em consequéncia de tais acontecimentos, ou ndo
queira, devido a tal temor, regressar a ele [...](ONU, 1951).

A mesma Convencdo impde regras minimas para o tratamento dos refugiados,
além de estabelecer seus direitos fundamentais. Ap6s a entrada em vigor da mencionada
convengdo, em 1954, logo se mostrou uma realidade onde o problema dos refugiados
extrapola o dmbito dos esforgos empreendidos em face do periodo pds-guerra.

Conforme bem mencionado no topico anterior, tem-se percebido, nas ultimas
décadas, um sensivel aumento no nimero de pessoas que foram levadas a sair de suas
casas, regides, ou até mesmo a mudar de pais por razdes ambientais ou climaticas, como
desastres naturais, mudancas climaticas ou alteracdes no meio ambiente.

Trata-se de individuos em busca de refigio e protecdo, dada a impossibilidade
de regressarem, de forma temporaria ou definitiva, a sua anterior morada pela destruicao
de sua terra, em casos como terremotos, tsunamis, enchentes ou até mesmo pela
elevacdo do nivel do mar.

E claro que o deslocamento forcado devido & degradacio do meio ambiente no
é um fato recente. A modificacdo na atualidade se da, provavelmente, em termos
quantitativos.

Nas palavras de Fernando Malta (2011, p. 163), “a grande diferenciagdo dos
refugiados como fenbmeno da modernidade € justamente a concepcdo estatal da
homogeneidade de sua populacdo, quase um pressuposto a efetivacdo do imaginario
coletivo da nacao”.

Ao versar sobre o tema, Susana Borras Pentinat afirma que:

Nos Gltimos anos, os desastres naturais produziram, pela primeira vez
na historia, mais movimentos de populacdo do que as guerras e 0s
conflitos armados de varios tipos.Segundo a Federagdo Internacional
da Cruz Vermelha e a Sociedade do Crescente Vermelho, uma média
de211 milhdes de pessoas foram afetadas anualmente durante a Gltima

Nacdes Unidas, de 14 de dezembro de 1950. Entrou em vigor em 22 de abril de 1954, de acordo com o
artigo 43 (ONU, 1951).
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década por desastres naturais, triplicando a média da década anterior e
sendo cinco vezes o numero de pessoas afetadas por conflitos
armados. (PENTINAT, 2011, p. 12)

Cecilia Tacoli, por sua vez, afirma que:

S&0 0s grupos mais pobres, aqueles que muitas vezes sdo forcados a
viverem locais perigosos, como encostas ingremes ou assentamentos
“informais” com pouca ou nenhuma disposicdo para drenagem de
aguas pluviais, acesso limitado dos servicos de emergéncia, como
ambulancias e caminhdes de bombeiros, distantes de centros de sadde
e com habitacGes cheias e inadequadas, que mais sofrem. Eventos
extremos, quando afetam as pessoas com altos niveis de
vulnerabilidade, se tornam desastres. Com relacdo a mobilidade, na
maioria dos casos as pessoas voltam o mais rapido possivel para
reconstruir suas casas e¢ meios de subsisténcia. “Se” e “o qudo
rapidamente” eles sdo capazes de fazé-lo depende muito do nivel de
apoio que recebem dos governos e da sociedade civil. (TACOLI,
2011, pp. 114-115)

A despeito da constatacdo da existéncia desta ‘“emergéncia humanitaria”
crescente e suas possiveis consequéncias devastadoras, ndo had nenhum meio de
protecdo internacional para estas populacGes vulneraveis posto que, formalmente, ndo
h& uma protecao internacional especifica para essa categoria de pessoas.

N&o é incomum ver na televisdo ou ler em revistas sobre a morte de deslocados,
tanto migrantes quanto refugiados que, sem outra opg¢do visivel, buscam cruzar
fronteiras e passar por rotas migratorias, sendo, porém, atingidos pela militarizacdo ou
por politicas restritivas a respeito da migracdo em diversos paises.

O deslocamento forcado de uma pessoa implica em muito mais do que apenas
mudanca do local de residéncia. O juiz A. A. Cancado Trindade, em voto na audiéncia
publica perante a Corte Interamericana de Direitos Humanos, em 08 de agosto de 2000,
referente ao caso dos haitianos e dos dominicanos de origem haitiana na Republica

Dominicana, afirma que:

Com o desenraizamento, uma pessoa perde, por exemplo, a
familiaridade do cotidiano, o idioma materno como forma espontanea
de expressdo das idéias e sentimentos, e o trabalho que da a cada um o
sentido da vida e a utilidade aos demais na comunidade em que vive.
A pessoa perde seus meios genuinos de comunicagdo com o mundo
exterior, assim como a possibilidade de desenvolver um projeto de


https://jus.com.br/tudo/direitos-humanos
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vida. E, ent&o, um problema que concerne todo o género humano, que
envolve a totalidade dos direitos humanos e, sobretudo, que tem uma
dimensdo espiritual que ndo pode ser esquecida, especialmente no
mundo desumanizado de nossos dias.

O problema do desenraizamento deve ser considerado em um marco
da acdo orientada a erradicacdo da exclusao social e pobreza extrema -
se é que se deseja chegar a suas causas e ndo somente combater seus
sintomas. Impde-se o desenvolvimento de respostas a novas demandas
de protecdo, ainda que ndo estejam literalmente contempladas nos
instrumentos internacionais de protecdo do ser humano vigentes. O
problema s6 pode ser enfrentado adequadamente tendo sempre
presenca a indivisibilidade de todos os direitos humanos (civis,
politicos, econdmicos, sociais e culturais)® (TRINDADE, 2001).

A expressao “refugiado ambiental” foi primeiramente utilizada em 1985, em um
informe do Programa das Nagdes Unidas para 0 Meio Ambiente (PNUMA), elaborado
por Essam El-Hinnawi, professor do Egyptian National Research Centre, do Cairo, e
popularizado por Wangari Maathai, ganhadora do prémio Nobel da Paz. Nos termos do
informe, Essam El-Hinnawi (1985, p. 4) definiu, originalmente, ‘“refugiados

ambientais” como:

Pessoas que foram forcadas a deixar seu habitat tradicional,
temporariamente ou permanentemente, por uma destruicdo ambiental,
natural ou acionada por pessoas, que botou em Xxeque sua existéncia
e/ou seriamente afetou a qualidade de sua vida. Por “destruig¢do
ambiental”, entende-se qualquer mudanca fisica, quimica e/ou
bioldgica no ecossistema (ou na fonte de recursos) que o torna,
temporaria ou permanentemente, incapaz de manter a vida humana’.

Em uma visao critica ao conceito de “refugiado ambiental”, Diane Bates (2002,
p. 465) conclui que ele € um pouco vago. Segundo Bates, a definicdo de Essam El-
Hinnawi generalizou o termo criado, deixando de lado as distingdes entre refugiados

ambientais e outros tipos de migrantes, e a especificacdo das diferencas entre 0s

®Original: “Con el desarraigo, uno pierde, por ejemplo, la familiaridad de lo cotidiano, el idioma materno
como forma esponténea de la expresion de las ideas y los sentimientos, y el trabajo que da a cada uno el
sentido de la vida y de la utilidad a los demés, en la comunidad en que vive. Uno pierde sus medios
genuinos de comunicacion con el mundo exterior, asi como la posibilidad de desarrollar un proyecto de
vida. Es, pues, un problema que concierne a todo el género humano, que involucra la totalidad de los
derechos humanos, y, sobre todo, que tiene una dimensién espiritual que no puede ser olvidada, ain méas
en el mundo deshumanizado de nuestros dias”.

" Original: “Those people who have been forced to leave their traditional habitat, temporarily or
permanently, because of a marked environmental disruption, natural ou triggered by people, that
jeopardized their existence and/or seriously affected the quality of their life. By “environmental
disruption” in this definition is meant any physical, chemical, and/or biological changes in the ecosystem
(or resource base) that render it, temporarily or permanently, unsuitable to suport human life”.
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préprios tipos de refugiados ambientais. Para a autora, diante de um termo t&o
abrangente, a protecao dos refugiados ambientais ndo terd muito valor pratico.

Embora haja varias opiniGes no sentido de ampliar a convengdo de 1951 para
incluir os refugiados ambientais, outros autores e organismos internacionais néo
partilham da mesma opini&o, conforme citado a seguir.

Para Menezes (2010), a ampliagdo do conceito deve ser realizada por verificar a
patente responsabilidade do Estado ao falhar diretamente na protecéo dos seus cidaddos
em face dos impactos ambientais, bem como a responsabilidade dos Estados mais
poluidores, por contribuirem diretamente para as mudangas climéticas.

Aqueles que defendem a ampliacdo do conceito de refugiado para incluir
também os migrantes ambientais pretendem que seja dada a estes a mesma assisténcia
humanitaria e estrutura internacional de protecéo conferida aos refugiados de um modo
geral (BRONEN, 2009).

O Alto Comissariado das Nagdes Unidas para os Refugiados (ACNUR), por
exemplo, considera que é possivel que qualquer iniciativa para modificar esta definicao
ocasione o risco de uma renegociacdo da convencao de 1951, o que, no momento atual,
pode dar lugar a uma reducdo das normas de protecdo do refugiado ou ainda apagar
todo o regime de protecdo internacional do refugiado (CASTLES, 2002).

O posicionamento da ACNUR ganha endosso de outros autores, como
CASTLES (Ibidem), que acredita que a expansdo da definicdo ird afetar e tornar mais
dificultosa a protecdo dos refugiados que buscam abrigo fugindo de situacdes de
violéncia. No mesmo sentido, Maria Oliveira (2010, p.125) afirma, também, que o
reconhecimento da categoria de refugiados ambientais podera causar uma
desvalorizacdo na atual protecdo dos refugiados, bem como uma necessaria intervencao
na soberania interna dos Estados, pois a maioria dos deslocamentos populacionais
ocasionados por mudancas climaticas ocorre dentro dos limites estatais.

Seguindo a linha acima, para Pentinat (2011, p.29), é possivel perceber duas
restricGes para criar a figura juridica do refugiado ambiental. A primeira se concentra na
desvalorizacdo que teria esta nova denominacdo, posto que os asilados, na grande
maioria dos casos, sdo assim considerados pelas distintas opressfes politicas, ao passo
que o termo refugiado também cabe as pessoas vitimas de pobreza ou outras questdes
culturais ou sociais. A segunda razdo se da pelo fato de a maior parte das pessoas

deslocadas o serem dentro do seu préprio pais, sem cruzar fronteiras nacionais. Por isso,
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uma nova definicdo do termo refugiado ndo iria abranger estas pessoas, ocasionando,
ainda, uma alteracdo juridica com pouca aplicacao pratica.

Dois importantes novos entendimentos do termo refugiado foram adotados em
documentos regionais de protecdo. O primeiro em 1969, no texto da Convencéo
Relativa aos Aspectos Especificos dos Refugiados Africanos (ACNUR, 1969), e o
segundo em 1984, disposto na Declaragio de Cartagena das Indias (ACNUR, 1984).
Ambos acrescentaram outras formas de perseguicfes, tais como: agressdo externa,
ocupacdo, dominio estrangeiro e acontecimentos que perturbam gravemente a ordem
publica.

Assim, tem-se que tanto a Convencdo da Organizacdo da Unidade Africana
como a Declaracdo de Cartagena preveem a violagdo macica dos Direitos Humanos
como condicdo caracterizadora da situacdo de refugiado, incluindo, dessa forma, o tema
no &mbito conceitual dos Direitos Humanos.

Talvez a mais importante das inovacdes seja o deslocamento do foco da protecéao
de uma perspectiva individual para a coletiva, transformando o reconhecimento do
status de refugiado “em um ato de carater humanitario”, dando-se destaque a analise da
situacdo politica (interna ou internacional) do Estado de origem do solicitante de
refugio, bem como de seus fatores e indices econémicos e de sua estabilidade
institucional (JUBILUT, 2007).

Considerando, entretanto, a limitacdo conceitual do termo refugiado, seja para
abranger as vitimas de desastres ambientais, seja para abranger os deslocados internos,
passa-se a analise da conjugacédo desses dois ultimos conceitos, cuja tutela é objeto do

presente trabalho, a0 menos sob 0 &mbito patrimonial.

2.3 0S DESLOCADOS INTERNOS VITIMAS DE DESASTRES AMBIENTAIS

Passando-se a andlise especifica dos deslocados internos, tem-se que, embora o
Direito Internacional Ihes conceda certa prote¢do, ndo ha instrumento internacional
vinculante, nem agéncia das NacGes Unidas com mandato especifico para assisti-los,
como confirmamos dados estatisticos oficiais.

David Turton (2003, p.03) condena a postura de estudiosos do tema dos

refugiados pela falta ou pouco interesse sobre a categoria mais numerosa de migrantes
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forcados, os deslocados internos, dando como exemplo os desalojados em razdo de
projetos de desenvolvimento, que séo forgosamente deslocados e reassentados.

No relatério Tendéncias Globais 2008, o ACNUR contabilizou 42 milhdes de
pessoas forcadamente deslocadas, das quais 15,2 milhdes séo refugiados, 827 mil
solicitantes de asilo e 26 milhdes deslocados internos; estima-se que 25 milhGes
receberam protecéo ou assisténcia pelo ACNUR, dos quais 10,5 milhGes de refugiados e
14,4 milhdes de deslocados internos. Em face desses nimeros, pode-se concluir que a
quantidade de deslocados internos e a demanda humanitaria dai decorrente sao
significativamente maiores que as dos refugiados (UNHCR, 2009)8.

Considerando que os deslocados internos permanecem no territorio do proprio
Estado, a responsabilidade por eles é primeiramente atribuida aos governos nacionais, 0
que se mostra extremamente ineficiente.Ndo se pode afastar a necessidade de uma
disciplina internacional para a protegdo efetiva dos direitos dos deslocados internos,
pois nem sempre sera possivel ao Estado garantir sua seguranca e seu bem-estar,
mormente em situacdes de crise e conflito, ou mesmo de precariedade administrativa e
financeira, ocasionadas, quica, pelos proprios distarbios ambientais, que dificultam e
podem inviabilizar a prestacdo de assisténcia internamente pelo Estado.

Em que pesem o0s argumentos acima, a protecdo aos deslocados internos no
plano internacional ainda é insuficiente, carecendo de um instrumento internacional de
alcance geral com forga vinculante, ja que os principios orientadores ndo constituem um
documento obrigatorio, sendo insuficientes para garantir a protecdo e a assisténcia as
pessoas e grupos nessa condicao.

Nas palavras do entdo Subsecretario Geral das Nag¢bes Unidas para Assuntos
Humanitarios, o embaixador brasileiro Sérgio Vieira de Mello, no prefacio a 12 edicédo
da publicacdo dos principios orientadores relativos aos deslocados internos: “Estes
principios que sdo baseados no direito humano internacional e instrumentos dos direitos

humanos, devem servir de padréo internacional para orientar 0s governos existentes,

8Essa tendéncia tem se agravado, especialmente em razdo da degradacdo do ambiente global, com a
frequéncia cada vez maior de desastres ambientais provocados por causas naturais e/ou humanas, pelas
mudancas climaticas e pelos processos de desenvolvimento, levando um nimero cada vez maior de
pessoas a deixarem seus lares como Unico meio de garantir a sua sobrevivéncia, deparando-se com o
despreparo do Estado em ampara-las e com as lacunas nos instrumentos internacionais existentes. Nesse
sentido, é absolutamente necessaria e urgente a busca de caminhos para uma resposta juridica adequada e
eficiente para esse problema, o que motivou a escolha e despertou o interesse no aprofundamento do
tema, que ainda ndo conquistou o merecido espaco na agenda politica da grande maioria dos membros da
comunidade internacional.
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bem como as agéncias humanitéarias e de desenvolvimento internacionais na prestacdo
de assisténcia e protegdo aos deslocados internos” (MELLO in OCHA, 2009).

Sobre a matéria, € relevante o posicionamento de Liliana Lyra Jubilut de que ndo
seria possivel enquadrar um sistema internacional de protecdo aos deslocados internos,
ainda em fase de construcdo, em qualquer das trés vertentes da protegéo internacional da
pessoa humana, quais sejam: o Direito Internacional dos Direitos Humanos, o Direito
Internacional Humanitério e o Direito Internacional dos Refugiados. Para a autora, a
questdo dos deslocados internos, assim como o aparecimento dos “refugiados
ambientais”, impdem uma discussdo relevante sobre a abrangéncia do sistema
internacional de protecéo aos refugiados e apresentam-se como desafios e possibilidades
de aperfeicoamento do referido sistema (JUBILUT, 2007, p.167).

Ocorre que a criacdo de um sistema de protecdo especifico para 0s migrantes
ambientais tendo como base exclusivamente a protecdo e a assisténcia humanitaria,
medida imediatista, ndo se mostra adequada ou duradoura.

Ao contrario das demais agéncias da Organizacdo das Nagdes Unidas, o Alto
Comissariado das Nacdes Unidas para Refugiados (ACNUR) se mantém por meio de
contribuicdes voluntarias dos paises e de campanhas de arrecadacdo junto ao setor
privado e a doadores particulares em todo o mundo. As demandas dos solicitantes de
refugio sdo atendidas pelos paises de acolhida. Quando os recursos sao insuficientes, o
ACNUR proporciona assisténcia emergencial aos refugiados que ndo podem satisfazer
suas necessidades basicas (ACNUR, 2015).

Assim, além da questdo de limitacdo conceitual, existem outros obstaculos,
como a estrutura organizacional limitada do ACNUR e suas restricbes orcamentarias.
Os Estados ndo sdo obrigados a financia-lo, sua captacdo de fundos é feita de forma
voluntéria, o que cria um 6bice a protecéo dos refugiados ambientais.

