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Resumo

O presente artigo apresenta a evolugdo e consolidagéo histérica do Estado
de Direito Ambiental, e, sobretudo, suas novas missdes e desafios. Dentre os
novos enfrentamentos, riscos e responsabilidades a serem geridos pelo Estado
e pelo direito, estao as catastrofes ambientais. Tendo essa tematica como pano
de fundo, o artigo explorara, em um primeiro momento, a evolugdo do Estado
de Direito e suas caracteristicas ao longo do tempo. Na sequéncia, serdo
apresentadas as intersecgdes do Estado de Direito Ambiental e as catastrofes
ambientais. Por fim, buscara se colocar de que forma vem se estruturando o
modelo legislativo destas no Brasil.
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Abstract

This article presents the historical evolution and consolidation of the State
Environmental Law, and especially its new tasks and challenges. Among the
new engagements, responsibilities and risks to be managed by the state and
law are environmental disasters. Having this theme as a backdrop, the article
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will explore, at first, the evolution of the rule of law and their characteristics
over time. Following are shown the intersections of State for Environmental Law
and Environmental Catastrophes. Finally, we seek to put in what way has been
structuring the legislative model of disasters in Brazil.
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Introducgao

A recorréncia de catastrofes’ no Brasil tem se tornado cada vez
maior. Segundo dados coletados pelo EM-DAT (2010), entre os anos
de 1980-2010, foram registrados no pais 146 desastres, com 4.948
pessoas mortas (estimativa de 160 mortes por ano), 47.984.677 pessoas
afetadas (média de afetados/ano = 1.547.893) e um prejuizo econémico
de 9.226.170 dolares. Tais numeros demonstram que o enfrentamento
das catastrofes ambientais e a gestdo integrada dos riscos a elas
correspondentes requerem prioridade maxima nas agendas executiva,
legislativa e judicial (VERCHICK, 2010).

E num cendrio de necessaria reagdo a uma quantidade enorme
de consequéncias radicais, em boa parte, fruto de sua atuagdo, que
a sociedade, o Estado e os sistemas sociais se deparam e enfrentam
as ressonancias oriundas das catastrofes. Cada vez mais comuns
e com graus de magnitude preocupantes, os desastres ambientais
(naturais, industriais ou hibridos) surgem como estimulos que causam
um processo de autoirritabilidade no direito, na politica, na economia e
em outros sistemas sociais. Diante dessa realidade, um dos maiores
desafios dos sistemas € racionaliza-la a partir de uma organizagao e
estrutura préprias.

O presente artigo apresenta a evolugao e consolidagao historicas
do Estado de Direito Ambiental, sobretudo suas novas missoes e

" Os termos “desastre” e “catastrofe” sdo considerados sindnimos.
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desafios. Por Estado de Direito Ambiental, compreende-se as alteragoes
estruturais havidas no Estado e no direito para reagir aos riscos ecologicos
produzidos e distribuidos pela sociedade pds-industrial. Dentre os novos
desafios, riscos e responsabilidades a serem geridos pelo Estado e
pelo direito, estdo as catastrofes ambientais. Diante dessa perspectiva,
em um primeiro momento, o artigo explorara a configuragéo do Estado
Democratico de Direito e sua consolidagéo histérica. Posteriormente,
serdo avaliadas as relagdes e interseccdes entre o Estado de Direito
Ambiental e as catastrofes ambientais. Por fim, busca-se se demonstrar
de que forma vem se estruturando o modelo legislativo dos desastres
no Brasil.

1 Configuragdo do Estado Democratico Ambiental e sua
consolidacao histérica

Os Estados constitucionais ocidentais consistem na integragéao
entre a politica e o direito, sendo estes organizagdes que, de forma local
e territorializada, estruturam tradicionalmente a complexidade social,
global e pluralista. Ao longo dos ultimos séculos, o desenvolvimento
técnico-cientifico foi colocado a disposigédo da economia, que, por sua
vez, intensificou a utilizagdo deste nas cadeias produtivas industriais,
gerando um possivel comprometimento das condigbes ambientais e
do equilibrio ecolégico do entorno. Enquanto o direito produziu uma
comunicagdo ecolégica em seu ambito (comunicagdo juridica), a
partir da institucionalizagao do direito ambiental, a politica encontra-se
fundada num fendémeno de ecodemocratizagdo®. O ponto de contato
entre o direito e a politica ambiental se da a partir da nog¢ao de Estado
Democratico Ambiental, cujo sentido consiste na absorgéo da funcgao

2 Denominamos de “ecodemocratizacdo” o processo de sensibilizagdo das formas democraticas
as necessidades impostas pela questdo ambiental, devendo estimular a participagao direta dos
cidaddos (audiéncias publicas em processos de licenciamento ambiental) nos processos de
tomada de decisdo que possam comprometer os interesses das futuras geragdes ou que fagam
uso de recursos naturais.
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de protegdo ambiental como tarefa e objetivo do Estado, enquanto
organizacgao integrante do sistema politico.

O direito, na modernidade, encontrava-se diretamente vinculado
a uma nocéao forte de centralidade do Estado nacional, detendo uma
racionalidade juridica formada sob a égide do normativismo?®. A evolugéo
histérica, contudo, impde diversas alteracbes ao posicionamento do
Estado no sistema politico global (CANOTILHO, 2006). Dessa forma, &
fundamental langarmos nossas observagdes sobre a evolugéo histérica
do sistema politico ocidental, tendo o Estado a fungédo de atuar como
organizagao capaz de efetuar a integragao entre direito e politica. Assim,
o Estado de Direito passa a ser, simultaneamente, uma instituicdo
politica (produtora de raison politica) e juridica (validade juridica)
(LUHMANN, 2002, p. 481). Apesar da diferenciagdo funcional entre
direito e politica, esse processo de integragdo exercido pelo Estado
€ sentido na democratizagdo da politica, que, por seu turno, passa a
exigir maior protecéo e positivagao juridica, sob orientagao dos direitos
constitucionais (LUHMANN, 2002, p. 483).