Assim, é certo que ha diversos obstaculos, principalmente financeiros, para a
tutela dos refugiados ambientais. Ocorre que essas contrariedades ndo podem ser
utilizadas como desculpas para evitar a tomada de acdes e programa habeis a solucao do
problema. A protecdo aos Direitos Humanos dos migrantes ambientais deve ser uma das
maiores preocupacdes da comunidade internacional, pois, como afirma Kliot (2004,
P.69), “o meio ambiente saudavel é apenas uma das condigdes necessarias para o ser

humano, mas o unico que fornece o fundamento para muitos outros direitos”.
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Sob a mesma Gtica, Laura Westra (2009) assinala a responsabilidade dos Estados
na protecdo dos seres humanos, pois:

O respeito a todos os seres humanos é uma obrigacdo internacional
“erga onmes” € nenhum estado individualmente pode impor
condicdes e clamar legalidade quando migrantes aparecem em seus
limites fronteiricos. [...]. No entanto, o respeito pela dignidade
humana é pouco provido quando o auxilio ao migrante é dado.

As pessoas deslocadas devido a desastres ou riscos ambientais constituem uma
categoria que requer atencdo e protecdo especiais, conferindo uma nova e mais ampla

dimenséo ao Direito Internacional dos Refugiados, segundo Cangado Trindade

O Direito Internacional dos Direitos Humanos, em sentido genérico,
ndo pode fugir de sua responsabilidade precipua, disposta no artigo 13
da Declaragdo Universal dos Direitos Humanos de proporcionar a
todo ser humano “o direito de deixar qualquer pais, inclusive o proprio
e a ele regressar”5, sobretudo em situacdes em que estes individuos ou
grupos humanos tornaram-se vulneraveis “visando a eliminacdo de
todas as formas de discriminacdo contra os mesmos e o fortalecimento
e implementacdo eficaz dos instrumentos de direitos humanos
existentes”. (TRINDADE, 1993, p. 137).

Resumindo, a protecdo do ser humano deve sempre ser privilegiada, evitando-se
situacbes de constrangimento e privacdo de direitos, sobretudo em se tratando de
individuos em situacéo de risco e fragilidade.

Analisando o tema, Erika Pires Ramos (2011), em sua tese de doutoramento
intitulada Refugiados ambientais: em busca de reconhecimento pelo Direito

Internacional, assim conclui:

Nesse sentido, procurou-se analisar sob 0 aspecto conceitual e
normativo as diversas abordagens existentes voltadas a uma adequada
compreensdo do processo que caminha no sentido do reconhecimento
formal da categoria dos “refugiados ambientais”, ressaltando-se as
estratégias possiveis para atingir tal escopo.

A partir do debate terminoldgico e conceitual, a solucdo que se
mostrou mais adequada foi a de “unificar para melhor proteger”.
Somente uma definicdo juridica ampla da expressdo “refugiados
ambientais”, que abranja o desenraizamento for¢cado interno e externo,
podera garantir padrdes minimos e unificados de protecdo em nivel
global as pessoas e grupos gravemente afetados por eventos
ambientais cuja sobrevivéncia e seguranca demandam igualmente a
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protecdo internacional, independentemente de estarem dentro ou fora
dos limites de seu Estado de origem ou residéncia habitual.

A responsabilidade pela protecdo e assisténcia deve ser entdo
compartilnada entre os Estados afetados e toda a comunidade
internacional, a partir da adogao de um compromisso global alicer¢ado
em normas de coexisténcia, cooperacao e solidariedade.

[...]

A cooperagdo internacional e a participagdo dos chamados “novos
atores” também se fazem imprescindiveis nesSe Processo,
especialmente em relagdo aos Estados mais sensiveis e vulneraveis as
mudancas ambientais globais, geralmente aqueles com menos
capacidade de resposta a tais mudancas, seja sob o aspecto preventivo,
seja no tocante a adaptacdo aos eventos ambientais.

Conforme pontuado neste trabalho, os custos econdmicos das medidas
de prevencao sempre irdo existir, e dependerdo de um grande esforgo
global nesse sentido, mas é certo também que tais custos sdo
infinitamente menores que os custos das perdas humanas e das perdas
materiais das vitimas, assim como da assisténcia material e juridica as
vitimas e da reconstrucdo ambiental. A falta de preparacdo e controle
representa uma ameaca muito maior a seguranca global, diante da
auséncia de reacdo internacional rapida e minimamente organizada
para lidar com esses novos desafios.

O reconhecimento do vinculo entre degradacdo ambiental global,
migracBes forcadas e instabilidade €é importante para o
desenvolvimento de instrumentos e politicas adequadas para evitar o
surgimento de conflitos e guerras, aperfeicoar as acbes de promog¢do
da paz e seguranca internacionais e prevenir cenarios mais graves no
futuro.

A adocdo de sistema especifico de protecao defendida na presente tese
ndo visa apenas ao reconhecimento formal de uma nova categoria de
refugiados e sim a um compromisso global de protecdo das pessoas
nessa condicdo, favorecendo assim a internalizacdo futura de tais
compromissos na legislacao interna nos Estados e estimulando a acédo
coordenada dos atores envolvidos nos temas dos refugiados, das
migracBes, do meio ambiente e dos direitos humanos, inclusive sob o
aspecto preventivo (RAMOS, 2011, p.131).

Em face da lacuna juridica existente no Direito Internacional dos Refugiados
aqui pontuada, a aplicacdo da teoria dos Direitos Humanos e dos principios do Direito
Internacional do Meio Ambiente poderia representar uma possivel via de protecédo
juridica ao refugiado ambiental. Embora ndo seja possivel responsabilizar os Estados
por desastres como furacdes e terremotos, o direito a vida e outros importantes direitos
humanos criam obrigacfes positivas para os Estados, que devem tomar as medidas
adequadas para proteger a vida, a integridade fisica e os bens de quem se encontra
abrangido pela sua jurisdicao.

Neste sentido, vale ressaltar que a Declaragédo Universal dos Direitos Humanos

de 1948 estabelece em seu artigo 25 que “toda pessoa tem direito a um nivel de vida
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adequado que lhe assegure, assim como a sua familia, salde e bem-estar”. Em seu
artigo 13, reconhece o “direito de todas as pessoas de circular livremente e escolher sua
residéncia em um territorio do Estado”. De acordo com esta disposicdo, a pessoa
deslocada ou que se encontra em risco de deslocamento por razdes ambientais goza de
liberdade de circulacdo, incluindo o direito de optar livremente por regressar a sua casa,
fixar-se em qualquer outro lugar do pais ou integrar-se localmente no lugar em que tiver
sido deslocada (ONU, 1948).

Assim, se for possivel prever um desastre e o Estado puder prevenir as possiveis
ameacas para a vida e a propriedade das pessoas, devem ser adotadas todas as medidas
necessarias, tendo em vista suas obrigacdes perante o direito a vida de seus cidadaos.


https://jus.com.br/tudo/propriedade
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3 O GERENCIAMENTO DO RISCO DE DESASTRES AMBIENTAIS E O
SISTEMA NACIONAL DE DEFESA CIVIL

Os primeiros estudos conhecidos sobre perigos naturais foram realizados na
década de 1960 por Gilbert White e seus auxiliares, cujos trabalhos envolveram a
avaliacdo de risco de um evento natural, por meio da identificagdo dos processos
socioecondmicos, fisicos (perigos) e seus parametros de andlise: magnitude, frequéncia,
duracdo, extensdo em éarea, velocidade, disposicdo espacial e intervalo de tempo de
recorréncia (GARES et al., 1994).

Um fendmeno geoldgico pode ser definido como um acidente, quando gera
consequéncias sociais e econdmicas (perdas e danos), ou ser apenas considerado um
evento, quando ndo ha registro de danos relacionados a ele. Desta forma, a
suscetibilidade de uma area a um determinado fendmeno geoldgico corresponde a
possibilidade de sua ocorréncia como um evento sem danos, enquanto 0 risco esta
relacionado a possibilidade de que a ocorréncia do fenbmeno tenha consequéncias
sociais e econémicas (CERRI & AMARAL, 1998, p.301).

O UN-ISDR, estabelecido pela ONU apds a Década Internacional de Reducéo
dos Desastres Naturais (1990-1999), tem por finalidade o desenvolvimento de
estratégias de reducdo dos riscos de desastres no mundo, objetivando, em primeiro
lugar, a reducdo das vulnerabilidades das comunidades como forma de reduzir o risco
de desastres (UN-ISDR, 2004).

Ocorre que a reducdo dos riscos é obtida primordialmente pela adocdo de
medidas preventivas adequadas. Essas acdes impdem estudos prévios sobre os fatores
condicionantes e os mecanismos dos fenémenos envolvidos, bem como uma avaliacdo
do perigo e do risco. Nesse contexto, apresentam-se a seguir 0s principais conceitos e

terminologias relacionadas a perigos e riscos geoambientais.

3.1 O GERENCIAMENTO DE DESASTRES AMBIENTAIS

A publicacdo da UN-ISDR (2004), tratando das iniciativas globais de reducao de

desastres, conceitua risco “como a probabilidade de consequéncias prejudiciais, ou

danos esperados (morte, ferimentos a pessoas, prejuizos econdémicos etc.) resultantes da
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interacdo entre perigos naturais ou induzidos pela agdo humana e as condi¢cfes de
vulnerabilidade”. A versdo atualizada (UN-ISDR, 2009) considera risco como “A
combinacdo da probabilidade de um evento e suas consequéncias negativas”.

Conforme relatado pelo UN-ISDR (2004), a compreensdo dos perigos
ambientais envolve a consideracdo de quase todos os fendbmenos fisicos da Terra,
contemplando uma ampla gama de perigos, a exemplo dos geofisicos, meteorolédgicos,
hidroldgicos, geoldgicos, tecnoldgicos, bioldégicos e até mesmo sociopoliticos,
considerados individualmente ou em suas complexas interagdes. O impacto do desastre,
por sua vez, dependera das caracteristicas, probabilidade e intensidade do perigo, bem
como da vulnerabilidade das condi¢es fisicas, sociais, econémicas e ambientais dos
elementos expostos.

Em que pese o fato da maior parte dos perigos naturais ser inevitavel (como uma
tempestade ou a erupcdo de um vulcéo, por exemplo), os desastres ndo o séo. Ou seja,
por meio de uma acurada e adequada anéalise de riscos, seria plenamente possivel repelir
um desastre ambiental. A investigacdo dos perigos que ocorreram no passado e o
monitoramento da situacdo do presente possibilitam entender e prever a ocorréncia de
futuros perigos, permitindo a minimizagédo do risco de um desastre (UN-ISDR, 2004).

Assim, tem-se que o0 risco € um perigo calculavel, pois um processo
potencialmente perigoso torna-se um risco para a populacdo afetada a partir do
momento em que Sua ocorréncia passa a ser previsivel, seja por emitir sinais préevios ou
pela repeticdo, permitindo estabelecer uma frequéncia. Por isso, a estatistica tem um
papel importante na definigdo do risco (VEYRET, 2007).

O gerenciamento de desastres é um dos principais instrumentos de gestdo
urbana, o qual, associado a outras politicas publicas, objetiva reduzir, prevenir e
controlar deforma permanente o risco de desastres na sociedade (NOGUEIRA, 2002;
LAVELL, 2003).

Cardona (1996) define oito fases que compdem o gerenciamento de desastres,
salientando a existéncia de uma sequéncia ciclica onde essas etapas se entrelacam de
forma simbiodtica e devem ser tratadas coerentemente. As etapas sdo: Prevencdo,
Mitigacdo, Preparacdo, Alerta, Resposta, Reabilitacdo, Reconstrucdo e
Desenvolvimento.

Essas etapas correspondem ao esforco de prevenir a ocorréncia do desastre,

mitigar as perdas, preparar-se para as consequéncias, alertar sobre o0s riscos, responder
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as emergéncias e recuperar-se dos efeitos dos desastres. Estdo presentes em trés

momentos do desastre:

e Prevencdo: objetiva evitar que ocorra o evento. Atividades de resposta
ao desastre: sdo aquelas que se desenvolvem no periodo de
emergéncia ou imediatamente ap6s de ocorrido o evento. Podem
envolver acOes de evacuacdo, busca e resgate, de assisténcia e alivio a
populacdo afetada e acOes que se realizam durante o periodo em que a
comunidades e encontra desorganizada e os servicos basicos de infra-
estrutura ndo funcionam.

e Reabilitacdo: periodo de transi¢do que se inicia ao final da emergéncia
e no qual se restabelecem servicos vitais indispensaveis e 0s sistemas
de abastecimento da comunidade afetada.

e Mitigagdo: pretende minimizar o impacto do mesmo, reconhecendo
que muitas vezes nao € possivel evitar sua ocorréncia.

e Preparacdo: estrutura a resposta Reconstrucdo: caracteriza-se pelos
esforcos para reparar a infraestrutura danificada e restaurar o sistema
de producéo, revitalizara economia, buscando alcangar ou superar o
nivel de desenvolvimento prévio ao desastre.

e Alerta: corresponde a notificacdo formal de um perigo iminente
(CARDONA, 1996).

No Brasil, as a¢Oes de reducdo de Desastres adotadas pela Defesa Civil Nacional
compdem-se de: Prevencdo; Preparacdo para Emergéncias e Desastres; Resposta e
Reconstrucdo.Para melhor compreensdo de seu funcionamento, mostra-se oportuna a

andlise do Sistema Nacional de Defesa Civil Brasileiro.

3.2 O SISTEMA NACIONAL DE DEFESA CIVIL

As primeiras acOes voltadas a protecdo e seguranca da populacdo foram
realizadas nos paises envolvidos na Segunda Guerra Mundial. A Inglaterra foi pioneira
na preocupacdo com a seguranca de sua populacéo, instituindo a Civil Defense (Defesa
Civil) ap6s os ataques sofridos entre 1940 e 1941, quando foram langadas, milhares de
bombas sobre as principais cidades e centros industriais ingleses, causando a morte de
inimeros civis, conforme relatado pelo Ministério da Integracdo Nacional (MI,2012).

O Brasil voltou seu interesse ao tema em 1942, ap6s o naufragio dos navios
militares Baependi, Araraquara e Anibal Benévolo, no litoral de Sergipe, e do ataque a

torpedos ao vapor Itagiba pelo submarino alemédo U-507, no litoral do estado da Bahia.
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Com a morte de 36 passageiros civis, dentre os quais se encontravam mulheres e
criancas, além de 20 tripulantes, a populacéo brasileira foi as ruas exigindo do governo
uma resposta imediata aos ataques (Ml, 2012).

Pelo relato do Ministério da Integracdo (Ibidem), “seguindo o exemplo da
Inglaterra, o governo federal preocupado com a seguranca da populacdo cria em 1942, o
Servigo de Defesa Passiva Antiaérea, a obrigatoriedade do ensino da defesa passiva em
todos estabelecimentos de ensino, oficiais ou particulares, existentes no pais, entre
outras”.

Apds um ano, em 1943, a Defesa Passiva Antiaérea foi transformada em Servico
de Defesa Civil, sob a superviséo da Diretoria Nacional do Servi¢o da Defesa Civil, do
Ministério da Justica e Negocios Interiores. Este 6rgdo foi extinto em 1946, bem como
suas Diretorias Regionais, criadas nos estados, territorios e no Distrito Federal (Ibidem).

O Brasil s6 comegou a se estruturar para atender a situagdes de desastres naturais
em fungdo das fortes chuvas que assolaram a regido Sudeste, entre 1966 e 1967,
provocando enchentes no estado da Guanabara e deslizamentos na Serra das Araras, no
Rio de Janeiro, e em Caraguatatuba, em S&o Paulo. Em dezembro de 1966, foi
organizada, no estado da Guanabara, a primeira Defesa Civil Estadual do Brasil. Ainda
em resposta a esses eventos, em 1967 foi criado o Ministério do Interior, com a
competéncia de assistir as populacGes atingidas por calamidade publica em todo
territorio nacional, entre outras (Ibidem).

No final da década de 1960, foram instituidos no Ministério do Interior o Fundo
Especial para Calamidades Publicas (FUNCAP) e o Grupo Especial para Assuntos de
Calamidades Publicas (GEACAP), embrido da Secretaria Nacional de Defesa Civil,
com a incumbéncia de prestar assisténcia a defesa permanente contra as calamidades
publicas.

Feito esse breve relato do nascedouro da Defesa Civil no Brasil, passa-se a
analisar a legislacdo correspondente a matéria.

Inimeras sdo as normas e atos regulamentares que compdem o registro histérico
da Defesa Civil brasileira, sendo prudente, assim, o estudo dos atos normativos mais
recentes e relevantes, que transcendam o aspecto estritamente relacionado a organizacgéo
administrativa. Mesmo pontuando somente as normativas de maior relevo para o
trabalho, logo se verificara que a Defesa Civil brasileira € regulamentada por uma

verdadeira “colcha de retalhos”.
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Pois bem. Como acima mencionado, com o Decreto n°® 67.347, de 5 de outubro
de 1970, foi instituido o Grupo Especial para Assuntos de Calamidades Publicas
(GEACAP), com uma equipe preparada para enfrentar situacBes extraordindrias
decorrentes de desastres (BRASIL, 1970). O GEACAP foi o inicio do que seria, nove
anos depois, a Secretaria Especial de Defesa Civil (SEDEC), criada, por sua vez, pelo
Decreto-Lei n° 83.839, de 13 de dezembro de 1979, sendo subordinada ao Ministério do
Interior (FURTADO, 2012).

A SEDEC tinha a finalidade de exercer, em todo o territério nacional, com o
apoio de coordenadorias regionais de Defesa Civil, a coordenacdo das atividades
relativas as medidas preventivas, assistenciais e de recuperacdo dos efeitos produzidos
por fendmenos adversos de quaisquer origens, bem como aquelas destinadas a preservar
amoral da populacdo e o restabelecimento da normalidade da vida comunitaria
(BRASIL, 1979).