Apods as revolugodes liberais e a consequente institucionalizagao
dos direitos individuais, surge o Estado de Direito de orientagdo liberal,
com a formagdo de garantias ao cidaddo em relagdo ao (abuso de)
poder do Estado. O éxito da burguesia e de suas fundagoes filosoficas
acarretou na constitucionalizagdo dos direitos do individuo contra o
Estado, impondo obrigac¢des de abstencéo e limites a intervencao estatal
na vida privada do cidadao. Esses direitos civis e politicos tém como
exemplos os direitos a liberdade, igualdade, propriedade, privacidade,
entre outros direitos individuais de conteudo negativo. O Estado liberal
consiste numa organizagao capaz de proporcionar a integragéo entre o
direito e a politica, cujo atomo das concepgdes e construgoes filosoficas
era o individuo.

3 Como exemplo do Normativismo: Kelsen (2000). No mesmo sentido: Rocha (2003, p. 185); David
(2002, p. 70-71).
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Taisdireitosfundamentaisapresentamumcontetidoabstencionista,
cuja garantia depende apenas de um ndo agir por parte do Estado para
a sua concretizagdo. Os direitos fundamentais apresentam-se como um
medium integrador do sistema politico e do sistema juridico. A relagcéo
Estado/direito, que marca a modernidade, enseja a vinculagdo dessa
geracgao de direitos com a caracterizagéo do Estado de Direito, segundo
o qual o cidadao tem assegurado, pelo Direito, a imposicao de limites
para a intervencao estatal na esfera privada.

Ja a formacdo do Estado Social ou de Bem-Estar Social decorre
do surgimento e constitucionalizagdo dos direitos de segunda geragéo,
impondo obrigagdes prestacionais ao Estado. A segunda geragéo de
direitos fundamentais surge em resposta ao processo de industrializagéo
proveniente das revolugdes industriais e seus efeitos colaterais, a
partir da constatagdo dos desequilibrios materiais existentes entre
grupos sociais; da massificagao das relagdes sociais; da necessidade
de incrementagdo dos niveis de qualidade de vida e inclusdo social
por meio de prestag¢des politicas e da positivacdo direitos subjetivos
prestacionais; da formagao de uma primeira geragao de problemas de
natureza juridico-ambiental, como efeitos colaterais dos processos de
uma primeira industrializacao.

A ampliagao dos poderes do Estado, justificados através dos
direitos fundamentais positivos, da azo ao carater prestacional do ente
estatal, demonstrando uma postura intervencionista. Tratando-se o
Estado de Bem-Estar Social de uma evolugao do Estado de Direito, este
exerce seu carater intervencionista por meio do direito e do dinheiro
(LUHMANN, 1997, p. 103-109), mantendo, contudo, as garantias
individuais conquistadas na sedimentagéo de uma primeira geragao de
direitos fundamentais. Esses direitos sociais tém por caracteristica a
intengédo de garantir uma igualdade substancial a determinados grupos
sociais, através de prestagdes positivas por parte do Estado na forma
juridica de direitos subjetivos.

O Estado de Bem-Estar Social ou Welfare State efetua uma
interface entre programas politicos e direitos subjetivos (DE GIORGI,
1993, p. 108-109), ou seja, entre politica e direito, como instrumentos
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de transformagéao e equilibrio social. Por sua estrutura prestacional ou
positiva, os direitos humanos de segunda geragao (saude, educagéo,
trabalho, habitagéo, seguridade social etc.) dependem das condigbes
estruturais e econOmicas dos Estados, ao contrario dos direitos de
primeira geragao, que dependem tao somente da abstenc&o do Estado
para a sua garantia. Conforme Bobbio (1992, p. 72):

Enquanto os direitos de liberdade nascem contra o
superpoder do Estado — e, portanto, com o objetivo de limitar
0 poder —, os direitos sociais exigem, para sua realizagéo
pratica, ou seja, para a passagem da declaragdo puramente
verbal a sua protegéo efetiva, precisando o contrario, isto &,
a ampliagéo dos poderes do Estado.

Nessa geragao de direitos fundamentais, os titulares dos direitos
sdo sujeitos coletivos. Assim, no plano juridico-dogmatico, assiste-se
a uma inversao do objeto do direito subjetivo: enquanto os classicos
direitos individuais reconduziam-se a uma pretensdo de omissdo
dos poderes publicos perante a esfera juridica privada, os direitos a
prestacdes postulam uma proibicdo de omissao, impondo ao Estado
uma postura ativa a partir de prestagées (CANOTILHO, 2004, p. 52).

Como se sabe, os direitos de terceira geragdo sao fruto da
democratizagédo na sociedade contemporanea, a qual, através da maior
participacdo dos movimentos populares, acompanha o surgimento
do Estado Democratico de Direito. Nesta forma estatal, tem-se uma
perspectiva democratica de gestdo publica que, no entanto, ndo exclui
as dimensdes protegidas pelo Estado de Direito e pelo Estado Social.
No Estado Democratico de Direito, ha a integragao democratica e social
entre as trés formas estatais e suas geragdes de direitos fundamentais
(liberal, social e democratico). Eis 0 seu cerne: alegitimagao constitucional
dos atos administrativos a partir dos direitos fundamentais.

Com a estrutura politica democratica do Estado, os direitos e
as expectativas proliferaram-se, uma vez que os novos atores sociais
comecgaram a reivindicar as prestacdes e a tutela de seus interesses
(meio ambiente, consumidores etc.). Esses direitos de terceira geragao
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apresentam a expansao da titularidade individual aos grupos, minorias
étnicas, religiosas e a humanidade, isto €, sua marca consiste na sua
transindividualidade.