Corroborando o preceito acima, a atual Constituicdo Federal garante, em seu
artigo 5°, a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a seguranca e a propriedade.
Em seu artigo 21, determina planejar e promovera defesa permanente contra as
calamidades publicas, especialmente a seca e as inundagdes. No artigo 22, afirma que
compete privativamente a Unido legislar sobre defesa territorial, aeroespacial, maritima,
defesa civil e mobilizacdo nacional. Ja o artigo 148, 83°, prevé a abertura de crédito
extraordinario somente para as despesas imprevisiveis e urgentes, como as decorrentes
de guerra, comocéo interna ou calamidade publica (BRASIL, 1988).

Ainda em 1988, a proposta de pensar a Defesa Civil como instituicdo estratégica
para a reducdo de riscos de desastres surgiu com a organizacdo do Sistema Nacional de
Defesa Civil (SINDEC), por meio do Decreto n°® 97.274, de 16 de dezembro de 1988,
que também fala do reconhecimento de situacdo de emergéncia ou estado de calamidade
publica por portaria do Ministro de Estado do Interior, a vista de decreto baixado por
ente federado (FURTADO, 2012).

A Medida Proviséria n°1.911-8, de 28 de julho de 1999, convertida na Lei
n°10.683, de 28 de maio de 2003, criou 0 Ministério da Integracdo Nacional e definiu
Defesa Civil como de sua competéncia (BRASIL, 2003).

Ainda, em 2004, a Lei n°10.954, de 29 de setembro de 2004, converteu a
Medida Proviséria n°190, de 31 de maio de 2004, e instituiu, no Programa de Resposta

aos Desastres, 0 Auxilio Emergencial Financeiro por desastres (BRASIL, 2004).
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A Medida Provisoria n°494, de 2 de julho de 2010, regulamentou a transferéncia
de recursos para ac¢les de socorro, assisténcia as vitimas, restabelecimento de servicos
essenciais e reconstrucdo nas areas atingidas por desastre, bem como sobre o Fundo
Especial para Calamidades Publicas (BRASIL, 2010d).

O Decreto n°7.257, de 4 de agosto de 2010, regulamentou a Medida Provisoria
n°494/2010, para dispor sobre o Sistema Nacional de Defesa Civil (SINDEC), e sobre o
reconhecimento de situacdo de emergéncia e estado de calamidade publica, sobre as
transferéncias de recursos para acGes de socorro, assisténcia as vitimas,
restabelecimento de servicos essenciais e reconstrucdo nas areas atingidas por desastre,
além de dar outras providéncias (BRASIL, 2010a).

A Lei n°12.340, de 1° de dezembro de 2010, converteu a Medida Provisoria
n°494, de 2 de julho de 2010, e disp0s sobre o SINDEC, sobre as transferéncias de
recursos para aces de socorro, assisténcia as vitimas, restabelecimento de servigos
essenciais e reconstrucdo nas areas atingidas por desastre, e sobre o Fundo Especial para
Calamidades Publicas (FUNCAP) (BRASIL, 2010c).

A Lei n° 12.608, de 10 de abril de 2012, converteu a Medida Provisoria n°547,
de 11 de outubro de 2011, e instituiu a Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil
(PNPDEC); disp0s sobre o Sistema Nacional de Protecéo e Defesa Civil (SINPDEC) e
0 Conselho Nacional de Protecdo e Defesa Civil (CONPDEC), autorizou a criacdo de
sistema de informacdes e monitoramento de desastres; alterou a Lei n°12.340, de 1° de
dezembro de2010, Lei n°10.257, de 10 de julho de 2001 (Lei do Estatuto da Cidade),
Lei n°6.766, de 19 de dezembro de 1979 (Lei do Parcelamento do solo urbano), Lei
n°8.239, de 4 de outubro de 1991 (regulamenta o artigo 143, 88 1° e 2° da Constituicdo
Federal, que dispdem sobre a prestacdo do Servico Alternativo ao Servigco Militar
Obrigatorio), Lei n°9.394, de 20 de dezembro de 1996 (Lei de Diretrizes e Bases da
Educacdo Nacional), e deu outras providéncias (BRASIL, 2012c).

A Lei n® 12.608 é composta por duas partes bem definidas:a primeira, do artigo
1° ao artigo 21, trata da Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil (PNPDEC), do
Sistema Nacional de Protecdo e Defesa Civil (SINPDEC), do Conselho Nacional de
Protecdo e Defesa Civil (CONPDEC), e autoriza a criacdo de sistema de informacdes de
monitoramento de desastres; e a segunda, a partir do artigo 22, acrescenta a Lei
n°12.340, de 1° de dezembro de 2010, a instituicdo “[...] do cadastro nacional de

municipios com areas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto,
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inundagdes bruscas ou processos geoldgicos ou hidrologicos correlatos, conforme
regulamento [...]”, com base na Medida Provisoria n°547, de 11 de outubro de 2011.
Conforme o texto, o enfoque dado as questbes de protecdo ao meio ambiente e

ao individuo deve ser ampliado com as seguintes diretrizes:

| — atuacdo articulada entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e
0s Municipios para reducdo de desastres e apoio as comunidades
atingidas; Il — abordagem sistémica das acdes de prevencéo,
mitigacdo,preparacdo, resposta e recuperacdo; Il — a prioridade as
acOes preventivas relacionadas a minimizacdo de desastres; IV —
adocdo da bacia hidrografica como unidade de analise das acdes de
prevengdo de desastres relacionados a corpos d’agua; V -
planejamento com base em pesquisas e estudos sobre areas de risco e
incidéncia de desastres no territério nacional; VI — participacdo da
sociedade civil (BRASIL, 2012c, art. 4°).

Sé&o objetivos da PNPDEC:
I — reduzir os riscos de desastres; Il — prestar socorro e assisténcia as
populacdes atingidas por desastres; Il — recuperar as areas afetadas

por desastres; IV — incorporar a reducdo do risco de desastre e as
acOes de protecdo e defesa civil entre os elementos da gestdo
territorial e do planejamento das politicas setoriais; V — promover a
continuidade das acBes de protecdo e defesa civil; VI — estimular o
desenvolvimento de cidades resilientes e 0s processos sustentaveis de
urbanizacdo; VII — promover a identificacdo e avaliacdo das ameacas,
suscetibilidades e vulnerabilidades a desastres, de modo a evitar ou
reduzir sua ocorréncia; VIII — monitorar os eventos meteorolégicos,
hidroldgicos, geoldgicos,bioldgicos, nucleares, quimicos e outros
potencialmente causadores de desastres; IX — produzir alertas
antecipados sobre a possibilidade de ocorréncia de desastres naturais;
X — estimular o ordenamento da ocupagdo do solo urbano e rural,
tendo em vista sua conservacao e a protecdo da vegetacdo nativa, dos
recursos hidricos e da vida humana; XI — combater a ocupagdo de
areas ambientalmente vulneraveis e de risco e promover a realocacéo
da populacéo residente nessas areas; XIl — estimular iniciativas que
resultem na destinagdo de moradia em local seguro; XIII —
desenvolver consciéncia nacional acerca dos riscos de desastres; XIV
— orientar as comunidades a adotar comportamentos adequados de
prevencdo e de resposta em situacdo de desastre e promover a auto
protecdo; e XV — integrar informacgdes em sistema capaz de subsidiar
0s 6rgdos do SINPDEC na previsdo e no controle dos efeitos
negativos de eventos adversos sobre a populagéo, os bens e servigos e
o meio ambiente (BRASIL, 2012c, art. 5°).

Da breve andlise da legislacéo afeta a Defesa Civil no Brasil, verifica-se que esta

esta organizada sob a forma de sistema, denominado de Sistema Nacional de Protecéo e
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Defesa Civil (SINPDEC), composto por vérios 6rgdos. A Secretaria Nacional de
Protecdo e Defesa Civil (SEDEC), inserida no dmbito do Ministério da Integracdo
Nacional, € o centro desse sistema, responsavel por coordenar as a¢cdes de protecdo e
defesa civil em todo o territério nacional.

A atuacdo do SINPDEC objetiva a reducdo dos riscos de desastres,
compreendendo acOes de prevencdo, mitigacdo, preparacao, resposta e recuperacao, em
carater multissetorial e nos trés niveis de governo — federal, estadual e municipal —,
bem como ampla participacdo da comunidade.

Todos os 6rgdos do SINPDEC tém atribuicdes, mas a atuacdo do Grgdo
municipal de protecdo e Defesa Civil possui grande relevo, uma vez que € nos
municipios que ocorrem 0s desastres. Assim, 0s municipios deveriam estar preparados
para atender imediatamente a populacdo atingida, reduzindo perdas materiais e
humanas. Por isso a importancia de cada cidade criar um 6rgédo que trate da reducéo dos
riscos e da eficacia na resposta imediata aos desastres (Ml, 2011).

Ocorre que a Lei n° 12.608/12, ao ndo revogar os artigos 7° a 14° da Lei n°
12.340/10, manteve a sistematica de capitalizacdo dos recursos do Fundo de
Calamidades Publicas (FUNCAP), instituida pela Medida Provisoria n°® 494, de 2 de
julho de 2010, convertida na Lei n°12.340, de 1° de dezembro de 2010. Por essa
politica, para cada parte integralizada por estados e municipios, a Unido integralizara
trés partes.

A idéia dessa sistematica era louvavel, mas ineficiente. Como a integralizacéo de
cotas era voluntaria e os recursos disponiveis sdo sempre escassos, henhum estado ou
municipio se apresentava para fazé-lo. Ademais, ainda que essa integralizacao
ocorresse, 0s recursos da Unido somente poderiam ser integralizados no exercicio
seguinte, se previstos no orcamento, pois outra fonte de receita ndo foi indicada. O
FUNCAP, desde que foi instituido pelo Decreto-Lei n°950, em 1969, e de seis outros
instrumentos legais que o abordaram desde entdo, jamais foi ativado, e a abertura de sua
conta corrente sequer foi providenciada (FURTADO, 2012, p.15).

Considerando que a Constituicdo Federal prevé a abertura de crédito
extraordinario para atender as despesas imprevisiveis e urgentes (artigo 167, § 3°), como
as decorrentes de guerra, comocao interna ou calamidade publica, acaba-se por adotar a
pratica de emitir medidas provisorias para consignar recursos destinados a cobertura de

gastos ndo previstos, ao exemplo daqueles destinados a fazer frente aos desastres
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ambientais. E, por certo, essa pratica continuaria, o que, conforme explanado no
capitulo anterior, mostra-se prejudicial ao sistema de prevencdo, pois apenas se destina
a reparar o dano primario, prevenindo, talvez, s6 os secundarios.

Por meio da Lei n°® 12.983, de 2 de junho de 2014, significativas alteragdes e
aperfeicoamentos foram feitos na referida Lei n® 12.340, de 2010, e esta passou a reger,
de forma definitiva, 0o FUNCAP (BRASIL, 2014, art. 7°).

O governo federal transformou a Medida Proviséria n® 631/2013, que facilitava a
transferéncia de recursos para areas atingidas por desastres, na Lei n°® 12.983/14. A nova
legislagdo dispde sobre as transferéncias de recursos da Unido aos 6rgéaos e entidades
dos estados, Distrito Federal e municipios para a execucdo de acdes de prevencdo em
areas de risco, e de resposta e recuperagdo em areas atingidas por desastres naturais,
alem de alterar o funcionamento do Fundo Especial para Calamidades Publicas,
Protecdo e Defesa Civil (FUNCAP).

Nos termos dessa norma, os repasses do Ministério da Integragdo Nacional
deverdo ser depositados em conta especifica mantida pelo ente federado em instituicéo
financeira oficial federal ou no FUNCAP.

Os recursos serdo mantidos em conta Unica do Tesouro Nacional e geridos por
um Conselho Diretor, que estabelecera critérios de periodizacdo e aprovacdo de planos
de trabalho, acompanhamento, fiscalizacdo e prestacdo de contas de acdes de defesa
civil.

O novo texto prevé ainda que a transferéncia dos recursos de prevencao passe de
voluntéria para obrigatdria. Outra alteracdo destacada na lei é que, agora, a selecdo de
obras de enfrentamento a desastres sera feita por meio do Regime Diferenciado de
Contratacdo (RDC).

Sem sombra de ddvidas, resta inaugurada uma nova etapa da Defesa Civil

brasileira com as Gltimas alteracdes normativas.



75

4 A RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO EM FACE DOS
DESLOCADOS  AMBIENTAIS INTERNOS E A REPARTICAO
CONSTITUCIONAL DE COMPETENCIA AFETA A DEFESA CIVIL

Conforme delineado no primeiro capitulo desta dissertacdo, a jurisprudéncia do
Superior Tribunal de Justica em matéria ambiental, corroborando entendimento
doutrinario predominante entre doutrinadores dedicados ao Direito Ambiental, e
interpretando conjuntamente os arts. 3°, 1V, e 14°, 8 1° da Lei n°® 6.938/81, produziu
alguns precedentes no sentido de que, mesmo em se tratando de omissdo, cabe ao
Estado responder objetivamente por danos ao meio ambiente, até quando gerados por
particulares, desde que constatada a ocorréncia de falhas no poder-dever de fiscalizacao.

Entretanto, ndo ha uma definicdo sobre a utilizacdo da Teoria do Risco Integral
ou do Risco Administrativo, ou seja, ndo se determinasse a responsabilidade objetiva
aplicada a espécie admitiria excludentes de responsabilidade, o que assume especial
importancia em casos de desastres ambientais — 0s quais estio comumente associados
a eventos classificados como “for¢a maior” ou ‘“caso fortuito”, e cujos danos
patrimoniais contam, muitas vezes, com a culpa (a0 menos concorrente) das vitimas,
como se percebe quando estas sdo prejudicadas por residirem ilegalmente em éareas de
risco. Sendo assim, mostra-se oportuno proceder a uma andlise sobre a proibicdo da
insuficiéncia na tutela ambiental.

De igual forma, ndo se encontram precedentes que definam a responsabilidade
estatal sob a Otica de um sistema de competéncias predefinido relacionado a Defesa
Civil brasileira. Em suma, deixa-se de indagar qual ente estatal possuia a obrigacéo, ou
mesmo condicdes, de realizar acdes preventivas ou repressivas. Ora, conforme ja
mencionado, a responsabilidade civil possui dupla finalidade, quais sejam, a reparacao
do dano, por meio da devolucdo ao estado anterior ou pela indenizacao dos prejuizos, e
o desestimulo a reincidéncia, pois, “quem paga, cuida”.

Dessa feita, ao se punir aguele que nada poderia ter feito, restardo esvaziados,
provavelmente, os dois objetivos da responsabilidade civil, uma vez que o ente que se
encontrou impossibilitado de evitar o dano dificilmente terd condi¢cdes de repara-lo, e,
de outro lado, o ente que possuia condicGes de fazé-lo continuara nada fazendo por ndo
ter suportado o dnus da punicéo.

As consideragdes acima serdo melhor abordadas no presente capitulo.



76

4.1A RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO EM FACE DOS DESLOCADOS
AMBIENTAIS INTERNOS EM RAZAO DE OMISSAO ADMINISTRATIVA:
ENFOQUE SOBRE A PROIBICAO DE INSUFICIENCIA NA TUTELA
AMBIENTAL

Os deslocados ambientais internos coincidem, muitas vezes, com aqueles
classificados como em “situacdo de risco”, ou seja, pessoas que residem, estudam,
laboram, ou praticam qualquer outro ato de sua vida civil, em lugares considerados
como areas de risco, sensiveis a desastres ambientais.

Essas pessoas, quase sempre, sd0 inseridas nessas areas por ato proprio,
concorrendo para o risco, em que pese o fato de raramente possuirem uma opgdo melhor
ou mais digna, como ja delineado no segundo capitulo desse estudo.

Percebe-se, nesse contexto, ser comum a grave omissdo estatal na fiscalizacdo da
irregular ocupacdo dessas areas. Por vezes, ndo ha nenhuma omissdo quanto a
fiscalizacdo, mas sim quanto ao poder de policia da Administragdo em executar ou fazer
cumprir as medidas necessarias ao ordenamento urbano. Cabe, assim, analisar a
natureza dessas omissdes, indagando se compete ao Estado assumir a figura de
segurador universal ao se tratar de danos ambientais.

Para Freitas (2005, p.193), com base no Principio da Prevengdo, “quando o mal
for conhecido, devem-se tomar as medidas aptas a evita-lo, sob pena de omissdo
objetivamente causadora (ndo mera condicdo) de dano injusto, a vista da inoperancia
estatal (insuficiéncia do agir exigivel)”. Para o mesmo autor, orientando-se pelo
Principio da Proporcionalidade, cabe ao Estado, no que tange aos seus deveres de
protecdo ambiental, atuar na margem normativa que se estabelece entre a proibicdo de
excesso e a proibicdo de insuficiéncia: se, por um lado, o ente estatal ndo pode atuar de
modo excessivo, a ponto de violar o ndcleo essencial do direito fundamental em
questdo, de outro lado, também ndo pode omitir-se ou atuar de forma insuficiente na
promoc¢do do direito fundamental, sob pena de sua acdo — no primeiro caso — ou
omissdo — no segundo — acarretar em pratica antijuridica e inconstitucional (Ibidem,
pp. 36-48).

Tomando como exemplo o aquecimento global, e considerando os deveres de

protecdo ambiental delineados em nossa Constituicdo, a ndo-atuagdo (quando lhe é
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imposto juridicamente agir) ou a atuacdo insuficiente (de modo a ndo proteger o direito
fundamental de forma adequada e suficiente, através da ado¢do de medidas voltadas ao
combate das causas geradoras e agravadoras do aquecimento global) pode ensejar a
responsabilidade do Estado, inclusive no sentido de reparar os danos causados a
individuos e grupos sociais afetados pelos efeitos negativos das mudangas climéticas
(por exemplo, enchentes, desabamentos de terra, secas, etc.).

Nessa esteira, ao se analisar as excludentes de ilicitude caracterizadas por forca
maior, caso fortuito, ou fato de terceiro, prevalece o entendimento doutrinario de ndo as
aceitar para a exclusdo da responsabilidade quando estiver em pauta a tutela de
interesses difusos, como é o caso do direito a0 ambiente, ja que, como destaca José
Rubens Morato Leite (2000b, p.207), tais direitos “fogem da concep¢do classica de
direito intersubjetivo”. Trata-se, em verdade, da aplicacdo da Teoria do Risco Integral a
responsabilidade civil por dano ambiental, o que ocasiona a inaplicabilidade das
excludentes arroladas acima (MILARE, 2009, p.906).

Em sendo um defensor da adocdo da Teoria do Risco Integral no ambito do
Direito Ambiental, por forca da aplicacdo dos Principios do Poluidor-Pagador, da
Precaucdo e da Reparabilidade Integral do Dano Ambiental, Anténio Herman Benjamin
(1998, p.19) entende que “sao vedadas todas as formas de exclusdo, modificacdo ou
limitacdo da reparacdo ambiental, que deve ser sempre integral, assegurando protecao
efetiva ao meio ambiente ecologicamente equilibrado”.

Nessa linha de raciocinio, seria igualmente pertinente afastar as excludentes da
responsabilidade estatal, mormente em um contexto politico onde o “privado” prevalece
sobre o “publico”, situagdo comum em nosso ordenamento juridico.

Rodolfo Mancuso (1994, p.176) é enfatico ao afirmar que:

Se nos afastarmos da responsabilidade objetiva, ou se permitirmos
brechas nesse sistema, 0s interesses relevantes pertinentes a ecologia e
ao patrimdnio cultural correrdo alto risco de ndo restarem tutelados ou
reparados, porque a forca e a malicia dos grandes grupos financeiros,
cujas atividades atentam contra aqueles interesses, logo encontrardo
maneiras de safar-se a responsabilidade.

Assim, em que pese o fato do Superior Tribunal de Justica ndo ter adotado de
forma explicita a Teoria do Risco Integral, é certo que a utilizacdo dessa encontra eco na

doutrina brasileira, quando se trata da reparagdo do dano ambiental. Entretanto, deve-se
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distinguir o dano ao meio ambiente do dano a terceiro ocasionado por desastres
ambientais, como é o caso dos deslocados ambientais internos.

A Constituigdo Federal ndo traz nenhuma tutela especifica aos cidaddos vitimas
de desastres ambientais, o que, em uma analise preliminar, poderia afastar a incidéncia
da responsabilidade objetiva da Administragdo Publica quanto a esses. Entretanto, deve-
se pontuar que a exposicdo de determinados individuos e grupos sociais aos efeitos
negativos de possiveis desastres ambientais é potencializada ndo apenas pela omissao
do ente estatal em adotar politicas publicas necessarias ao enfrentamento e prevencao
dessas tragédias, mas porque, em um momento anterior, também o Estado foi omisso
em garantir o acesso aos direitos sociais basico da populacdo carente, aumentando seu
grau de vulnerabilidade aos episodios climaticos.

Para Tiago Fensterseifer:

E certo que, a falta de acesso a uma moradia simples e segura pode
fazer com que determinados individuos e grupos sociais venham a
ocupar areas de risco ambiental por absoluta falta de opc¢éo, ja que ndo
dispdem de recursos financeiros para se instalarem em outra
localidade, sendo, em decorréncia disso, vitimados por enchentes e
desabamentos de terra. Em outras palavras, o problema social que
antecede a questdo climatica configura-se como fator determinante
para a vulnerabilidade existencial e juridica de tais pessoas em
situagdes de desastre natural. A “dupla omissdo” do Estado verificada
no exemplo em questdo resulta da sua conduta omissiva ou
insuficiente em assegurar a tais pessoas tanto 0 acesso as prestacoes
sociais bésicas indispensaveis a uma vida digna quanto a qualidade (e
seguranca) do ambiente. O Estado, no caso, omitiu-se ndo apenas em
relacio aos seus deveres de protecdo para com os direitos
fundamentais sociais, mas também em relacdo ao direito fundamental
de tais pessoas a viverem em um ambiente sadio, equilibrado e seguro.
(FENSTERSEIFER, 2010, p.100)

Ante o acima delineado, tem-se que a tutela dos deslocados ambientais deve ser
analisada sob a dtica do direito fundamental a dignidade da pessoa humana, garantido
no art. 1°, 111, da Constituicdo Federal, ndo podendo o Estado se furtar a cumprir esse
minimo existencial.

Certamente, em provando a Administracdo ter adotado todas as medidas
necessarias a essa garantia, tornando inescusavel a assuncdo do risco pelo particular,
nenhuma indenizacdo lhe serd devida. Um exemplo disso seria a comprovacéo, pela

Administracdo, do fornecimento de moradia digna e segura aquele que antes se
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encontrava residindo em area de risco e, que, visando lucro e enriquecimento pessoal,
aluga ou vende essa casa, voltando a residir em area de risco.

Os cenérios sdo inimeros, competindo as autoridades competentes, sejam
administrativas ou judiciais, analisar coerentemente o caso concreto.

Em havendo certeza da omisséo estatal, a responsabilidade do Estado deve recair
sobre 0 ente que detém a obrigacdo de prevenir, bem como possui, legal e
financeiramente, o poder de ressarcir o dano, ambiental ou o individual, relativo aos

deslocados internos.

4.2 O FEDERALISMO E SUA REPARTICAO DE COMPETENCIAS

Adotado no Brasil, o federalismo caracteriza-se pela distribui¢cdo do poder entre
os entes federados (Estados-membros), dotados de autonomia. No texto constitucional,
é clausula pétrea, e sua alteracdo demandaria a instituicdo de novo Poder Constituinte,

conforme prescreve o art. 60, 84°, in verbis:

Art.60. A Constituicdo podera ser emendada mediante proposta:

[...]

8§ 4° — N4o serd objeto de deliberacéo a proposta de emenda tendente a
abolir:

| —a forma federativa de Estado;[...].

Segundo Celso Ribeiro Bastos:

E a forma mais sofisticada de se organizar o poder dentro do Estado.
Ela implica uma reparticdo delicada de competéncias entre o 6rgdo do
poder central, denominado “Uniao”, e as expressdes das organizagdes
regionais, mais frequentemente conhecidas por “Estados-membros”,
embora, por vezes, seja usado, por igual forma, o nome provincia e,
até mesmo, cantdo. Essa partilha de competéncias entre a Unido e 0s
Estados é bastante rigida, visto que se apresenta esculpida na prépria
Constituicdo Federal, razdo pela qual s6 por intermédio de emenda a
Constituicdo pode ser alterada. Outrossim, os Estados-membros
participam na formacdo da Unido através dos senadores que compdem
uma das Casas do Congresso Nacional. (BASTOS, 2010, p. 415).

No Estado federal, relnem-se varios Estados-membros, os quais ndo sdo dotados

de soberania externa ou interna, pois adstritos a um anico poder, que é o federal.
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Todavia, conservam parcialmente sua independéncia, podendo alinhar as diretrizes das
suas constituicdes com o objetivo de auto-organizagéao.

Segundo leciona Paulo Bonavides,

[...] a soberania interna significa o imperium que o Estado tem sobre 0
territério e a populacdo, bem como a superioridade do poder politico
frente aos demais poderes sociais, que lhe ficam sujeitos, de forma
mediata ou imediata. A soberania externa € a manifestacdo
independente do poder do Estado perante outros Estados.
(BONAVIDES, 2009, p. 119)

Diferentemente do Estado federal, os Estados-membros séo entes autbnomos,
ndo reconhecidos pela Ordem Juridica Internacional, com jurisdi¢cdo limitada a uma
porgcdo do territorio nacional, e atuam dentro dos limites que a Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil Ihes outorga, de acordo com o que dispde o seu art. 18°.

Desta forma, como norte para caracterizacdo do federalismo, tem-se a existéncia
de uma Constituicdo Federal que delimita competéncias e a participacdo dos Estados-
membros na vontade federal, com quem ¢é dividido o poder politico para a tomada de

decisoes.

4.2.1 Federalismo de segregacao e tripartite

O federalismo brasileiro é resultado de um fenémeno de aglutinagdo, um ato
unido dos Estados, em direcdo a um centro comum. Por essa razdo, Moraes (2008)
classifica-o como federalismo centripeto.

No Brasil, um unico Estado independente, até entdo unitario, transforma-se em
um Estado composto, com a cria¢do de Estados-membros. Aqui, o federalismo resulta
de um fenbmeno de segregacéo, de reparticdo, segmentacdo do poder. O Estado unitario
promove a distribuicdo do seu poder aos Estados-membros recém-criados.

Por isso, é classificado como federalismo centrifugo. A Unido passa a ter um
papel preponderante, pois representa 0s interesses do antigo Estado unitario.
Consequentemente, na partilha de competéncias, o poder fica demasiadamente

concentrado nas maos da Unido.

%Art. 18. A organizagdo politico-administrativa da RepUblica Federativa do Brasil compreende a Unido,
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autbnomos, nos termos desta Constituicdo™.
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Essa consequéncia ndo € exclusiva do federalismo brasileiro. Tende a ocorrer em
todos Estados em que o federalismo surge por um movimento de segregacdo. Silva
(2010) observa justamente esse ponto ao concluir que, em paises onde a formagdo da
federagcdo se deu por um movimento de agregacdo, o processo de descentralizagdo
politica ocorreu de forma mais efetiva. Ja em federagdes marcadas pelo movimento de
segregacdo, o poder é mais concentrado.

Para Cléve (1993), a Constituicdo de 1988, a cada afirmacdo da autonomia do
Estado-membro, traz outras que limitam, restringem o seu poder. Isso é reflexo direto
do federalismo de segregacgéo.

Desde a promulgacgdo da Constituicdo de 1891, muito se discutiu na doutrina e
jurisprudéncia acerca da natureza juridica dos municipios. Tinham previsao
constitucional e até certa autonomia, porém, ndo faziam parte do pacto federativo. Por
isso, até entdo, o federalismo formalmente adotado no pais era o bipartite (GIFFONI,
2010).

A nova ordem constitucional mudou esse panorama. Em seu artigo 18, previu
expressamente a Carta Magna 0s municipios como entes federativos, pessoas juridicas
de direito publico interno, com autonomia administrativa, governamental e
organizacional (BRASIL, 1988). Passaram a ter receitas proprias, competéncias
constitucionais e até mesmo lei organica, dotada de certo grau de rigidez.

Parte-se para um modelo unico de federalismo no mundo: o tripartite. Bonavides
(2009, p. 347) destaca que “nunca esteve 0 municipio numa organizagdo federativa tdo
perto de configurar aquela realidade de poder — o chamado pouvoir municipal”.

Ocorre que a mera inclusdo dos municipios no pacto federativo ndo foi, na
pratica, uma boa escolha, isso porque a descentralizacdo politica impde a todos o
recebimento de competéncias constitucionais minimas. E, para executa-las, é preciso
uma consideravel receita pablica. No ambito federal e estadual, ha faticamente como se
estabelecer uma equivaléncia entre receitas e despesas publicas. Porém, no ambito
municipal, a insuficiéncia de receitas tem sido a regra (GIFFONI, 2010). Em municipios
de menor porte administrativo, praticamente ndo ha receita prépria, sendo esses
dependentes de repasses estaduais e federais.

Foi equivocada a convalidacdo imediata de milhares de municipios brasileiros
pela Constituicdo Federal de 1988, sem que, no entanto, fossem feitos estudos de

viabilidade municipal. Grande parte desses municipios mostra-se hoje deficitaria, sem
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qualquer viabilidade econdmica. Somente com a edi¢do da Emenda Constitucional n®
15/96 é que o Estudo de Viabilidade Municipal passou a ser obrigatério (BRASIL,
1988).

Na verdade, o constituinte originario, tentando equilibrar a distribuicdo de poder,
criou um terceiro ente, dando-lhe tarefas constitucionais, porém sem garantir-lhe meios
suficientes para assim proceder. Tornou o sistema de partilha de competéncias mais
complexo e confuso sem necessidade, pois a descentralizacdo politica, em um primeiro
momento, certamente ndo precisava passar pela criacdo de um terceiro ente federativo, e
sim pela concretude de uma partilha constitucional mais equilibrada entre Unido e
estados.

E nesse conturbado contexto federativo que se insere o estudo e pratica da
Defesa Civil brasileira, que designa importante papel aos municipios afetados por

desastres ambientais, sem, contudo, aparelha-los eficazmente para esse mister.

4.2.2 A reparticdo de competéncias

A reparticdo de competéncias € um ponto fundamental na configuracdo do
sistema federalista. A divisdo segue o “principio da predomindncia do interesse”
(SILVA, 2010), segundo o qual competem a Unido as matérias de carater mais geral,
aos estados, as de interesse mais regional e, por fim, aos municipios, 0s assuntos mais
restritos, de cunho local. O Brasil adota uma divisdo vertical de competéncias
(HOLTHE, 2008), ou seja, a Constituicdo ndo determina todas as atribuicdes de forma

exclusiva a um ente, havendo partilha de certas func@es entre todos os envolvidos.

4.2.2.1 Competéncias administrativas

Competéncias administrativas se referem as matérias sobre as quais certo ente
terd forca governamental. Podem ser exclusivas de um membro da federacdo (ou seja,
excludente dos demais aos quais ndo sdo atribuidas essas funcdes) ou comuns a todos 0s
entes (GIFFONI, 2010).

As competéncias exclusivas da Unido sdo assim definidas por ndo haver a

possibilidade de delegacdo. José Afonso da Silva (2010) assim as distingue:

[...] a diferenca que se faz entre competéncia exclusiva e competéncia
privativa é que aquela é indelegavel e esta é delegavel [...]. Mas a
Constituicdo ndo é rigorosamente técnica neste assunto. Veja-se, por
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exemplo, que nos arts. 51 e 52 traz matérias de competéncia exclusiva,
respectivamente da Camara dos Deputados e do Senado Federal, mas
diz que se trata de competéncia privativa. Ndo é deste ultimo tipo,
porque sao atribuicGes indelegaveis.

Dessa feita, adotando tal técnica, o constituinte originario estabeleceu, no art. 21
da Constituicdo Federal, competéncias materiais ou administrativas que serdo exercidas
de modo exclusivo pela Unido, ndo podendo haver o exercicio de qualquer dos outros
entes politicos, ou seja, € impossivel a delegacdo para eles. Dentre essas competéncias,
pode-se citar atividades como planejar e promover a defesa permanente contra as
calamidades publicas, especialmente as secas e as inundagfes, bem como manter
servicos oficiais de geografia, geologia e cartografia (BRASIL, 1988).

As competéncias administrativas designadas aos municipios se encontram
descritas em alguns incisos do artigo 30 da CF, tais como o previsto no inciso VIII:
“promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e
controle do uso, do parcelamento e da ocupacéo do solo urbano” (BRASIL, 1988).

Aos estados-membros, sdo destinadas as chamadas competéncias residuais: €
atribuido aos estados, segundo o artigo constitucional 25, § 1°, aquilo que néo lhe ¢
vedado pela Constituicdo, ou seja, aquilo que ja esta estabelecido como funcdo da Uniéo
ou dos municipios. J& ao Distrito Federal competem as tarefas tais quais as dos estados-
membros e dos municipios, com excecdo das matérias referentes a esse e determinadas
como competéncias da Unido, segundo o artigo 21 da CF.

A Constituicdo ainda dita competéncias comuns a todos os componentes da
federacdo. Nestes casos, ndo ha concorréncias de administracdo, todos podem atuar de

forma simulténea sobre essas matérias, que se encontram elencadas no artigo 23 da CF:

Art. 23. E competéncia comum da Uni&o, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios:

I - zelar pela guarda da Constituicdo, das leis e das instituicGes
democréticas e conservar o patriménio publico;

[...]

VI - proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer de
suas formas;

VII - preservar as florestas, a fauna e a flora; [...]

IX - promover programas de constru¢do de moradias e a melhoria das
condigdes habitacionais e de saneamento bésico;

X - combater as causas da pobreza e os fatores de marginalizacéo,
promovendo a integracdo social dos setores desfavorecidos; [...]
(BRASIL, 1988).



84

O Texto Maior ndo utiliza o termo “Defesa Civil” dentre as competéncias
administrativas, mas prevé como competéncia exclusiva da Unido a acdo de “planejar e
promover a defesa permanente contra as calamidades publicas, especialmente as secas e
as inundacbes” (art.21, XVIII), que traduz, ainda que de forma pouco precisa, 0 proprio
objetivo da Defesa Civil.

Quanto aos demais entes federados, as acdes relacionadas a Defesa Civil acabam
decorrendo das competéncias comuns enumeradas no art. 23, incisos I, VI, VII, IX e X
da CF, ou seja, consistem em a¢Oes auxiliares.

Conclui-se, assim, que compete precipuamente a Unido o planejamento e

promogcéo da Defesa Civil, sendo essa uma competéncia exclusiva

4.2.2.2 Competéncias legislativas.

As competéncias legislativas sdo aquelas referentes a producéo e edicdo de leis.
A Constituicdo determina quais matérias podem ser alvo da legislacdo a ser produzida
por determinado ente federativo. Primeiramente, o artigo 22 da CF fala das matérias
privativas da Unido, dentre as quais se encontra legislar sobre defesa territorial,
aeroespacial, maritima e civil.

Tem-se, assim, que ndo s6 compete exclusivamente a Unido planejar e promover
a defesa permanente contra as calamidades publicas (competéncia administrativa), como
compete a mesma legislar privativamente sobre Defesa Civil (competéncia legislativa).