No entanto, enquanto os direitos coletivos (stricto sensu) surgidos
no Estado Social sdo marcados pela necessaria determinagdo dos
titulares do direito (aposentados, trabalhadores de determinada
empresa etc.), os titulares dos interesses tutelados nessa terceira
geragao dos direitos fundamentais sdo indeterminados (consumidores
atingidos; vitimas de danos ambientais, riscos e desastres ambientais;
atingidos por guerras etc).. Ao passo que os direitos coletivos (stricto
sensu) decorrem de relagdes juridicas de base (pensionistas, vinculos
trabalhistas, participagdo de categorias e classes profissionais), os
direitos transindividuais decorrem de situagdes faticas (tais como danos
ambientais ou a consumidores).

Caracteristicos da sociedade de massas, esses direitos
distinguem-se pelo carater de solidariedade e transindividualidade
(interesses coletivos stricto sensu e difusos), pois seu escopo protetivo
consiste na garantia de interesses que atingem o género humano
como um todo (inclusive as futuras geragdes). Dentro dessa geragéo,
encontram-se os direitos ao desenvolvimento, a paz, ao patrimonio
comum da humanidade e, destacadamente, ao meio ambiente, entre
outros interesses cuja titularidade se encontra em uma universalidade
de sujeitos indeterminados ou indeterminaveis (titularidade difusa).

A consolidacéo de tais interesses transindividuais, especialmente
os interesses difusos, demonstra-se como uma ressonéncia juridica a
sociedade de risco (BECK, 1992) e ao “efeito bumerangue” dos riscos
de natureza poés-industrial, os quais se caracterizam pela capacidade
de atingir inclusive aqueles que os produziram e se beneficiaram desse
processo (BECK, 1992, p. 37-38). Em outras tintas, tais riscos e danos
mostram-se ilimitados, seja em relagédo as classes sociais, ao territorio
ou mesmo ao tempo.

Apesar de ndo estar inserido topograficamente no capitulo dos
direitos e deveres individuais e coletivos da Constituigdo brasileira (ou
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seja, fora do Titulo Il — Dos Direitos e Garantias Fundamentais - Capitulo
| — Dos Direitos Individuais e Coletivos, da Constituicdo Federal), ndo se
contesta o conteudo de direito fundamental a tutela ambiental. A protecéo
do meio ambiente se manifesta, na dogmatica juridica contemporanea,
como um direito fundamental de terceira geracéo (LEITE; FERREIRA,
2010, p. 7-10), uma vez que se trata de um corolario do préprio direito
a vida.

A previsdo constitucional do direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado como direito fundamental, de natureza
difusa, denota uma dimensao negativa e outra positiva, pois “de um
lado, exige que o Estado, por si mesmo, respeite a qualidade do meio
ambiente e, de outro lado, requer que o Poder Publico seja um garantidor
da incolumidade do bem juridico, ou seja, a qualidade do meio ambiente
em fungéo da qualidade de vida” (SILVA, 2002, p. 52).

Com a constitucionalizagdo do direito das presentes e futuras
geragdes a um meio ambiente ecologicamente equilibrado, tem-se a
absorcgao da fungao ecoldgica do Estado Democratico de Direito. Assim,
pode ser dito que a inser¢gdo da protecdo ambiental como objetivo
fundamental do Estado repercute no surgimento da “hipétese do Estado
de Direito Ambiental”, cuja finalidade consiste na defesa do ambiente e
na promogao da qualidade de vida (RANGEL, 1994, p. 33).

Nesse fio condutor, Rangel (1994, p. 19-20) descreve o Estado
de Direito Ambiental sob um critério estrutural-funcional. No que diz
respeito a estrutura do Estado nas relagdes entre este e a sociedade,
surge um Estado que ultrapassa o modelo intervencionista de inspiragao
keynesiana, promovendo uma postura de transac&o-negociacao direta
com os singulares cidadaos e demais pessoas juridicas. Ha um estimulo
a participacdo cidada através de o6rgdos com ou sem capacidade
organizativa e reivindicativa. Para o mesmo autor, no que diz respeito
ao ponto de vista funcional, o Estado assume novas tarefas, tais
como a defesa do meio ambiente e a promocgao da qualidade de vida.
A absorgao dessas tarefas pelo Estado consiste em fins qualitativa e
substancialmente diversos dos anteriores (Estado de Direito e Estado
Social), sendo, muitas vezes, inclusive, conflitantes com estes.
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O Estado Democratico Ambiental* e o proprio direito ambiental
consistem em alteracdes estruturais havidas no Estado e no direito para
reagir aos riscos ecolégicos produzidos e distribuidos pela sociedade
pos-industrial. Na verdade, pode-se concluir que o Estado Democratico
Ambiental consiste num processo de ecologizacdo das estruturas do
sistema politico, em “acoplamento™ com a dinamica de sensibilizacédo
do direito as irritagbes ecoldgicas (na ecologizagdo do direito).
Contemporaneamente, pode-se dizer, ainda, que os “sistemas parciais
procuram nas tecnologias classicas do Estado de Direito Constitucional
uma ultima ‘resposta’ ou ‘reflexao’ para os conflitos de racionalidades”
(CANOTILHO, 2004).

Portanto, a partir da constitucionalizacdo da matéria ambiental
(art. 225, CF), o Estado (Democratico Ambiental) tem a fungéo de
integragcado estrutural dos varios discursos existentes na sociedade
(direito, economia e politica), sob uma sensibilizagao ecoldgica e a partir
da perspectiva moral dos direitos fundamentais como “superdiscurso
social” (CANOTILHO, 2004, p. 132).

Assim, apos a constitucionalizagdo da matéria ambiental no artigo
225 da Constituicao Federal de 1988, agrega-se as funcgoes liberais e
sociais do Estado um novo objetivo: a protecdo do meio ambiente e da
qualidade de vida. Com isso, o Estado Democratico Ambiental trata-se
de um Estado que leva o meio ambiente como um critério de afericao
para tomar suas decisbdes. “Além de ser e dever ser um Estado de
Direito Democratico e Social, deve ser também um Estado regido por
principios ecoldgicos” (CANOTILHO, 2003, pp. 101-110). Da mesma
forma, este deve apontar para novas formas de participagao politica,
numa verdadeira “democracia sustentada”, cujo sentido consiste na
forma de democracia adequada ao desenvolvimento ambientalmente
justo e durador

4 O Estado Ambiental, na doutrina internacional, vem sendo objeto dos trabalhos de autores tais
como Michael Kloepfer (Umweltrecht) e José Joaquim Gomes Canotilho (Estado Democratico
Ambiental). Na doutrina brasileira, acompanha-os Leite; Ferreira (2004).

5 Fazemos uso da nogdo de “acoplamento (estrutural)” sob influéncia de Luhmann (1991);
Romesin; Garcia (2001); Romesin; Garcia (1997).
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O ideal de sustentabilidade € um ponto que ndo passa em branco
nessa formagéao de valores e tutela de direitos do Estado Democratico de
Direito Ambiental. Especialmente no que concerne ao enfrentamento de
novos riscos, como € o caso dos desastres ambientais, “a sustentabilidade
importa em transformacgéao social, sendo conceito integrador e unificante,
que implica a celebragdo da unidade homem/natureza, na origem e no
destino comum”, o que pressupde, na concepgao de Cruz e Bodnar (2011,
p. 81), um novo paradigma indutor do direito e da politica. Como bem
colocam os autores (2011, p. 81-82), “um dos objetivos mais importantes
de qualquer futuro com sustentabilidade € a busca constante pelas
melhorias sociais das populagdes mais fragilizadas socialmente”, afinal,
os problemas sociais e ambientais estdo geralmente relacionados. Com
os desastres ambientais, ndo é diferente, pois a potencializagdo desses
tipicos problemas ambientais de terceira geragéo se da em boa medida
pela vulnerabilidade social de algumas localidades que n&o possuem
a minima condigdo de preparar-se, enfrentar ou reagir, com minimas
condi¢des de sucesso, a um desastre.

Essa exposicdo a riscos tdo radicais tem razdo de ser. Em
verdade, a presenca do homem sobre a terra pressupde uma inevitavel
interacdo com a natureza. Em relacdo direta com sua capacidade e
numero de individuos, todas as espécies tendem a alterar o ambiente
para satisfazer suas necessidades basicas. A singularidade do homem,
nesse aspecto, € a habilidade prodigiosa, fisica e intelectual, de gerar
novas necessidades que vao muito além daquelas decorrentes da
subsisténcia, e a possibilidade de compreender que essa intervencao
pode ser contraproducente, tornando-se cada vez mais hostil (FERRER,
2002, p. 1-3). No caso dos desastres ambientais, a racionalidade humana
precisa reconhecer que alguns locais sao naturalmente desenhados
(“dados”), possuindo uma fungéo ecoldgica estrutural, vital e sistémica,
logo, sua transformacgao (ingeréncia humana) altera o fluxo natural da
vida e causa desequilibrios ecossistémicos, sociais e econdmicos. Essa
visdo esta intimamente relacionada a aspectos como a informagéo e a
participagao.

Nesse contexto, destaca-se a abertura do Estado aos problemas
ambientais, a partir de uma cooperacao e participagado mais protagonista
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e ativa dos cidaddos no cumprimento e na elaboragdo de normas
ambientais, consistindo uma base de legitimacéo para uma “democracia
de ambiente” (CANOTILHO, 1995, p. 75). Dessa forma, o direito
ambiental impde uma alteragéo no pilar democratico do Estado: ha uma
verdadeira superagdo da democracia representativa em prol de formas
de participagao direta dos cidadaos (por exemplo, através das audiéncias
publicas em processos de licenciamento ambientais). O fortalecimento
da democracia direta ou participativa em processos de tomada de
decisdo que repercutem ou possam repercutir na perda da qualidade
ambiental tem por justificativa o fato de que as consequéncias das
decisbes tomadas acerca das questdes ambientais ndo se prolongam
apenas pelos periodos em que 0s representantes ocupam seus cargos
politicos, mas por anos e geragodes a frente.

Nao resta duvida de que, diante desse contexto, a realizagdo do
Estado Democratico Ambiental ndo pode se dar alheia a uma obrigatéria
conciliagao dos direitos fundamentais em matéria de ambiente com as
demais posi¢des juridicas subjetivas constitucionalmente fundadas,
quer se trate de direitos de primeira geracao (tais como a liberdade e a
propriedade) ou segunda geracgao (direitos econdmicos e sociais). Estar-
se-a sempre diante de “fenbmenos de colisdo de direitos”, somente
podendo ser objeto de resolvidos a partir da “ponderagao de todos os
valores constitucionais aplicaveis” (VASCO, 2000, p. 17-18).

Em sintese, pode ser constatado que o Estado Democrético
Ambiental consolida-se como uma dimensdo do proprio Estado
Democratico de Direito, agregando as fungdes classicas de garantizagao
dedireitosindividuais (Estado de Direito) e sociais (Estado Social)afungao
ambiental, sob o resguardo democratico de legitimagéo e concretizagao
dos direitos fundamentais (Estado Democratico de Direito). A fim de
descrever a necessaria pré-compreensao dos operadores juridicos no
Estado Democratico Ambiental, pode-se dizer que, assim como a justica
social é afinalidade do Estado Democratico de Direito, a justica ambiental
€ a tarefa e o fim a ser garantido pelo Estado Democratico Ambiental
em relagdo as presentes e futuras geragdes. Assim, a formagdo de um
Estado Ambiental é decorrente da insergdo de valores ecologicos pelo
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Estado de Direito, havendo uma proposi¢ado constitucional para que
as futuras agdes e decisbes sejam limitadas e determinadas por tais
valoragoes, constitucionalmente assumidas (CAMERON, 1999, p. 243).