O artigo 24 da Constituicdo versa sobre as competéncias legislativas
concorrentes entre Unido, Estados-membros e Distrito Federal, incluindo-se nessa
espécie a legislacdo afeta ao Direito Urbanistico; a protecdo do meio ambiente e ao
controle da poluicdo (incluindo caca e pesca); e a responsabilidade por danos
ambientais,

Essas competéncias sdo repartidas verticalmente, isto €, as normas mais gerais
sdo de responsabilidade da Unido e as mais particulares cabem aos estados-membros e
ao Distrito Federal. Além desse carater complementar, a competéncia dos estados e do
DF também pode ser suplementar, quando for omissa a atuacdo da Unido (artigo 24,
inciso 2°).

Existem competéncias legislativas que sdo exclusivas dos estados-membros, mas

essas ndo guardam pertinéncia com o tema abordado nesse trabalho.



85

Todas as competéncias privativas da Unido (artigo 22 da CF) podem ser
delegadas aos estados-membros, por meio de lei complementar e apenas para questoes
especificas (art.22, paragrafo Unico). Por fim, ainda sdo atribuidas aos estados-membros
aquelas competéncias que ndo forem por lei destinadas a Unido e aos municipios—
como também ocorre no caso das competéncias administrativas.Aos municipios cabem
as funcoes legislativas descritas nos incisos | e Il do artigo 30 da Constituigdo. O inciso
| fala que cabe aos municipios “legislar sobre assuntos de interesse local” (BRASIL,
1988), caracterizando uma atribuicdo exclusiva a esse ente e coerente com sua fungéo
no sistema federalista. J& o inciso Il versa sobre a possibilidade de os municipios
“suplementar[em] a legislacdo federal e a estadual no que couber” (BRASIL, 1988),

configurando uma atribuicdo de carater suplementar.

4.3 NECESSIDADE DE REORGANIZACAO DE COMPETENCIAS AFETAS A
DEFESA CIVIL

Conforme foi bem evidenciado no terceiro capitulo deste trabalho, a tematica da
Defesa Civil nunca mereceu a devida atencdo do legislador constitucional no Brasil. De
forma ainda mais descuidada vem se portando a Administracdo Publica Federal quanto
a sua competéncia legislativa, como ocorreu com o0 envio da MP n° 492/2010,
convertida na Lei n® 12.340/10 (BRASIL, 2010), que, ao contrario de melhorar o que
existia atraves de uma lei ordinaria, acabou por desmantelar o que antes norteava o
SINDEC, com a revogacéo do Decreto 5.376/05 (BRASIL, 2005).

Como demonstrado anteriormente, a matéria sempre foi disciplinada no plano
infraconstitucional por meio de decretos, 0s quais deveriam apenas regulamentar leis
preexistentes. Porém, quando editados de forma autbnoma, eles apenas vinculam a
Administracéo Publica do ente federativo que o expediu. Reside aqui, provavelmente, o
maior empecilho a eficaz atuacdo do SINDEC. Ora, se um decreto apenas vincula a
estrutura governamental do ente que o editou e, portanto, ndo obriga os demais sobre o
seu objeto, e somente a Constituicdo Federal incumbe a reparticdo de competéncias,
conclui-se que os diversos conflitos envolvendo os limites de competéncia de cada um
dos entes federativos acabam enfraquecendo o conjunto e promovendo os conflitos
verificados em cenarios de desastres, especialmente entre dérgaos executores de estados

e municipios.
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Essa situacdo assume maior relevo quando verificada sob a oOtica da
responsabilidade civil, pois, sendo existem competéncias predefinidas, deve-se indagar a
quem sera imposta a responsabilizacdo pela omissdo administrativa.

Mostra-se imperioso 0 reconhecimento de tais fragilidades juridicas,
considerando que o legislador constitucional de 1988 disse muito menos do que teve
oportunidade de dizer sobre o tema. Deve-se reconhecer, contudo, que foram lancadas
as bases constitucionais minimas para melhor estruturacdo do atual Sistema de Defesa
Civil no ambito da legislacdo ordinaria, mesmo que essa realidade ainda nédo reflita os
maiores anseios da comunidade nacional. Para tanto, basta haver vontade politica por
parte de nossas autoridades.

Considerando que a Unido detém competéncia constitucional administrativa e
legislativa relativa a Defesa Civil, devem ser a ela imputada eventuais falhas na
concretizacdo desse mister. Essa responsabilizacdo deve ser concretizada até mesmo
como forma de incentivo ao estabelecimento de uma divisdo de competéncias,
definindo-se o papel sistematico e organico de cada ente federativo.

Note-se que ndo se estd aqui falando de delegacdo de uma competéncia
administrativa exclusiva, a qual é vedada por nosso ordenamento juridico. A Unido
continuaria responsavel pelo planejamento e pela promoc¢do da defesa permanente
contra as calamidades publicas, mas essa responsabilidade inclui o repasse de atividades
e orcamento para a execucdo de medidas preventivas pelos estados e municipios, as
quais, no caso destes ultimos, estardo diretamente relacionadas, por exemplo, a medidas
urbanisticas.

A necessidade de um sistema central de distribuicdo de competéncias, ainda que
auxiliares, justifica-se pelo fato de que, em se tratando de Defesa Civil, suas causas e
efeitos extrapolam, muitas vezes, os limites geograficos de um municipio, impondo a
adocdo conjunta de varios programas sociais e urbanos, principalmente quanto as
populacdes localizadas em areas de risco, principais vitimas de desastres ambientais.

A retirada de pessoas de areas de risco impde ao municipio muito mais do que
regular o planejamento do espaco urbanos e a efetivacdo do Plano Diretor, sendo
necessaria também a propria efetivacdo do Sistema Nacional de Habitacdo.

Assim, tem-se que, atualmente, no que toca a Defesa Civil, a despeito do
protagonismo utopicamente direcionado as municipalidades, nenhuma competéncia é

constitucionalmente direcionada a estas Gltimas. Ha verdadeiro descaso legal por parte
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da Unido Federal em assim fazé-lo, pois tal acdo impde uma necessaria adogdo de
medidas preventivas e melhoramentos do Sistema Nacional de Habitagdo, definindo-se
as competéncias suplementares inerentes aos demais entes federados, bem como seus

requisitos.

44 O PLANEJAMENTO URBANO E A ADOCAO DE UMA POLITICA
HABITACIONAL VOLTADA AS POPULACOES LOCALIZADAS EM AREA DE
RISCO

E certo que, para melhorar sua atuagio na gestdo de riscos urbanos, os
municipios brasileiros devem implantar uma politica habitacional voltada a demanda
das camadas mais pobres por moradia, por meio da ado¢do de planos municipais de
habitacéo de interesse social.

Para a coordenadora de Estudos Setoriais Urbanos do Instituto de Pesquisa

Econdmica Aplicada (Ipea), Maria da Piedade Morais,

[...]Jos desastres ndo se devem apenas a causas haturais, mas sdo em
grande medida provocados pela auséncia de um planejamento urbano
adequado para as cidades. Grande parte das ocupacgdes irregulares em
areas de morros e baixadas alagaveis, e de protecdo permanente, tem
sido causada pela falta de alternativa habitacionais que estejam ao
alcance do bolso das camadas mais pobres da populacao, gque em geral
buscam uma localizagcdo préximas aos centros de emprego (IPEA,
2016).

Entretanto, a pesquisadora salienta que ndo sé as camadas mais pobres da
populacdo habitam areas suscetiveis a desastres: os “casos de Santa Catarina, Angra dos
Reis e Itaipava, na regido serrana do Rio, mostram que as classes média e alta tambem
sdo vulneraveis a esse tipo de risco” (Ibidem).

Ocorre que 0s municipios precisariam elaborar o mapeamento de riscos do seu
territorio, criar um plano de intervengdes estruturais, bem como organizar seu sistema
de Defesa Civil e planejar acGes de remocdo e abrigo para reforcar sua capacidade de
resposta durante e apds desastres.Contudo, a excecdo do mapeamento das areas de risco,
talvez todas as demais acOes sejam praticamente invidveis para a maioria dos

municipios brasileiros, seja pelo pequeno porte dos mesmos, como pela escassez total
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de recursos, j& que a maioria desses municipios sobrevivem quase que exclusivamente
de repasses de outros entes (FOLHA DE SAO PAULO, 2013).

Ademais, no que toca a Defesa Civil, pouco ou quase nada fez a Unido para
auxiliar os municipios quanto a prevencgdo desses desastres, conforme ja exaustivamente
explanado, ndo se podendo exigir dos mesmos uma reparacdo as vitimas dos desastres
ambientais, quando foram eles préprios igualmente vitimados. Deve-se ter em mente
que desastres ambientais ndo se limitam a vitimar pessoas, mas também economias,
ocasionando, via de regra, paralizacdo de comércios, obstrucdo na circulagcdo de
mercadorias e queda de arrecadacdo tributéria.

Outra forma de prevenir os efeitos sociais negativos de desastres ambientais

seria

[...Jum adequado Planejamento Urbano pelos municipios, que deve
comportar duas vertentes principais, sendo a primeira uma ampliacdo
da oferta de terrenos bem localizados, urbanizados e regularizados
para a producdo habitacional de interesse social em &reas centrais,
préximas de fontes de emprego e renda.

Por meio do seu plano diretor, o municipio deve instituir Zonas
Especiais de Interesse Social (ZEIS) em terrenos vazios no interior de
regibes urbanizadas, o que permite reduzir os precos dos terrenos para
habitacdo popular, pois limita o tipo de uso possivel. Ao articular as
ZEIS com outros instrumentos, como Edificacdo Compulséria e IPTU
(Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana)
progressivo, 0 municipio combate a retencdo especulativa dos terrenos
nas areas centrais, aumentando mais ainda a oferta de lotes para
habitacdo popular. O aumento da oferta de terrenos, combinada com
um grande programa de investimento habitacional, contribuem para a
prevencdo da formacdo de novas areas de risco ao diminuir a presséo
pela ocupacdo irregular das encostas e varzeas (IPEA, 2016).

Analisando a informacdo acima, verifica-se que a falta de um regular
zoneamento urbano €, sem sombra de diavida, uma falha administrativa municipal.
Contudo, a possibilidade de implantar “um grande programa de investimento
habitacional” foge a realidade da maioria dos municipios pelos mesmos motivos que
tornam proibitiva a eficaz atuacdo das defesas civis municipais, quais sejam: i) falta de

articulacdo com os demais entes federados; e ii) auséncia de recursos.
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4.4.1 A competéncia comum da Unido, estados e municipios para promover
programas de construcéo de moradias e melhorias das condi¢Ges habitacionais

A Constituicdo Federal estabelece, em seu art.23, inciso IX, ser competéncia
comum da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios a promocdo de
programas de construcdo de moradias e a melhoria das condigdes habitacionais e de
saneamento basico (BRASIL, 1988). Dessa feita, compete a todos 0s entes a garantia de
moradia digna para seus cidad&os.

Entretanto, quando se verificam situacdes de construcdes irregulares em areas de
risco, notavelmente em Areas de Preservacio Permanente (APP) —encostas de morros,
margem de rios e igarapés e etc. —, o pleito quanto ao reassentamento e indenizacao da
populacdo a ser retirada do local é quase sempre direcionado a municipalidade. Assim,
ndo basta a0 municipio fiscalizar a ocupacéo e retirar as pessoas da area de risco, sendo
0 mesmo compelido, inclusive judicialmente, a garantir regular moradia a essas pessoas.
Por essa razdo, certas vezes a municipalidade chega até mesmo a se omitir quanto ao
seu dever de policia, uma vez que ndo possui condi¢bes de arcar com as despesas de
eventual indenizacdo ou reassentamento, fomentando-se, assim, a industria de invasdes
em areas de risco e 0 numero de pessoas afetadas por desastres ambientais.

Cita-se como exemplo o delineado no Recurso Especial n°1249683/CE
(BRASIL, 2011), onde o Ministério Publico Federal ajuizou A¢do Civil Publica em face
do municipio de Caucaia (CE) e do IBAMA para remog¢do de pessoas irregularmente
instaladas na margem do Rio Ceara, cuja fiscalizacdo, por se tratar de APP federal,
competia ao IBAMA. A despeito da area invadida ser federal, e da omissdo quanto a
fiscalizacdo ser do IBAMA, o reassentamento e as despesas dele decorrentes ficaram a
cargo do municipio de Caucaia, como se esse fosse 0 Unico responsavel pela
implementacdo de programas de habitacdo em sua circunscricdo, competindo a
autarquia federal tdo somente a obrigacdo de fiscalizar a area, ndo tendo sido incluido

no polo passivo nem a Unido nem o estado do Ceara.

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. VIOLACAO AO
ART. 535 DO CPC.ALEGACOES GENERICAS. INCIDENCIA DA
SUMULA N. 284 DO STF, POR ANALOGIA. REFORMATIO IN
PEJUS. JULGAMENTO EXTRA PETITA. OFENSA AOS ARTS.
128, 459, CAPUT, 460 E 515, CAPUT, DO CPC. AUSENCIA.

1. Na origem, o Ministério Publico Federal ajuizou acéo civil publica,
com pedido de liminar, em face do IBAMA e do Municipio de
Caucaia/CE, requerendo: a) a remogéo das pessoas que se instalaram
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em &rea de preservacdo permanente na margem esquerda do Rio
Ceara, em Caucaia, e 0 assentamento dessas pessoas em &rea
disponivel do municipio; b) a demolicdo das edificagdes irregulares;
c) a condenacdo do IBAMA na obrigacdo de fazer consistente em
fiscalizar e proteger a &rea, evitando novas invasdes e 0 agravamento
da degradacdo ambiental, além de indenizar ou reparar os danos ali
verificados.

2. Nao se pode conhecer da violagdo ao art. 535 do CPC, pois as
alegacdes que fundamentaram a pretensa ofensa sdo genéricas, sem
discriminacdo dos pontos efetivamente omissos, contraditrios ou
obscuros. Incide, no caso, a Sumula n. 284 do Supremo Tribunal
Federal, por analogia.

3. Sobre a afronta aos arts. 128, 459, caput, 460 e 515, caput, do CPC,
em face da determinacdo para que a autarquia promovesse com o
municipio o despejo das familias invasoras, em verdade, o aresto
impugnado ndo agravou a situacdo da ora recorrente, porguanto a
corte a quo, ao determinar o reassentamento dos ocupantes em &rea
disponivel do Municipio, com a efetiva participacdo do IBAMA, nada
mais fez que confirmar a sentenca que além de ter condenado o
Municipio de Caucaia a (i) remover as pessoas indevidamente
instaladas na area de preservacdo permanente da margem esquerda do
Rio Ceara, (ii) reassenta-las em area disponivel do Municipio onde
pudessem ter adequada moradia e (iii) demolir as edificacdes
irregulares, condenou o IBAMA a impedir a efetivacdo de novas
invasbes e a fazer cessar o agravamento da degradacdo ambiental
local, até mesmo em razdo do dever de fiscalizacdo ambiental dessa
autarquia (art. 2° da Lei n. 7.735/89).

4. Recurso especial parcialmente conhecido e, nessa parte, ndo
provido (BRASIL, 2011).

No caso acima, a condenacdo do IBAMA se restringiu ao cumprimento de uma
obrigacéo de fazer, in casu, de fiscalizar e proteger a area invadida.

Em outras situacdes, demanda-se 0 municipio e 0 correspondente estado, mas
deixa-se de demandar a Unido. Um exemplo disso é a A¢édo Civil Publica n® 0247302-
31.2015.8.04.0001, proposta pela Defensoria Publica do Estado do Amazonas em face
do Municipio de Manaus e do Estado do Amazonas, na defesa dos moradores de
invasdo denominada Cidade das Luzes, localizada em Area de Preservacdo Permanente
(APP) e Area de Preservacdo Ambiental no Taruma, onde foi pleiteada a condenagao de
ambos os entes (AMAZONAS, 2016):

i) Ao pagamento de indenizacdo a titulo de danos sociais em valor ndo
inferior a R$ 9.168.000,00, por conta do que classifica como
“leniéncia com o planejamento de politicas de moradia e resguardo
aos direitos humanos”;

ii) Ao pagamento de indenizacdo por danos morais coletivos em razdo
da remocéao dos moradores da comunidade Cidade das Luzes;
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iii) Ao fornecimento, a escolha das familias: 1. De moradia adequada,
ou 2. De alocagdo em loteamento com o0s minimos equipamentos
urbanos; tdo somente para aquelas identificadas no levantamento
social da Céritas Diocesana de Manaus (2.000 familias); e as que, por
ndo terem sido identificadas, comprovem moradia na Cidade das
Luzes a época da remocgao coletiva.

Na mencionada acdo, o0 estado do Amazonas, por ndo possuir moradias
disponiveis de pronto para atender aos invasores da Cidade das Luzes, oficiou o INCRA
para verificar se a Unido dispunha de terras para alocar os ocupantes que seriam
retirados da area reintegrada. No entanto, o 6rgdo federal respondeu negativamente,
afirmando, ainda, que tem demanda reprimida de centenas de outras familias que ja
aguardam por lotes para reforma agréria (AMAZONAS, 2016).

Por certo que a acdo, da forma como foi proposta, ndo alcancard o resultado
almejado, pois, além de intentar onerar 0s réus, que ja possuem poucas condi¢es, com

indenizac¢do milionaria a titulo de “danos sociais”, ndo foi corretamente ajuizada.

4.4.2 Da solidariedade passiva das trés esferas de governo quanto a obrigacédo de
fornecimento de moradia digna

A Constituicdo Federal prevé, em seu art.6°, caput, como um dos direitos sociais
garantidos a todos o direito a moradia, assim como o direito a saude (BRASIL, 1988).
Tanto o direito a satde como o direito a moradia sdo considerados competéncias
comuns as trés esferas de governo.