Contemporaneamente, um dos pontos de grande destaque
em termos de justica/injustica ambiental, relacionado com as
presentes e futuras geracdes, pode ser observado a partir dos fatores
potencializadores e das consequéncias das catastrofes ambientais, seja
em ambito local, nacional ou internacional. Frente a essa realidade, o
Estado Democratico de Direito possui algumas fungdes essenciais
a persecucdo de um nivel adequado de protecao do meio ambiente.
Dentre elas, destaca-se: “o favorecimento da institucionalizacdo de
mecanismos mais compativeis com a natureza diferenciada dos
problemas ambientais, priorizando a gestdo de riscos que possam
comprometer significativamente a qualidade do ambiente” (LEITE;
FERREIRA, 2010, p. 17) e a coletividade, além da garantia de proibicao
do retrocesso®. As catastrofes ambientais, pelas caracteristicas que
apresentam (profunda multidisciplinaridade, complexidade, incerteza,
improbabilidade e grande magnitude), passam a exigir do direito e da
politica (Estado Democratico de Direito) maior abstragéo e assimilagao
da gestéo dos riscos em todas as suas fases, desde a prevengao até a
recuperacgao.

2 O Estado de Direito Ambiental e as catastrofes

De acordo com dados atuais do International Disaster Data Base
(2011), somente no ano de 2010, ocorreram 373 catastrofes “naturais”
no Brasil, as quais resultaram em 296.800 mortes, 207 milhdes de
afetados e 109 bilhdes de ddlares em prejuizos econdémicos.

6 Sobre o principio do nédo retrocesso no Direito Ambiental, recomenda-se a profunda reflexdo do
prof. Michel Prieur. Revista Novos Estudos Juridicos, v. 17 - n. 1 - p. 06-17, jan-abr 2012.
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Numeros dessa ordem sao suficientes para a fundamentagéo de
que o tratamento preventivo, de mitigacéo e recuperacao das catastrofes,
deve ser um dos principais bragos de atuacao positiva do Estado de
Direito Ambiental. Significa dizer que a gestao de tais situagbes passa
a fazer parte da pauta obrigatéria da agenda governamental mundial.
Nessa linha, o Estado de Direito Ambiental deve levar em consideracao
a gestdo dos riscos ambientais catastroficos e sua atuagao passa a ter
como fungdes cruciais: a prevengao, a mitigagéo e, no caso de falha
destas ultimas, planejamento eficiente de estratégias para atuagéo de
emergéncia, recuperagao, reconstru¢ao, redugao das vulnerabilidades e
implementacao da capacidade de resiliéncia. Para atingir tais objetivos,
a atuacgao estatal precisa, mais do que nunca, ser integrada, organizada,
planejada, preventiva e precavida. A antecipagéo a esse tipo de evento
requer a compreensao do risco, como a possibilidade da criagcédo de
vinculos com o futuro, através do binémio probabilidade/magnitude, o
que deve ser levado em consideragao quando da tomada de decisdes
juridicas e governamentais.

Se as catastrofes ambientais devem passar a legitimar e
operacionalizar tanto as decisbes juridicas ambientais quanto s
atividades de governo, a questao que se impde é como fazé-lo ou como
estruturar essa proposicao.

A configuragdo do Estado Democratico Ambiental consiste no
exercicio da funcdo ambiental pelo Estado de Direito, sob uma orientacéo
oferecida e ditada pelos parametros constitucionais, conformando a
atuacao estatal e as decisdes juridicas. Significa dizer que tanto as
decisbes de governo quanto de justica ambiental relativas as catastrofes
deverao respeitar e ter como norte os parametros constitucionais e
infraconstitucionais estabelecidos.

Além disso, o enquadramento bem sucedido da gestao
governamental e juridica ambiental das catastrofes depende
da conectividade e da integracdo entre as esferas (sistemas)
politica (legislativa/executiva) e judicial. Catastrofes, em geral, sao
acontecimentos sistémicos, multicausais, interconectados e, por essa
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razao, ndao podem ser enfrentados com sucesso por um sistema
isoladamente.

O aspecto governamental das catastrofes envolve uma grande
gama de atuagdes, que podem ser divididas em: planejamento,
execugao e informagéo. As primeiras reinem os planos de prevengao,
contingéncia, resposta de emergéncia e reducdo de vulnerabilidades.
Eles deverao ser executados pela defesa civil dos entes federativos e
englobam, dentre outras medidas: investimento em sistemas de alerta
e monitoramento, identificacdo e mapeamento das areas de risco,
fiscalizagao e protecdo de areas verdes e vulneraveis, replanejamento
das cidades a partir dos aprendizados impostos por desastres anteriores
(resiliéncia), definicdo e execucgao eficiente de politicas publicas de
habitagdo aptas a mitigar as causas mais comuns das catastrofes etc. A
atuacgao do Poder Executivo (municipal, estadual e federal) no que tange
a informagéao e capacitagdo dos moradores’ de areas improéprias tem o
condao de desenvolver o lado da percepgao do risco, que é crucial para
que o poder publico possa fortalecer suas redes de atuagao.

Nesse ambito, é pertinente a descricdo de Canotilho (1995, p. 30-
35) acerca da delimitagao positiva do Estado Democratico Ambiental. Na
sua dimensé&o positiva, o Estado Democratico Ambiental é descrito pelo