Entretanto, ja hd algum tempo as demandas visando a tutela do direito a satde
recebem diferente tratamento, isso porque — utilizando-se da forma federativa do Brasil
e do conceito de solidariedade trazido pelo Cédigo Civil, onde o credor pode cobrar a
prestacdo de qualquer dos devedores solidarios, ou de todos eles simultaneamente — o
Poder Judiciario tem aplicado condenac@es solidarias, nos casos em que os trés entes
federativos atuam no polo passivo, e condenacdes especificas aos integrantes da lide,
nos casos em que os individuos ndo ingressam com acdo em face de todos 0s entes. Tais
decisdes sdo passiveis de criticas do ponto de vista econémico, mas também podem ser
benéficas, sob o viés de quem delas necessita.

As criticas econdmicas referem-se essencialmente ao alto custo dos tratamentos

almejados, fator esse que pode onerar demasiadamente o Sistema Unico de Salde
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(SUS) e acabar por prejudicar a todos os seus usuérios, sendo esse um outro ponto de
discusséo.

O Supremo Tribunal Federal reafirmou recentemente, em sede de repercusséo
geral, jurisprudéncia sobre a responsabilidade solidéaria dos entes federados no dever de
prestar assisténcia a saude. A decisdo foi tomada na andlise do Recurso Extraordinario

n° 855178, de relatoria do ministro Luiz Fux, abaixo ementada:

RECURSO EXTRAORDINARIO. CONSTITUCIONAL E
ADMINISTRATIVO. DIREITO A SAUDE. TRATAMENTO
MEDICO. RESPONSABILIDADE SOLIDARIA DOS ENTES
FEDERADOS. REPERCUSSAO GERAL RECONHECIDA.
REAFIRMACAO DE JURISPRUDENCIA. O tratamento médico
adequado aos necessitados se insere no rol dos deveres do Estado,
porquanto responsabilidade solidaria dos entes federados. O polo
passivo pode ser composto por gqualquer um deles, isoladamente, ou
conjuntamente (BRASIL, 2016)

Igual tratamento merece ser dado ao direito a moradia, pois, ao impelirem o0s
demandantes que os trés entes federados arquem com as despesas desse direito social,
estar-se-a estimulando a concretizacdo de uma divisdo de competéncias, com uma acao
eficaz de todos, além de garantir maior sucesso as ac¢0es reparatorias, pois demandar de
gquem nada ou pouco pode fazer implicard em possivel descumprimento ou mitigacéo de

eventual decisdo judicial favoravel, por absoluta impossibilidade juridica ou financeira.
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5 O PAPEL DOS TRIBUNAIS DE CONTAS, MINISTERIOS PUBLICOS,
DEFENSORIAS PUBLICAS E ADVOCACIAS PUBLICAS NA PREVENCAO
DE DESASTRES AMBIENTAIS E REPARACAO DE SUAS VITIMAS

Conforme ja visto, o caput do art. 225 da Constituicdo Federal estabelece que
todos tém direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do
povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a
coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geragdes.

Na mesma esteira, o art. 23 da CF estabelece as competéncias comuns da Uniéo,
estados, Distrito Federal e municipios, dentre elas, a protecdo do meio ambiente, o
combate a poluigéo, a preservacéo das florestas, fauna e flora.

Desses dispositivos, conclui-se que a Unido e os demais entes federativos devem
defender e preservar 0 meio ambiente, que constitui patriménio publico. Entretanto, essa
incumbéncia ndo compete somente a Administragdo Publica, mas também aos seus
Orgaos de Controle, ao Poder Judiciario, e as Funcdes Essenciais a Justica, motivo pelo
qual todas essas instituicbes possuem nucleos proprios destinados a defesa e tutela do
meio ambiente.

Conforme ja se viu, em termos de politicas publicas ambientais, ha ainda muito
por fazer, e as acOes necessarias ndo serdo realizadas sem a adocdo de medidas de
fiscalizacio e controle. E nesse contexto que as instituices supracitadas assumem

importante relevo.

5.1 AATUACAO DOS TRIBUNAIS DE CONTAS

A organizacdo politica brasileira preconiza que o Poder Publico é constituido por
trés distintas vertentes: a Legislativa, com a funcdo de producdo das normas legais; a
Judiciéria, cujo objetivo é a aplicacdo da lei aos casos concretos; e a Executiva, que tem
por finalidade o desempenho de atividades administrativas que promovam beneficios
coletivos. Todos os trés poderes tém responsabilidade com o meio ambiente, de acordo
com a competéncia conferida pela divisao.

No cumprimento de sua obrigacdo, o Poder Executivo se utiliza dos

instrumentos colocados a seus dispor para desempenhar as fungdes administrativas. N&o
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apenas as leis e regras fundamentam suas a¢6es, mas, em papel de destaque, as politicas
publicas surgem como norte do caminho a ser seguido. No tocante a essas politicas,
tem-se que o ente publico deve ser eficiente, pois lhe foi conferida a gestdo, em
primeiro lugar, do patrimonio publico. A eficiéncia pretendida deve ser cobrada, testada
e comprovada por todos os cidaddos, e, principalmente, pelo 6rgdo auxiliar do Poder
Legislativo cuja competéncia conferida constitucionalmente foi a de controlar e
fiscalizar as acdes do Poder Executivo: os Tribunais de Contas (ACHKAR, 2011).

Por meio da Portaria n® 383, de 5 de agosto de 1998 (BRASIL, 1998), que
“aprova a estratégia de atuacdo para o controle da gestdo ambiental, resultante da
implementacdo do Projeto de Desenvolvimento da Fiscalizacdo Ambiental — PDFA”,
foi definida a estratégia de atuacdo do Tribunal de Contas da Unido (TCU) na area
ambiental, e cada vez mais essa Corte de Contas vem desempenhando um importante
papel na avaliacdo das politicas publicas do governo federal voltadas para essa area.

De acordo com o documento que delimita “A atuacao do Tribunal de Contas da
Unido na area ambiental” (BRASIL, 2015b), o objetivo dessa estratégia seria “suprir a
caréncia de um adequado controle externo da gestdo ambiental em nivel de governo”. O
documento considera a gestdo ambiental como “o conjunto das a¢Bes que visem a
adequada utilizagdo do meio ambiente”; e versa sobre o ambiente natural e aquele
transformado pela acdo humana, as acdes de controle e protecdo do meio ambiente, bem
como aquelas relacionadas a atividades que potencial ou efetivamente causem impacto
ambiental negativo (Ibidem).

A Portaria citada traz importantes definicGes em seu art.1°, tais como: i) a forma
de atuacdo adequada; ii) as areas da gestdo governamental a serem priorizadas; iii) a
sistematica e as diretrizes a serem observadas para o planejamento tatico; iv) a estrutura
operacional adequada; e Vv) a sistematica a ser adotada para a obtencdo e o
desenvolvimento de recursos (Brasil, 1998).

Ja o artigo 3° do mesmo ato normativo delineia as formas de controle da gestao

ambiental pelo TCU, nos seguintes termos:

| — Pela fiscalizagdo ambiental de:

a) acOes executadas por Orgdos e entidades do Sistema Nacional de
Meio Ambiente (Sisnama);

b) politicas e programas de desenvolvimento que potencial ou
efetivamente causem degradacdo ambiental.

Il — Pela inclusdo do aspecto ambiental na fiscalizacdo de:
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a) politicas e programas de desenvolvimento que potencial ou
efetivamente causem degradacdo ambiental;

b) projetos e atividades que potencial ou efetivamente causem impacto
negativo direto ao meio ambiente.

Il — Pela inclusdo do aspecto ambiental no processo de prestacdo de
contas de 6rgdos e entidades:

a) integrantes do Sisnama;

b) responsaveis pelas politicas, programas, projetos e atividades a que
se refere o inciso anterior (Ibidem).

Insta observar que o conceito de fiscalizagdo ambiental abrange auditorias,
inspecdes, levantamentos e acompanhamentos que tenham por objeto a analise da
gestdo ambiental (BRASIL, 2015b). Nos termos da referida Portaria, a missdo

institucional do TCU com respeito ao meio ambiente foi assim definida:

Exercer, em auxilio ao Congresso Nacional, o controle externo da
gestdo ambiental de responsabilidade do Governo Federal e dos
recursos publicos federais aplicados em atividades relacionadas a
protecdo do meio ambiente. No exercicio de suas atribui¢des, o
Tribunal deve zelar pela legalidade e legitimidade dos atos praticados
pelo Governo, bem como pela eficiéncia, eficacia e economicidade no
uso desses recursos e de recursos ambientais (BRASIL, 1998).

Bastante relevante € a inclusdo, prevista no artigo 3° e enfatizada no anexo, da
avaliacdo do aspecto ambiental, mesmo em atividades de fiscalizacdo com finalidades
mais abrangentes, ou seja, que nao sejam afetas somente a entidades e programas
diretamente relacionados ao meio ambiente (Ibidem).

O artigo 5° da Portaria define como prioritarias as seguintes acdes e atividades

relacionadas a gestdo ambiental:

I — acgdes que visem induzir comportamentos compativeis com o
modelo de desenvolvimento sustentavel;

Il — fiscalizagdo ambiental;

Il — elaboracdo e aplicacdo de politicas setoriais relacionadas a
protecdo ou utilizagdo do meio ambiente;

IV — acBes que visem & coleta e ao fornecimento de informacdes
sobre 0 meio ambiente;

V — educagdo ambiental;

VI — coordenacéo das agOes relacionadas a prote¢do ambiental;

VIl — acbes implementadas com recursos externos (Ibidem).

Para realizar as acOes acima elencadas, é previsto planejamento anual que

contemple a fiscalizagdo, o treinamento e outras acOes relacionadas ao controle da
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gestdo ambiental, respeitadas as normas estabelecidas para o planejamento das agdes a
serem executadas pelo tribunal (artigo 6°). Deve-se observar que, na enumeragéo
constante do artigo 5° as agBes indutoras de comportamentos compativeis com o
modelo de desenvolvimento sustentavel tiveram precedéncia sobre a fiscalizacdo
ambiental. Conclui-se, assim, que ganha destaque uma atuacdo de carater preventivo.

De outro lado, é responsabilidade do TCU responder as solicitacdes que lhe
forem formuladas pelo Senado Federal, pela Camara dos Deputados e pela Comissao
Técnica ou de Inquérito do Congresso, e ainda receber dendncias que lhe forem
enviadas por qualquer cidaddo, partido politico, associacdo ou sindicato. Essas
solicitacBes ou denuincias em muito contribuiram para a atuacdo do Tribunal de Contas
da Unido quanto a fiscalizacdo da gestdo ambiental, originando importantes trabalhos na
area, a exemplo da solicitacdo formulada pelo Senado Federal (Requerimento n°
49/2010), visando a realizagdo de auditoria operacional na Secretaria Nacional de
Defesa Civil (SEDEC), com o intuito de identificar os principais gargalos que
dificultam a atuacéo célere e eficiente da secretaria nas acdes de resposta aos desastres e
reconstrucdo (BRASIL, 2015b). Também foram agregadas analises sobre aspectos das
acOes preventivas financiadas pela SEDEC (BRASIL, 2015b).

Como ja bem explanado anteriormente, a Defesa Civil no Brasil esta organizada
sob a forma de sistema, denominado Sistema Nacional de Defesa Civil (SINDEC),
composto pelos 6rgdos e entidades da Administracdo Publica federal, dos estados, do
Distrito Federal e dos municipios, as entidades privadas e a comunidade, responsaveis
pelas acOes de defesa civil em todo o territério nacional.

Vale relembrar que a Secretaria Nacional de Defesa Civil, pertencente ao
Ministério da Integracdo Nacional (SEDEC/MI), é o o6rgdo central do sistema, sendo
responsavel pela execucdo de dois programas orcamentarios relativos a Defesa Civil,

quais sejam:

» Programa Prevencdo e Preparagdo para Desastres, cujo objetivo ¢é
prevenir danos e prejuizos provocados por desastres naturais e
antropogénicos. E implementado por meio de termos de compromisso
firmados entre a Secretaria e os entes da Federacdo, mediante
transferéncia obrigatéria de recursos, quando da ocorréncia de
desastres.

* Programa Resposta aos Desastres e Reconstrugdo objetiva promover
0 socorro e a assisténcia as pessoas afetadas por desastres, o
restabelecimento das atividades essenciais e a recuperacgdo dos danos
causados, especialmente nos casos de situacdo de emergéncia (SE) e
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estado de calamidade publica (ECP), reconhecidos pelo Governo
Federal. E executado por meio de convénios firmados entre a SEDEC
e, na maioria dos casos, municipios, sendo classificada como uma
transferéncia voluntéaria (BRASIL, 2015b).

Conforme apurado pelo Tribunal de Contas da Uni&o, os recursos federais
destinados a SEDEC passaram de cerca de R$ 259 milhGes, em 2004, para R$ 2,1
bilhdes, em 2009. Essa majoracdo de quase 800% no orcamento da SEDEC deveu-se
em grande parte aos desastres ocorridos em Santa Catarina, em novembro de 2008, e
nas Regibes Norte e Nordeste, em abril de 2009. Entretanto, outras regifes do pais
foram devastadas por desastres de grande porte sem que tenha havido o necessario
investimento na Defesa Civil, criando disparidades que desencadearam o requerimento
formulado pelo Senado Federal, aqui citado.

A solicitacdo mencionada originou auditoria que culminou no Aco6rdd n°
927/2010— Plenario (BRASIL, 2010f), sendo nela avaliada a estrutura fisica e
gerencial da SEDEC, a época, para conducao dos processos de transferéncia obrigatoria
de recursos, os mecanismos de alocacdo e distribuicdo de recursos orgamentarios
referentes ao Programa de Resposta, bem como a adequacdo e tempestividade no
encaminhamento da documentacao exigida pela legislacéo.

As analises contemplaram os processos de termos de compromisso firmados até
o dia 6 de agosto de 2009. Além disso, avaliou-se quais os critérios utilizados pela
SEDEC na distribuicdo de recursos para o financiamento de agdes preventivas. As
analises da Corte de Contas foram feitas utilizando como base os exercicios de 2004 a
2009 (BRASL, 2010f).

Na auditoria, constatou-se como causa importante para grande parte dos
problemas identificados na atuacdo da SEDEC a baixa institucionalizacdo dos érgéaos
que compdem o SINDEC, principalmente os 6rgdos estaduais e municipais de Defesa
Civil. Esse fator é evidenciado pela falta de articulacdo dos érgaos responsaveis por
acOes de prevencdo e de resposta aos desastres. Também foi verificada uma total
auséncia de critérios objetivos e de transparéncia na execucdo das acdes da Secretaria
Nacional de Defesa Civil (BRASIL, 2010f).

Segundo a avaliacdo feita pelo TCU no Acérdao n°® 927/2010 —Plenario, nédo
existe nem mesmo relagdo consistente entre 0s recursos destinados a resposta a
desastres e aqueles destinados a prevencdo, como forma de mitigar possiveis efeitos de

novas catastrofes.
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Quanto as acOes de prevencdo, o Tribunal de Contas verificou, igualmente, que a
auséncia de critérios objetivos para transferéncia de recursos admitiu sua concentracéo
em poucas unidades da federacdo ao longo dos anos, tendo esse quadro se acentuado no
exercicio de2009, quando 45% dos recursos foram destinados a municipios da Babhia,

conforme demonstrado no gréafico abaixo:

Figural- Montante de recursos relativos a obras preventivas de desastres empenhados e pagos entre 0s
exercicios de 2004 e 2009
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Fonte: BRASIL, 2010f.

Um importante fator levantado pela Corte de Contas foi que a SEDEC néo
registra todas as solicitacbes por recursos relacionadas ao programa de resposta e
reconstrucdo, registrando tdo somente aquelas que sdo atendidas, possuem um processo
fisico e sdo inseridas no sistema da Secretaria Nacional (BRASIL, 2010f). Essa omissédo
fere o principio da transparéncia, inerente a publicidade administrativa, pois
desconhece-se 0 numero de solicitacGes ndo atendidas, e, consequentemente, a demanda
reprimida na area da Defesa Civil.

Como se ndo bastassem as omissdes acima mencionadas, foi detectada uma
grave insuficiéncia de recursos humanos e materiais necessarios para a conclusao
tempestiva das atividades a cargo da Secretaria. Essa insuficiéncia afeta negativamente
tanto as acbes preventivas como as acdes de recuperacdo, prejudicando o tempo de
resposta da Unido aos pedidos advindos de estados e municipios, conforme

demonstrado pelo TCU em esquema abaixo retratado:
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Figural- Processo de transferéncia obrigatdria para os temos de compromisso municipais e

Tempo para o municipio
encaminhar a documentagiio

33 dias 62 dias
QOcorréncia do Liberagéo da 1*
Desastre Ordem Bancaria

Tempo para o estado encaminhar a
documentagdo

62 dias 36 dias

Fonte: Equipe de auditoria. Tribunal de Contas da Unido, 2015

estaduais.

Tempo para a Sedec analisar o processo

Ja no que tange aos 6rgdos estaduais e municipais, o Tribunal de Contas da
Unido concluiu que os mesmos sdo afetados por dificuldades como o desconhecimento
sobre a legislacdo relativa a transferéncia de recursos para acGes de resposta aos
desastres e a pouca capacidade técnica para elaborar planos de trabalho em
conformidade com as exigéncias legais, fatores que acabam atrasando a liberacdo dos
recursos federais e afetando a eficacia dessas intervencdes (BRASIL, 2010f). Essa
deficiéncia advém, principalmente, da auséncia de treinamento prévio fornecido pela
SEDEC aos demais entes.