7 Merece destaque o projeto que vem sendo desenvolvido desde maio deste ano, com o apoio
de coordenadorias estaduais e municipais de Defesa Civil, em 5 (cinco) estados brasileiros. O
projeto tem como enfoque principal o treinamento especifico das comunidades em areas de risco
para lidar com desastres naturais. As atividades sdo desenvolvidas através de um Simulado
de Preparacao para Desastres (SPD). No dia 12 de novembro, foi a vez de Novo Hamburgo
(RS). Maceié (AL), Recife (PE), Salvador (BA), Petropolis (RJ) e Nova Friburgo (RJ) também
ja participaram. Segundo o secretario nacional de Defesa Civil, Humberto Viana, “o simulado
serve ndo sO para que os moradores de comunidades em areas de risco saibam o que fazer
em caso de desastres, como também capacita-los para atuar de forma preventiva, consolidando
procedimentos permanentes de monitoramento, alerta e alarme”. As cidades foram elencadas a
partir de registros histéricos de eventos climaticos extremos responsaveis por maiores prejuizos,
6bitos e transtornos. A partir do ano que vem, além da repeticdo dessas mesmas cidades, ha a
previsdo de ampliacdo dos simulados, que passardo a ser regulares em outras regides do pais.
Rodrigues, Alex. Agéncia Brasil. Comunidades em areas de risco de cinco estados participaréo
de simulados de preparagdo para desastres. Disponivel em: http://agenciabrasil.ebc.com.br/
noticia/2011-11-03/comunidades-em-areas-de-risco-de-cinco-estados-participarao-de-simulados-de-
preparacao-para-desastres. Acesso em: 04 nov. 2011.
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autor lusitano como um Estado “aberto”, no qual os cidadaos tém o direito
de obter dos poderes publicos informacgdes sobre situacdes ambientais
que lhes sejam relevantes ou desejadas (direito de informagao sobre o
“estado do ambiente”)®. A politica do ambiente tem um suporte social
generalizado e € dinamizada por iniciativas dos cidadaos, possibilitando
a formacao de um compromisso ambiental da sociedade civil no “Estado
Democratico do Ambiente”. Este impde uma dimensao participativa que
valoriza e até estabelece como “dever” a participacdo dos cidadaos
nos procedimentos administrativos ambientais. Nesse ambito, as
associagdes de protecdo ao meio ambiente adquirem uma posigédo de
destaque como instrumento de democracia direta (formagao de grupos
de pressao, legitimidade processual, fomentadores de informagdes
e propostas ambientais, policias do ambiente etc.). O Estado
Democratico Ambiental tem por objetivo a formagado de um “Estado
de Justica Ambiental”, proibindo-se iniquidade e qualquer espécie de
discriminagdo ambiental tida através de quaisquer decisdes, selegoes,
praticas administrativas ou acdes materiais que digam respeito a tutela
ambiental ou a transformacéo do territério e que onerem de forma injusta
determinados grupos, comunidades, minorias e individuos em vista de
sua racga, situagdo econdmica ou localizagdo geografica.

Sob essa perspectiva, cabe ao Estado de Direito Ambiental investir
na redugdo da conhecida relagdo entre catastrofe e vulnerabilidade,
que geralmente assola os grupos menos favorecidos economicamente
e as sociedades (cidades) menos preparadas estruturalmente. Um
pais ou uma localidade sofre maior ou menor impacto de um desastre,
dependendo da forma como se preparou para enfrenta-lo. Exatamente
sob esse aspecto aparece a necessidade de uma estrutura organizada
e eficiente. Essa estruturagdo requer uma rede integrada de atuagdes,
que comportem medidas do Executivo, do Legislativo e, quando for o
caso, do Judiciario.

8 Acerca do direito a informagédo e o meio ambiente, ver Machado (2006). Como sabiamente
coloca o autor, “ao contrario do que parece, as autoridades publicas ndo séo proprietarias das
informagdes relativas ao meio ambiente, mas apenas gestoras desses dados em nome da
coletividade, sendo que todos tém direito ao esclarecimento, ainda que néo o solicite”.
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Sob o ponto de vista politico-administrativo, o Brasil conta com
um plano da Defesa Civil, atualmente complementado pela recente
legislagao sobre o tema, conforme sera vislumbrado a seguir. Entretanto,
nada foi capaz de deter um numero consideravel de catastrofes em
varios estados brasileiros, especialmente nos ultimos 5 anos. Uma
das explicacdes para tanto é a reconhecida falta de investimento em
prevengao. Desastres sofrem do “mal da midia”. Quando acontecem,
sdo incessantemente noticiados e medidas sdo anunciadas para
aplacar o panico da populagédo. Contudo, logo em seguida, as medidas
perdem félego na mesma proporgdo em que a midia se desinteressa
pelo assunto. O Estado de Direito Ambiental das catastrofes tem a
dificil missdo de ultrapassar essa praxe. Nesse ambito, a atuacao do
cidadao como fiscalizador da atividade executiva e parlamentar € de
grande relevancia e responsabilidade. Para tanto, a compreensao da
estrutura e da forma com que, aos poucos, a regulamentacéo legislativa
das catastrofes vem se materializando no pais € o primeiro passo. Trata-
se de uma institucionalizagdo que tem reflexos na politica e no direito,
isto é, no Estado de Direito sensivel as questdes ambientais, portanto,
Ambiental. E o que se vera no item a seguir.

3 A estruturagao normativa das catastrofes no Brasil

Atualmente, sob o ponto de vista da legislacéo ordinaria, as leis
12.340/2010 e 12.608/2012 aglutinam a previsdo normativa sobre os
desastres no Brasil.

A Lei 12.340/2010 dispde sobre as transferéncias de recursos da
Uniao aos 6rgaos e entidades dos estados, municipios e Distrito Federal
para a execucgao de agdes de resposta e recuperagao das areas atingidas
por desastre, e sobre o Fundo Especial para Calamidades Publicas®.

9 Redacdo alterada pela Lei 12.608/2012.
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A Lei 12.608/2012 institui a Politica Nacional de Protegdo e
Defesa Civil (PNPDEC); dispde sobre o Sistema Nacional de Protegéo
e Defesa Civil (SINPDEC) e o Conselho Nacional de Protegéo e Defesa
Civil (CONPDEC); autoriza a criagédo de sistema de informacoes e
monitoramento de desastres; altera as leis 12.340, de 1° de dezembro
de 2010, 10.257, de 10 de julho de 2001, 6.766, de 19 de dezembro de
1979, 8.239, de 4 de outubro de 1991, e 9.394, de 20 de dezembro de
1996; e da outras providéncias.

Dentre as inovagdes de planejamento e organizagao trazidas pela
legislagdo com vistas a redugdo de ocorréncia dos desastres, esta a
institucionalizagcdo da obrigatoriedade de mapeamento das areas de
risco nos territérios dos estados e Distrito Federal. Aos municipios
cadastrados, competira o cumprimento de uma série de obrigagdes, quais
sejam: elaboragao de plano de contingéncia e instalagdo de nucleos de
Defesa Civil, mapeamento de areas de risco, criagdo de mecanismos
para evitar a edificacdo em locais propicios a escorregamentos, e a
elaboragao de carta geotécnica com diretrizes voltadas a seguranga de
novos parcelamentos do solo urbano.