Assim, objetivando tornar a atuacao da Secretaria Nacional de Defesa Civil mais
eficiente e compativel com a gravidade dos desastres ocorridos em varias regides do
pais provocados por mudancas climaticas, o Acorddo n° 927/2010 — Plenario acabou

por sugerir a ado¢do de diversas medidas, dentre as quais destacam-se:

[...]adocdo de mecanismos que garantam o registro de todas as
solicitagOes por recursos feitas a SEDEC, atendidas ou ndo, bem como
0 motivo de sua negativa; divulgagdo, no sitio do ministério, das
informacGes relativas as solicitacbes de recursos, de modo a dar
transparéncia ao processo; adogdo e divulgacdo de critérios objetivos
para a distribuicdo de recursos para obras preventivas, de forma a
garantir que sejam alocados nas areas que apresentem maior risco e
contribuam para mitigar os prejuizos humanos e materiais resultantes
de eventos naturais adversos; identificacdo de programas federais que
possam potencializar as a¢des de prevencéo e elaboragdo de estratégia
de articulacdo institucional com vistas a elaboracdo de carteira de
projetos (BRASIL, 2010f).
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O papel do Tribunal de Contas da Unido ndo se limita a exarar recomendagdes
gerais, mas também compreende a fiscalizagdo concreta das medidas. Como 0s recursos
da Defesa Civil sdo, em regra, federais, hd atuacdo direta do TCU nessa fiscalizagdo,
podendo-se citar como exemplo da Tomada de Contas n°® 037.696/2011-4, originada de
solicitacdo do Congresso Nacional, para se proceder a fiscalizacdo dos repasses de
recursos federais aos municipio da regido serrana do Estado do Rio de Janeiro, sendo
exarado 0 Acorddo n° 1178/2012 — TCU — Plenario, o qual informou diversas medidas
ja adotadas pelo Tribunal de Contas quanto a fiscalizacdo desses recursos (BRASIL,
2012d).

Diante dos exemplos citados neste topico quanto a atuacdo do Tribunal de
Contas da Unido, seja no diagnostico das falhas do Sistema Nacional de Defesa Civil,
seja na atuante fiscalizacdo dos recursos destinados as agdes de prevencao e reparagdo
dos desastres ambientais, resta demonstrada a importancia de seu papel na garantia do
bem-estar as vitimas desses desastres.

Entretanto, as Cortes de Contas ndo sdo as unicas responsaveis pelo papel
fiscalizador e garantidor, sendo igualmente relevante a atuacdo dos Ministérios Publicos
(estaduais e da Unido) e das Defensorias Publicas na defesa do meio ambiente e,
principalmente, das vitimas de desastres ambientais, tantona esfera administrativa

quanto junto ao Poder Judiciario, conforme se passa demonstrar.

5.2 O PAPEL DO MINISTERIO PUBLICO NA PROTECAO E DEFESA DAS
VITIMAS DE DESASTRES AMBIENTAIS

Desde meados do século passado, os registros de desastres ambientais tornaram-
se cada vez mais frequentes. Cita-se como exemplo o ocorrido no Japdo, onde cidadaos
de Minamata comecaram a morrer envenenadas por mercurio, ou, ainda, o desastre de
Bophal, na india, em que um acidente industrial em uma fabrica de pesticida matou
mais de duas mil pessoas e deixou duzentas mil afetadas (MACHADO, 2006). Mais
recentemente, ocorreu o pior derramamento de éleo no mar da historia dos Estados
Unidos, com a exploséo da plataforma Deepwater Horizon, em 20 de abril de 2010, no
Golfo do México (GREENPEACE, 2015).
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O atual estado de crise ambiental evoca uma protecédo realmente efetiva do meio
ambiente. E nesse contexto que surgiram na legislacdo ambiental brasileira importantes
marcos normativos, destacando-se dentre eles a Lei n® 7.347, de 24 de julho de 1985,
disciplinadora da Acédo Civil Publica, como instrumento processual especifico para a
defesa do ambiente e de outros interesses difusos e coletivos. Em um segundo
momento, com a promulgagdo da Constituicdo Federal de 1988, a protecdo do meio
ambiente finalmente ganhou identidade prépria, conforme ja antes delineado.

Nessa esteira, 0 Ministério Publico surge no ordenamento juridico como uma
instituicdo totalmente reconstruida, caracterizada como defensora dos direitos
indisponiveis em sociedade, associada a promoc¢do da defesa de novos direitos, e, para
tanto, surgem diversos instrumentos processuais de atuagdo. Ao discorrer sobre 0 novo

Ministério Publico, apds a Constituicdo de 1988, Vianna aponta:

Segundo a Constituicdo de 1988, o Ministério Publico € instituicdo de
maximo valor: compete-lhe defender a ordem juridica, o regime
democréatico e os interesses sociais e individuais indisponiveis por
seus titulares. Tais incumbéncias fundamentam sua explicita
qualificacdo como permanente — indicando vinculagdo intima com o
Estado Democrético de Direito que se busca instituir (de modo até a
vedar sua eventual supressdo numa reforma constitucional) e vital
para a propria atividade jurisdicional — a medida que os sujeitos,
cujos direitos se presumem irrenunciaveis (para compensar
deficiéncias provaveis em seu exercicio...), tenderiam a depender do
Ministério PUblico para sua postulacdo e consequente instauracdo do
litigio indispensavel a atuacao do Judiciario. (VIANA, 2000, p. 35).

Percebe-se, assim, que o 6rgdo ministerial assume uma responsabilidade cada
vez maior na protecdo dos interesses tidos como difusos e coletivos, nos quais se
enquadra o direito a um meio ambiente ecologicamente equilibrado.com isso,
transforma-se em uma nova figura judicial de solucdo de conflitos.

Esse importante papel do parquet ndo se limita a protecdo do meio ambiente,
mas também compreende o amparo as vitimas de desastres ambientais, uma vez que
estariam elas incluidas, via de regra, no conceito de interesses sociais ou individuais

indisponiveis.



102

Mostra-se oportuna a citacdo o seu papel no recente e maior desastre ambiental
ja ocorrido em solo pétrio, qual seja 0 rompimento das barragens de Mariana, em
novembro de 2015.

5.2.1 O rompimento das barragens em Mariana (MG)

Na histérica cidade de Mariana, no estado de Minas Gerais, a mineragdo é
intensamente explorada, consistindo na principal fonte de renda do local. I1sso porque o
municipio recebe vultosos recursos, oriundos de royalties devidos pela exploracdo das
minas, gerando empregos a populacdo. Mas tudo isso cobra um alto preco, como a
poluicdo dos rios por metais pesados, poeira, barulho, trafego intenso de caminhdes e
rachadura nas casas (FREITAS, 2015).

Nesse contexto, no dia 5 de novembro de 2015, romperam-se dois reservatorios
de rejeitos de minério da empresa Samarco, 0 que provocou uma enxurrada de lama
contendo produtos quimicos, que devastou o distrito de Bento Rodrigues e deixou um
rastro de destruicdo a medida que avancava pelo Rio Doce. Varias pessoas ficaram
desabrigadas, com pouca agua disponivel, além daqueles que perderam a vida na
tragédia. Isso tudo sem comentar os incalculaveis impactos ambientais, provavelmente,
irreversiveis (SANTOS, s/d).

N&o restam ddvidas de que a mineracdo € necessaria, pois a partir dela séo
produzidos muitos itens essenciais a vida moderna. Todavia, ela gera residuos e, para
armazena-los, constroem-se reservatorios de rejeitos, impropriamente chamados de
barragens. Esses reservatorios, evidentemente, sdo areas de risco que, em caso de
rompimento, podem causar danos ambientais de elevada gravidade. O Brasil possui 663
areas de rejeitos, sendo que 32 delas sdo de alto risco, 90 de risco médio e 535 de baixo
risco (FREITAS, 2015).

Em nota sobre a catastrofe, o Tribunal de Contas da Unido considerou tratar-se,

provavelmente, da maior tragédia ambiental do Estado de Minas Gerais, e
uma das maiores do pais, pois mais de 62 milhées de metros cubicos de
rejeitos foram liberados no meio ambiente, o que seria suficiente para encher
24.800 piscinas olimpicas. Acidentes dessa natureza tém ocorrido com certa
frequéncia no Brasil fazendo indmeras vitimas fatais e trazendo prejuizos
irreparaveis ao meio ambiente. Apenas a titulo de exemplo, cito que, em
2001, uma barragem de rejeitos da Mineracdo Rio Verde se rompeu em Nova
Lima, regido metropolitana de Belo Horizonte. Em 2007, a barragem da
Mineradora Rio Pomba Cataguases rompeu depois de uma forte chuva na
cidade de Mirai, na zona da mata mineira (BRASIL, 2015c).
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Em 2010, a Lei 12.334 estabeleceu a Politica Nacional de Seguranga de
Barragens (PNSB). Referida norma criou, também, o Sistema Nacional de Informagdes
sobre Seguranga de Barragens, e determinou que o Departamento Nacional de Produgéo
Mineral (DNPM) deve fiscalizar a implementacdo dos Planos de Seguranca das
Barragens de mineracdo a serem elaborados pelos empreendedores.

Em 2012, o DNPM, por meio da Portaria n® 416, criou o Cadastro Nacional de
Barragens de Mineracdo, dispondo sobre o Plano de Seguranca das Barragens de
Mineragdo. Em 2013, por meio da Portaria n°® 526, 0 DNPM estabeleceu, entre outros, o
conteddo minimo e o nivel de detalhamento do Plano de Acdo de Emergéncia das
Barragens de Mineracao.

Os termos do informe do TCU (BRASIL, 2015c) e das regulamentacbes
supracitadas, resultaram, entre outras definicdes, em uma classificacdo das barragens
inseridas na Politica Nacional de Seguranca de Barragens (PNSB), de acordo com
categorias de risco e dano potencial associados, em uma escala que varia de “A” (alto
risco e alto dano potencial associado) a “E” (baixo risco e baixo potencial associado).
Segundo os critérios dessa escala, as barragens do Funddo e de Santarém, que se
romperam no municipio de Mariana (MG), foram classificadas na categoria “C” por
terem sido consideradas de baixo risco, embora apresentassem, pela mesma
classificacdo, alto dano potencial associado. Salienta-se que, no referido sistema
(PNSB), que reune informacGes de 386 barragens, consta que 36 barragens estdo
classificadas na categoria A (alto risco e alto dano potencial associado). Por esse
motivo, o Tribunal de Contas da Unido concluiu pela necessidade de se realizar uma
auditoria no DNPM, em relacdo a sua atuacdo na fiscalizacdo das mencionadas
barragens.

A previsdo dos prejuizos causados ao meio ambiente pelo desastre em Mariana
ainda é incerta. A recuperacdo do Rio Doce pode até ser possivel, mas seu custo e

tempo ainda sdo incalculaveis. Como bem menciona Wladimir Passos de Freitas (2015),

Em Epecuén, Argentina, em 1995, estruturas de contencdo ndo suportaram o
excesso de chuvas e se romperam, inundando a cidade de lama com residuos
quimicos. As aguas baixaram hé cinco anos e a cidade hoje exibe suas ruinas,
destrogos e gramineas, pois a vegetacdo nao voltou.
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Em Mariana e nas cidades atingidas, a morte de peixes, a contaminacao da agua,
0s impactos na agricultura da regido, tudo isso aliado a prejuizos econdmicos (por
exemplo, queda no pagamento de tributos aos municipios) e sociais (grande quantidade
de desabrigados), fazem parte do cenario de destruicdo (FREITAS, 2015). Pericias com
profissionais de diversas areas poderdo estimar o alcance do dano e o seu valor.

A par das multas administrativas aplicadas pelo Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA) e pela Secretaria do Meio
Ambiente de Minas Gerais, ambos érgdos licenciadores, a Samarco ja teve bloqueados
R$ 300 milhdes por ordem judicial da Comarca de Mariana e fez acordo preliminar com
0 MPF e 0 MPE no valor de R$ 1 bilhdo para o custeio de medidas preventivas de
contencdo de danos e também para o pagamento de indenizacfes em decorréncia do
rompimento das duas barragens (VEJA, 2015).

Inimeras demandas judiciais comegaram a ser propostas®®. A Uni&o e os estados
de Minas Gerais e do Espirito Santo articularam-se e propuseram juntos uma Acéo Civil
Plblica em face da Samarco Mineragdo S/A, Vale (S/A) e BHP Billiton Ltdal?,
distribuida para a 12* Vara Federal, da Justica Federal de 1° Grau em Minas Gerais
(Processo n° 0069758-61.2015.4.01.3400) (AGU, 2015). A Acdo visa a adogdo de uma
série de medidas cautelares, e, ao final, requer a adocao de medidas voltadas a reparacéo
e a recuperacdo dos danos socioambientais decorrentes do rompimento das barragens do
Fundao e de Santarém, no complexo Minerario de Germano.

A existéncia de multiplas acbes pode ter resultados negativos. O mesmo fato
pode ensejar indenizacdes diferentes, antecipacdes de tutela dadas e negadas, conforme
0 juizo, havendo agilidade em uns e demora em outros. Face ao previsivel aumento dos
desastres ambientais em razdo das constantes mudancas climaticas, o Conselho
Nacional de Justica editou a Recomendacdo 40/2012, para que os tribunais de Justica
criassem plano de enfrentamento de situacdes de desastre ambiental (BRASIL, 2012a).
Os tribunais de Justica de Minas Gerais e do Espirito Santo ndo tinham plano especial
de atendimento para o caso (FREITAS, 2015).

Ainda sdo ignoradas as causas exatas do acidente ocorrido em Mariana,

especulando-se sobre a possibilidade de ocorréncia de um abalo sismico.Mas, em

1°H4 pedidos na comarca de Mariana (MG), na Justica Federal de Belo Horizonte (agdo popular proposta
pelo advogado Arthur Guerra), na Vara dos Feitos da Fazenda de Colatina (ES) e na 3% Vara Civel de
Vitéria (ES) (FREITAS, 2015).

1 A Vale (S/A) e BHP Billiton Ltda. detém as acdes da Samarco S/A.
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quaisquer hipdteses, é certo que o descaso da empresa na manutencdo e a falta de
vigilancia do Poder Publico foram decisivos para a ocorréncia do maior desastre
ambiental brasileiro.

Nesse contexto, que mais parece uma babel juridica, o Ministério Publico
Federal ajuizou a Acdo Civil Publica n° 23863-07.2016.4.01.3800, a qual estd sendo
processada na 122 Vara Federal da Secdo Judiciaria de Minas Gerais , em face das
empresas Samarco Mineragdo S.A, Vale S/A e BHP Billiton Brasil Ltda, e contra a
Unido e os Estados de Minas Gerais e do Espirito Santo para que sejam obrigados a
reparar integralmente os danos sociais, econdmicos e ambientais causados pelo
rompimento (MPF, 2016).

Na mencionada a¢do, o MPF estima, em uma avaliacdo preliminar, 0 montante
de R$ 155 bilhGes para reparacdo dos danos. Essa quantia foi baseada nos gastos
realizados para custeio da reparacdo dos danos provocados pelo desastre da Deepwater
Horizon, ocorrido no Golfo do México em 2010, reconhecidos pela empresa British
Petroleum, responsavel pelo vazamento de cerca de 4,9 milhdes de barris de 0leo, que
teria impactado diretamente 180.000 km? de aguas marinhas e matado 11 pessoas.

O autor da acdo calcula que os impactos humanos, econémicos e
socioambientais provocados pelo rompimento da barragem do Fundéo, sdo, pelo menos,
equivalentes aqueles verificados no Golfo do México. Em razdo de se tratar, todavia, de
um valor estimado, o Ministério Publico pleiteia que sejam realizados um diagnostico e
a valoracdo dos danos por uma equipe técnica independente, de modo a definir os
valores e 0 cronograma de execucdo das acOes de reparacédo, recuperagdo e indenizagédo
socioambientais (MPF, 2016).

Dentre os mais de duzentos pedidos formulados na acdo, voltados
essencialmente a reparacao e recuperacdo do meio ambiente afetado, o parquet também
pediu a condenacdo dos réus para que seja reconhecida a existéncia da obrigacdo das
empresas de reparar 0s danos morais e patrimoniais dos afetados, viabilizando o
posterior ajuizamento de acdo de cumprimento pelos interessados, vitimas desse
desastre.

Observa-se que, em razdo do dano ter sido diretamente provocado por terceiros
(empresas mineradoras), a Unido e os estados, cujos Orgdos licenciadores e

fiscalizadores falharam miseravelmente, devem responder solidariamente, porém, com
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execucdo subsidiéria, ou seja, pagardo apenas na impossibilidade das empresas rés o
fazerem.

Dentre as vitimas afetadas, 0 MPF ndo se limita a procurar tutela a sociedade
civil e as populacBes indigenas da regido, mas também aos municipios, pois esses
tiveram enormes prejuizos, tanto os decorrentes da diminuigdo na arrecadagdo tributaria
como os relacionados as agBes emergenciais realizadas para mitigar os efeitos do
desastre sobre a populacdo atingida, e ainda a perda de receita de alguns servigos, como
abastecimento de agua, esgotamento sanitario e producdo de energia elétrica.

Essa atuacdo € um marco processual, sem diavida, pois retira dos municipios —
que nada poderiam fazer quanto a atividade de risco (ndo eram érgdos licenciadores ou
fiscalizadores da acdo da mineradora), e nem mesmo possuiam recursos suficientes para
fazer frente ao evento desastroso — a macula da culpa, para considera-los vitimas.

A acurada analise de competéncias feita pelo MPF na Acdo Civil Publica citada
é um exemplo a ser seguido, estando apta a alcancar com mais eficacia 0s objetivos

pretendidos, seja ele a reparacdo ambiental, ou a tutela das vitimas do desastre.

5.3 A CRESCENTE ATUACAO DA DEFENSORIA PUBLICA EM FACE DOS
DESASTRES AMBIENTAIS E SEUS EFEITOS SOCIAIS NEGATIVOS

A Constituicdo Federal possui regramento sobre a Defensoria Publica no
Capitulo 1V, do Titulo IV, que dispde “Das Fun¢des Essenciais a Justica”. Nessas
funcgbes, incluem-se o Ministério Publico, a Advocacia Publica, a Defensoria Publica e a
Advocacia, sendo que as trés primeiras atuam na defesa de interesses publicos, por
intermédio da institui¢do de carreiras juridicas publicas (BRASIL, 1988).

A criacdo dessas carreiras juridicas publicas objetivou a tutela de trés diferentes
categorias de interesses, 0 que poderia permitir uma colisdo, quando de sua defesa. Por
vezes o0 interesse do hipossuficiente poderia colidir com o da Fazenda Publica, por
exemplo.

Dessa feita, ao Ministério Publico ficou delegada a defesa dos interesses da
sociedade, em geral; as Advocacias Publicas, os interesses estatais; e, a Defensoria

Plblica, a tutelados interesses das pessoas economicamente carentes (BRASIL, 1988).
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Em se tratando o meio ambiente de um direito difuso, havia intensa discussao
doutrinaria e jurisprudencial sobre a legitimidade da Defensoria Publica para protecéo
dos mencionados interesses. Deve-se observar, todavia, que, quanto aos direitos
individuais homogéneos, bem como os coletivos, ndo ha discussdo sobre aludida
legitimidade, pois esta estd prevista no art.134 da Constituicdo Federal (BRASIL,
1988). Assim, no tocante aos desastres ambientais, ndo restam duvidas de que a
Defensoria Publica podera tutelar os interesses de suas vitimas, primordialmente dos
deslocados internos. Entretanto, essa tutela era limitada, pois ndo possuia legitimidade
para cobrar a reparacdo do dano ambiental, o que, por vezes, € a Unica forma de reparar
justamente a vitima de desastres ambientais.

No exemplo citado no topico anterior, foi mencionada a identidade cultural e o
vinculo que os moradores da cidade de Mariana possuiam com a terra e 0 Rio Doce. O
simples realojamento desses moradores, ou mesmo o0 pagamento de indenizacdes,
pleitos que poderiam ser efetuados pela Defensoria Publica, ndo seriam capazes de
devolver o bem perdido ou reparar eficazmente o dano, o que so seria efetivado com a
possibilidade de retorno dos mesmos a sua antiga morada, 0 que, por sua vez,
demandaria a recomposi¢do ambiental.

Com a edigdo da Lei 11.448/07, o artigo 5°, 11, da Lei da Acdo Civil Publica foi
alterado, passando a prever a legitimidade da Defensoria Pablica para propor A¢édo Civil
Publica (BRASIL, 2007).

Uma vez feita a alteracdo legal acima citada, o debate passou a tomar assento no
Supremo Tribunal Federal, por meio da Ac¢édo Direta de Inconstitucionalidade (ADI)
n°3943, interposta pela Associacdo Nacional dos Membros do Ministério Publico
(CONAMP), que visava a declaracdo de inconstitucionalidade do artigo 5°, Il, da Lei da
Acdo Civil Publica. A acdo foi julgada improcedente, declarando o Supremo Tribunal
Federal que ndo ha nenhum prejuizo na legitimidade concorrente de ambas entidades
(BRASIL, 2015a).

Um dos fundamentos utilizados pelo STF para a improcedéncia da ADI foi a
edicdo da Lei Complementar n°® 132/09 (BRASIL, 2009), que conferiu nova redacao
artigo 4°, incisos VII e VIII, da Lei Complementar 80/94 (BRASIL, 1994), nos

seguintes termos:
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Art. 4° Sdo fungBes institucionais da Defensoria Publica, dentre
outras: VIl — promover acdo civil publica e todas as espécies de acoes
capazes de propiciar a adequada tutela dos direitos difusos, coletivos
ou individuais homogéneos quando o resultado da demanda puder
beneficiar grupo de pessoas hipossuficientes; (Redacio dada pela Lei
Complementar n° 132, de 2009); VIII — exercer a defesa dos direitos e
interesses individuais, difusos, coletivos e individuais homogéneos e
dos direitos do consumidor, na forma do inciso LXXIV do art. 5° da
Constituicdo Federal; [...] (BRASIL, 2009).

Nas palavras da Ministra Carmen LUcia, relatora da agao:

Cuida-se de norma idéntica a do atual art. 134 da Constituicdo da
Republica, alterado pela Emenda Constitucional n. 80/2014. O
constituinte derivado, apropriando-se de norma vigente no
ordenamento juridico nacional desde 2009 (art. 1° da Lei
Complementar n. 80/1994, alterado pela Lei Complementar n.
132/2009), de forma inusitada, constitucionalizou, sob o ponto de
vista formal, o que ja era materialmente constitucional (BRASIL,
2015a).

Assim, com essas ultimas alteracdes legais, basta a existéncia do interesse de um
hipossuficiente para dar amparo a legitimidade da Defensoria Pablica, ou seja, onde
houver violacéo a direitos fundamentais e a dignidade de pessoas necessitadas —o que €
muito frequente no caso dos direitos difusos, onde se incluem os direitos ambientais —,
a Defensoria Publica € a instituicdo com atribuicdo concorrente para tutelar tal situacao.

Consolidado o posicionamento acima, a Defensoria Publica se apresentou para
dar assisténcia juridica gratuita ao impactados pelo rompimento da barragem do
Fundao, da mineradora Samarco, em Mariana, na Regido Central de Minas Gerais (G1,
2016).

Conforme informado pela AGU, os defensores vao representar as vitimas em
negociacbes com a Samarco e no acompanhamento da execucdo dos projetos de
reparacao a serem executados pela mineradora (lbidem).

Uma prioridade dessa acdo da defensoria seria esclarecer as vitimas sobre 0s
direitos e os procedimentos para exigi-los; a outra seria propiciar acordos para reduzir o
tempo de espera dos desfechos de processos judiciais. A Defensoria Publica também
sera responsavel por acompanhar o cadastro dos atingidos e definir parametros gerais

para o pagamento das indenizagGes (G1, 2016).


http://g1.globo.com/tudo-sobre/samarco/
http://g1.globo.com/mg/minas-gerais/cidade/mariana.html
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Ademais, como ja explanado, concluindo a Defensoria Publica pela ineficicia da
Acédo Civil Pablica proposta pelo Ministério Pablico Federal, informada no tdpico
anterior, a mesma possui legitimidade para propor acdo propria, voltada as vitimas do
desastre.

5.4 A IMPORTANCIA DAS ADVOCACIAS PUBLICAS NA DEFINICAO DAS
COMPETENCIAS AFETAS A DEFESA CIVIL E A GARANTIA DE MORADIA
DIGNA AOS DELOCADOS INTERNOS

Conforme explanado no capitulo anterior, assim como no direito a saude, agdes
visando o reassentamento de deslocados internos, vitimas de desastres ambientalis,
também podem ser ajuizadas em face dos trés entes federados (Unido, estados e
municipios), os quais podem ser solidariamente responsabilizados.

Entretanto, essa solidariedade ndo exime a responsabilidade daquele que deixou
de fazer o que lhe era obrigado, obrigacdo essa que deve ser estudada a luz das
competéncias definidas pelo Sistema Nacional de Defesa Civil, bem dos programas de
habitacdo existentes. Isso porque, mesmo na solidariedade, pode se identificar que a
falha do servico foi exclusivamente de um dos demandados, ou mesmo de todos, porém,
em proporcdes distintas, sendo justo que o 6nus final seja proporcional a falha ou a
ilegalidade perpetrada.

Em um cenério ideal, o correto seria que os proprios autores da acdo ja
estivessem capacitados para definir essa responsabilidade, mas isso nem sempre é
possivel, uma vez que muitas informagdes essenciais a essa definicdo sO serdo
fornecidas no curso do processo. E, mesmo quando possivel, a urgéncia imposta a esse
tipo de acdo acaba sendo prejudicial.

E nesse contexto que ganha importancia o papel das Advocacias Publicas,
enumeradas como uma das Fungbes Essenciais a Justica pela Magna Carta (art.131 et
seq.), as quais, ao defender a Fazenda a qual estdo vinculadas, devem se debrucar sobre
as definicGes de competéncias, omisstes e metas ndo alcancadas, competindo-lhes nédo
s0 a defesa judicial desses entes, como a propria orientacdo consultiva quanto as

melhores medidas a serem adotadas.
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Um dos Obices a essa atuacdo é o fato de que muitos municipios brasileiros,
mormente os de pequeno porte, ndo possuem procuradorias municipais legalmente
organizadas.

A Advocacia Publica, essencial dentro da organizacdo administrativa do Estado,
somente recebeu previsdo constitucional com a promulgacgéo da Constituicdo Cidada de
1988.Apesar de sua importéncia, a Constituicdo Federal pouco versou sobre o tema,
dedicando apenas dois artigos para efetuar suas prescrigdes normativas sobre o assunto.
O primeiro artigo (art. 131, da CF/88) tratou somente da Advocacia Geral da Uni&o, e o
outro (art. 132, da CF/88), sobre o qual se concentrardo nossas atencdes, fixou a
obrigatoriedade de organizagéo das Procuradorias, e respectiva carreira, para os estados
e Distrito Federal, sem fazer meng&o aos municipios.

Em razdo dessa lacuna, entendeu-se por certo tempo que era prescindivel a
estruturagdo da Advocacia Publica no @mbito dos municipios, ao contrario do exigido
para os demais entes politicos. Isso ndo impediu que as capitais brasileiras e municipios
de médio porte institucionalizassem suas procuradorias.

A omissdo acima citada permitiu a existéncia de Procuradorias constituidas
apenas por cargos de provimento em comissdo, 0s quais se submetiam aos interesses
politicos do grupo que estava no poder, que nem sempre coincidiam com 0s interesses
do erario.

Por esse motivo, o Supremo Tribunal Federal tenta coibir as irregularidades de
Administradores Publicos que insistem em ndo estruturar as Procuradorias Municipais.
Um exemplo disso foi o julgamento da Suspensdo de Tutela Antecipada (STA) 320 / PR
— PARANA, julgada em 05/05/2009 (Requerente: municipio de Maringd), onde o

relator, Ministro Gilmar Mendes, assim consignou (STF, 2009):

No caso, verifica-se que a decisdo impugnada esta em sintonia com o
posicionamento desta Corte nos autos da ADI n° 881-1/ES, cuja
ementa assim dispde:

EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE -
LEI COMPLEMENTAR 11/91, DO ESTADO DO ESPIRITO
SANTO (ART. 12, CAPUT, E 88 1° E 2° ART. 13 E INCISOS | A
V) - ASSESSOR JURIDICO - CARGO DE PROVIMENTO EM
COMISSAO - FUNCOES INERENTES AO CARGO
DEPROCURADOR DO ESTADO - USURPACAO DE
ATRIBUICOES PRIVATIVAS - PLAUSIBILIDADE JURIDICA
DO PEDIDO - MEDIDA LIMINAR DEFERIDA. - O desempenho
das atividades de assessoramento juridico no ambito do Poder
Executivo estadual traduz prerrogativa de indole constitucional
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outorgada aos Procuradores do Estado pela Carta Federal. A
Constituicdo da Republica, em seu art. 132, operou uma inderrogavel
imputacéo de especifica e exclusiva atividade funcional aos membros
integrantes da Advocacia Publica do Estado, cujo processo de
investidura no cargo que exercem depende, sempre, de prévia
aprovacdo em concurso publico de provas e titulos. (ADI 881 MC,
Rel. Min. CELSO DE MELLO, Tribunal Pleno, DJ 25-04-1997).
Mutatis mutandis, € o que, em principio, deve ser aplicado no caso de
criagdo de cargo de provimento em comissdo para assessoramento
juridico de Chefia do Executivo Municipal.

N&o se pretende aqui fazer um estudo sobre a imperatividade de todos os
municipios brasileiros possuirem procuradorias, mas sim demonstrar que a auséncia
delas em muito afeta o interesse publico, o que bem se demonstra no tocante ao objeto
do presente trabalho, qual seja, a responsabilidade da Administracdo em face dos

deslocados internos.
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CONCLUSAO

Como delineado nesse trabalho, o crescimento populacional aliado ao crescente
éxodo rural ocasiona excessivo inchaco populacional nas urbes, o que é agravado com a
falha do Poder Publico quanto ao adequado planejamento para a recepcao digna desses
novos habitantes que, sem o devido acolhimento e reconhecimento estatal, alojam-se em
locais desassistidos pelos servicos publicos minimos e, ainda, muitas vezes, em areas de
especial preservacdo ambiental, acarretando, por conseguinte, além do tratamento
indigno pelo Estado, significativos danos ambientais.

Em um cenério de vulnerabilidade ambiental, entretanto, passa-se a exigir do
Estado uma conduta proativa na protecdo dos valores ambientais, o que fez iniciar uma
forte discussdo doutrinaria e jurisprudencial sobre a forma de responsabilizacdo do
mesmo, culminando em precedentes do Superior Tribunal de Justica, os quais,
corroborando entendimento doutrindrio predominante entre doutrinadores dedicados ao
Direito Ambiental, e interpretando conjuntamente os arts. 3°, 1V, e 14, § 1° da Lei n°
6.938/81, concluiram que, mesmo em se tratando de omissdo, cabe ao Estado responder
objetivamente por danos ao meio ambiente, até quando gerados por particulares, desde
que constatada a ocorréncia de falhas no poder-dever de fiscalizacéo.

A corte superior deixou de definir, contudo, qual modalidade da Teoria do Risco
seria utilizada, a Teoria do Risco Integral ou a do Risco Administrativo, ou seja, se a
responsabilidade objetiva aplicada a espécie admitiria excludentes de responsabilidade,
0 que assume especial importancia em casos de desastres ambientais, os quais
comumente estdo associados a eventos classificados como “for¢a maior” ou “caso
fortuito”, e cujos danos patrimoniais contam, muitas vezes, com a culpa (a0 menos
concorrente) das vitimas, como se percebe quando essas sdo prejudicadas por residirem
ilegalmente em areas de risco, mostrando-se oportuno proceder a uma analise sobre a
proibicdo da insuficiéncia na tutela ambiental.

Mostra-se de suma importdncia o posicionamento do ordenamento juridico
patrio quantos aos deslocados ambientais internos em razdo do fato de que nem eles,
nem os proprios refugiados ambientais, possuem tutela juridica internacional, ndo sendo
regulados ou protegidos pelo ACNUR, o que, sem sombra de ddvidas, € um cenario que

merece ser modificado.
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De igual forma, ndo foram encontrados precedentes que busquem definir a
responsabilidade estatal sob a dtica de um sistema de competéncias predefinido
relacionado a Defesa Civil brasileira, ou mesmo em razdo da obrigacdo estatal de
moradia digna a todos. Em suma, deixa-se de indagar qual ente estatal possuia a
obrigacdo, ou mesmo condigdes, de realizar acOes preventivas ou repressivas,
protegendo de forma efetiva os possiveis deslocados internos.

Conforme ja mencionado, a responsabilidade civil possui dupla finalidade, quais
sejam, a reparacdo do dano, por meio da devolucdo ao estado anterior ou pela
indenizacdo dos prejuizos, e o desestimulo a reincidéncia, pois, “quem paga, cuida”.
Assim, ao se punir aquele que nada poderia ter feito, restardo esvaziados,
provavelmente, os dois objetivos da responsabilidade civil, uma vez que o ente que se
encontrou impossibilitado de evitar o dano dificilmente terd condi¢cdes de repara-lo, e,
de outro lado, o ente que possuia condicGes de fazé-lo continuara nada fazendo por nao
ter suportado o 6nus da punig&o.

Nessa linha de raciocinio, compete pontuar que o art. 23 da Constituicdo Federal
estabelece as competéncias comuns da Unido, estados, Distrito Federal e municipios,
dentre elas, a protecdo do meio ambiente, o0 combate a poluicdo, a preservacdo das
florestas, da fauna e da flora e a garantia ao direito a moradia digna. J& o art.21 afirma
ser competéncia exclusiva da Unido a defesa permanente contra as calamidades
publicas, especialmente as secas e as inundacdes.

Assim sendo, ao se deparar com a necessidade de fazer frente a danos sofridos
por deslocados internos, sejam materiais, morais, ou a necessidade de reassentamento
dos mesmos, as competéncias constitucionais administrativas acima relacionadas devem
ser levadas em consideracdo, de forma que, em sendo verificado que o dano o foi
diretamente relacionado a falha na Defesa Civil, deve a Unido ser incluida no polo
passivo, juntamente com o(s) ente(s) que possuia(m) o deve de fiscalizar a ocupacéo de
areas de risco, pois aquela foi, no minimo, omissa em delegar competéncias aos demais
entes federados (e subsidiar essa delegacdo), ou em fiscalizar e zelar pela boa atuacdo
desses ultimos quanto a Defesa Civil.

Em havendo necessidade de garantia de moradia digna aos deslocados internos,
devem ser demandados os trés entes federativos, uma vez que a competéncia

constitucional é comum a todos.
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Em razéo da hipossuficiéncia afeta aos deslocados internos, a atuacdo do
Ministério Pablico e das Defensorias Publicas € essencial a tutela de seus direitos, sendo
igualmente importante a atuagdo das Cortes de Contas na avaliagdo da eficiéncia e
falhas existentes no Sistema Nacional de Defesa Civil, mormente em face dos critérios
de distribuicéo e receitas, acdes preventivas e tempo de resposta relativos aos desastres
ambientais.

Por fim, compete precipuamente as diferentes Advocacias Publicas, em nivel
federal, estadual e municipal, atuar na identificacdo das falhas perpetradas por cada ente
federativo, atuando na defesa de suas respectivas Fazendas e buscando condenacgéo
proporcional a ofensa perpetrada pela Administracdo Publica a qual estdo vinculadas,
ainda que essa seja garantida por meio de acdo regressiva. Ademais, compete a essa
“Funcdo Essencial a Justica” conceder orientacdo preventiva quanto a regular atuacao
da Fazenda Publica na execucédo das acdes afetas a Defesa Civil e a garantia de moradia
digna, sendo necessario seu fortalecimento institucional em todos os niveis de governo,
pois, conforme levantado pelo Tribunal de Contas da Unido, boa parte dos municipios

brasileiros desconhece completamente a legislacdo e regramentos afetos a materia.
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