A atuagdo dos municipios vinculados ao sistema é bem definida.
Assim, identificadas as areas de risco, o ente federativo devera adotar
medidas para a sua redugdo, dentre as quais: a execugao de obra de
contingéncia ou de seguranga e, quando necessario, a remog¢ao das
edificagbes e o reassentamento dos seus ocupantes em lugar seguro.
A possibilidade de remocado de edificacbes, ao mesmo tempo em
que concede ao municipio certa autonomia, s6 se torna possivel se
atendidos os requisitos legais. Nessa senda, primeiro, é preciso que o
municipio providencie um laudo técnico demonstrando que a ocupacao
daquela area apresenta riscos a integridade fisica dos ocupantes. Em
um segundo momento, de posse desse laudo, o poder publico devera
notificar as pessoas e informa-las sobre as alternativas de abrigo
oferecidas pelo poder publico, como garantia do direito a moradia. A

486 Pensar, Fortaleza, v. 18, n. 2, p. 470-494, mai./ago. 2013



0 Estado Democrético de Direito Ambiental e as catéstrofes ambientais: evolugdo historica e desafios

alternativa da lei para esses casos é que as pessoas removidas das
areas de risco sejam inscritas em programas habitacionais do governo.

Sob a perspectiva financeira, o apoio do Poder Executivo
Federal em situacbes de desastres € complementar aos estados e
municipios atingidos (inclusive Distrito Federal). Esse apoio dependera
do reconhecimento dos seguintes critérios: situagdo de emergéncia
ou estado de calamidade publica (condigdo de possibilidade para a
liberacdo de recursos). A declaracdo deve ser solicitada pelo ente
afetado por qualquer uma das situagdes'".

Ainda no que concerne aos recursos financeiros, a lei da nova
redagdo ao Fundo Especial para Calamidades Publicas (FUNCAP),
revogando o decreto de 1969 que o estabeleceu. O Fundo é um
instrumento financeiro, previsto para o atendimento emergencial em
acdes de resposta as catastrofes, e seu patrimbnio sera constituido pela
integralizagdo de cotas anuais e voluntarias dos entes federativos, na
proporcao de 3 (Unido) para 1 de cada ente federado. A retirada dessas
cotas pelos entes federados somente sera possivel apds o prazo de 2
anos, com excecao de duas situacbes: ocorréncia de desastre nesse
periodo ou custeio de agdes imediatas de socorro, assisténcia as vitimas
e restabelecimento de servigcos essenciais em areas afetadas™.

Interessante destacar que no momento da edicdo da Lei
12.340/2010 os auxilios financeiros estavam voltados prioritariamente
a fase de recuperagdo ou pos-desastre. Essa perspectiva muda
notoriamente com a edicao da Lei 12.608/2012. Nela, a precaucédo vem
duplamente qualificada pelo legislador. Em um primeiro momento, é posta
como dever dos entes da Federacao, entidades publicas, privadas e da

© Art. 3° - B. Verificada a existéncia de ocupacdes em dreas suscetiveis a ocorréncia de
deslizamentos de grande impacto, inundagdes bruscas ou processos geoldgicos ou hidrolégicos
correlatos, o municipio adotara as providéncias para redugdo do risco, dentre as quais, a
execugdo de plano de contingéncia e de obras de seguranga e, quando necessario, a remogao
de edificagdes e o reassentamento dos ocupantes em local seguro. (Incluido pela Lei n® 12.608,
de 2012).

" Artigo 3°, §§ 1° e 2° da Lei 12.340/2010.

2 Artigo 9°, § 4° e artigo 13 da Lei 12.340/2010.
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sociedade em geral. Em um segundo momento, suplanta as alegagdes e
justificativas de ma acao ou omissao em fung¢ao da dificuldade concreta
(cientifica) de definigdo quanto a magnitude/probabilidade de um evento
potencialmente desastroso. Significa dizer que incerteza quanto ao risco
de desastre ndo é razdo para a ndo agdo's. Pelo contrario, pois muitos
casos de desastres apresentam baixa probabilidade e alta magnitude
de impacto.

Em complemento a recente previsdo legislativa, o Poder
Executivo instituiu o cartdo de pagamento da Defesa Civil. A medida,
adotada pelo governo federal e regulamentada através do Decreto
7.505/2011, objetiva fortalecer a gestao publica interfederativa, fomentar
o controle governamental e social, além de promover a transparéncia
do gasto publico por meio da divulgacao dos pagamentos realizados
com o novo instrumento. A ideia é evitar malversagdo, desvios ou
utilizagdo dos recursos transferidos. Regulamentado pelo Decreto n°
7.257/2010, o cartdo de pagamento da Defesa Civil é destinado ao
pagamento de despesas com agdes de socorro, assisténcia as vitimas
e restabelecimento de servicos essenciais, devendo ser usado por
governos estaduais, municipais e do Distrito Federal exclusivamente em
situagbes de emergéncia ou de calamidade publica, reconhecidas pela
Secretaria Nacional de Defesa Civil.

Outro exemplo de atuagédo pratica governamental de grande
relevancia — neste caso, com foco maior na prevencgao — foi a criagdo do
Centro de Monitoramento e Alertas de Desastres Naturais (CEMADEM).
O Centro tem por objetivo desenvolver, testar e implementar um sistema
de previsdo de ocorréncia de desastres naturais em areas suscetiveis
de todo o Brasil. Sua atuacdo compreendera também a identificacédo
de vulnerabilidades no uso e ocupagéo do solo, com destaque para o
planejamento urbano e a instalagédo de infraestruturas. Atuara, ainda, no
aumento da consciéncia e prontidao da populacao em risco, induzindo

3 Artigo 2°, § 2° da lei 12.608/12.
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acOes efetivas e antecipadas de prevencdo e redugdo de riscos de
desastres. Em linhas gerais, o objetivo é elevar o Brasil a um novo
patamar na capacidade de antecipar-se a desastres naturais causados
por eventos extremos do tempo. O monitoramento bem aparelhado
das observacbes da atmosfera, superficie e sensoriamento remoto
€ um subsidio fundamental para uma atuacdo eficaz da Defesa Civil
em termos de alerta e prevengao. Criado em 2011, o CEMADEM foi
regulamentado pelo Decreto 7.513/2011, fonte legislativa que dispde
também acerca das contratagdes de pessoal para a estruturacdo dos
recursos humanos especializados nas areas afins a gestao preventiva
dos riscos de catastrofes. O centro encontra-se em funcionamento no
municipio de Cachoeira Paulista-SP.

Todo esse processo de sensibilizagao legislativa e governamental
a necessidade de prevencao e mitigagdo da evolugéo das causas de
catastrofesnopaisédeindiscutivelrelevancia. Emquepeseanecessidade
de aprimoramento, a Lei 12.608/2012 possui, predominantemente,
aspectos positivos, especialmente se comparada a sua antecessora.
Seu ponto alto é a assimilagao do que se pode denominar de “circulo
de gestdo do risco” (FARBER, 2012). Esse circulo € composto pelas
seguintes estratégias ou elementos: mitigagao, resposta de emergéncia,
reconstrucédo e compensacao, os quais deverao permear a pratica do
direito, da politica e das atuagbes governamentais, de forma constante,
circular, preventiva e comprometida.

Conclusao

A institucionalizagédo das catastrofes ambientais tanto na agenda
de governo quanto dos cidadaos ja € uma realidade no Brasil. A partir
dessa constatacgéo, pretendeu-se alocar as catastrofes ambientais como
uma tematica altamente complexa, que precisa ser racionalizada pelos
sistemas sociais, destacando-se, neste trabalho, o direito e a politica.
Acredita-se que, ao mesmo tempo em que demanda uma estrutura
propria, essa racionalizagcdo requer uma atuacgao integrada.
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A observacgao das ressonancias das catastrofes ambientais nos
sistemas sociais, especialmente no direito e na politica, foi feita com
a lente do Estado de Direito Ambiental. Importante salientar que este
aparece como ressonancia (do direito e da politica aos desastres) e
também como estratégia de reacao, principalmente por sua esséncia,
as catastrofes ambientais. Nao se quis, com isso, defender que ao
Estado (enfraquecido, como se sabe) cabe o papel de protagonista
unico. Nessa longa caminhada, e em apoio ao Estado, o cidadao, os
Ministérios Publicos, os orgéos publicos fiscalizadores e as entidades
nao governamentais precisam assumir uma posigao proativa

No contexto social de necessaria reducdo das complexidades
geradas por uma catastrofe, € necessario pensar o papel da politica e do
direito a partir de uma perspectiva preventiva, estruturada, integradora
e sustentavel. Desastres ambientais comunicam a necessidade de uma
atuacao sistémica, coordenada e precavida do Estado e dos diversos
sistemas sociais envolvidos (direito, economia, politica etc.).

Nesse proposito, apos discorrer sobre a légica evolutiva da
nogdo de Estado de Direito até a qualificagdo de Estado de Direito
Ambiental, pretendeu-se problematizar de que forma as agbes da
politica (Legislativo) e do governo vém assimilando as catastrofes.
Sem a pretensado de afirmagdes conclusivas, o que seria precipitado,
dada a incipiéncia da matéria, pode-se dizer que, hoje, o Brasil conta
com uma estrutura legislativa de prevengao e recuperacgdo. Entretanto,
organizacionalmente, a realidade esta mais voltada a recuperagéo ou
reconstrucado pos-catastrofes. Trata-se de uma atuacdo que acontece
depois do evento, o que &, na maioria das vezes, muito dispendiosa e
paliativa. Isso se deve a conhecida falta de investimento em prevencgao,
que, aos poucos, parece se desenvolver, especialmente diante dos
recorrentes anuncios de liberagdo de recursos para tal. Por enquanto,
¢é fato que a falta de preparagéo e planejamento de longo prazo tém
sido as principais caracteristicas das politicas publicas relacionadas aos
desastres no pais.

Essa realidade tem seus reflexos também em termos legislativos,
uma vez que a Lei 12.340/10, inicialmente, mostrou-se muito mais
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preocupada com a reconstrugdo e financiamento pds-catastrofe. A
revogacao de alguns de seus artigos e a nova redagao da Lei 12.608/12
demonstra que o legislador comega a compreender que catastrofe
ambiental e seus elementos potencializadores sdo combatidos com
investimento e estrutura em prevencgao.

Desastres significam irreversibilidades de vidas e ecossistemas
e representam, dependendo de sua gravidade, a impossibilidade para
as futuras geracdes de fruicdo de um bem (ambiental) que é de uso
comum. Dai a relevancia da insercdo da gestdo do risco em todas as
fases de um desastre, como programa de deciséo a ser posto em pratica
pelo direito e pela politica. Os desastres ambientais conjugam uma
relacdo de presente, passado e futuro muito valiosa. A antecipagao a
um desastre com consequéncias catastroficas e irreversiveis depende,
na maioria dos casos, do aprendizado com os erros do passado e da
abertura, no presente, as incertezas e improbabilidades sinalizadas para
o futuro. Nessa perspectiva, o desafio € maior para o direito do que para
a politica, pois aquele apresenta, tradicionalmente, grande dificuldade
de abertura a nogéo de futuro.

As novas questdes ecoldgicas, dentre elas, os desastres, entram
cada vez mais em rota de colisdo com a tradicional estrutura normativa do
direito, arraigada a nogao da certeza e do passado. Em viés totalmente
oposto a essas concepcgoes, os desastres, fendmenos multicomplexos,
requerem uma resposta do direito e da politica que permita a assimilagao
dos riscos sob uma perpectiva preventiva. Esse deve ser o propésito
basilar das atuagdes que seguramente representam o inicio de uma
racionalizagéo estrutural anticatastrofes no Brasil.
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