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“Most of us will know someone who is directly affected
by a disaster. And in one or other point, we will
experience personally trauma and loss and change.
Unfortunately, sometimes, the way we talk about
disasters cultivates fatalism instead of resilience,
cultivates fear, instead of strength.”

Amanda Ripley

“I do not think one day we will know enough to predict
the future, but yes | think we can avoid disasters. Not
seeing the future, but designing the rules of the game.”
Roger Myerson



“Acordei assustado no meio da noite. S6 deu tempo de levantar e sair correndo. O
barranco desceu e levou tudo. Gragas a Deus ndo me levou”
Vitima dos deslizamentos em Petrdpolis -RJ, 2011.

“Ndo morri porque ndo estava ld. Mas uma parte de mim morreu Id. Fiquei sem minha
esposa e sem minha filha. Quando o trator passou revirando toda a terra, reconheci a

boneca dela. Quase ndo aguento de tanta tristeza.”
Vitima dos deslizamentos de terra em Teresépolis -RJ, 2011

“S6 sobrou a Igreja e olhe la. A enxurrada foi passando e levando... Passando e
levando: era carro, era casa, era tudo que a gente tinha. E agora a gente td aqui,
vivendo de aluguel social, esperando por uma casa do governo. A nossa ndo existe

mais. Era bem aqui.”
Vitima das inundag¢des em Santana do Mundau -PE, 2010

“Todo ano é a mesma coisa: o Rio enche e inunda tudo. Hoje ja conseguimos sair de
casa com antecedéncia, mas em 2008 foi o maior dos sustos. Achei que eu fosse

morrer. Mas sobrevivi e estou aqui pra contar essa historia para vocés.”
Vitima dos alagamentos em llhota — SC, 2008.



DEDICATORIA

Dedico esta tese as pessoas que se
encontram em situagdo de risco ou que ja
tenham sido vitimas de desastres mundo
afora.  Especialmente, as vitimas
sobreviventes dos deslizamentos de terra
de Teresdpolis em 2012, que nao tiveram
“direito ao luto”.

Dedico esta tese também a todas as
pessoas que tém como missdo pessoal ou
profissional atuar na area de gestdo de
riscos e desastres, seja em medidas de
prevengao ou de resposta a esses eventos
em todo o mundo.



JUSTIFICATIVA DA TESE OU O “CHAMADO DA ALMA”

A ideia de escrever essa tese surgiu diretamente de minha participacdo na
qualidade de convidada e sub-relatora do Grupo de Trabalho (GT) “Moradia
Adequada”, criado no ambito do entao Conselho de Defesa dos Direitos da Pessoa
Humana (atual Conselho Nacional dos Direitos Humanos) da Secretaria de Direitos
Humanos da Presidéncia da Republica, para averiguar dendncias de violagbes do
direito humano a moradia em decorréncia de “megaeventos” e de “situacdes
emergenciais e desastres naturais”.

Considerando os maiores recentes desastres ocorridos no Brasil, o subgrupo
“Situagdes emergenciais e desastres naturais” realizou trés missdes in loco, entre os
anos de 2012 e 2013, em municipios nos Estados de Alagoas (Rio Largo, Murici,
Branquinha, Unido dos Palmares e Santana do Mundau), Pernambuco (Palmares), na
regido serrana do Estado do Rio de Janeiro (Teresépolis, Petrépolis e Nova Friburgo) e
na regido do Vale do Itajai em Santa Catarina (llhota, Itajai, Blumenau e Gaspar) a fim
de levantar dados e informacgdes, receber denuncias e formular recomendacdes aos
poderes publicos federal, estaduais e municipais para garantir o direito a moradia
adequada as comunidades atingidas por esses eventos.

Ao longo das visitas as localidades afetadas e das reunides que o grupo realizou
com as comunidades atingidas por essas catastrofes, recebemos inUmeros relatos de
sofrimento, de violagBes de direitos, de falta de informacdo, de supostos desvios de
verbas para as obras de recuperacdo e de reconstrucdo das casas e das cidades.
Interessante é que esses relatos ndo foram apenas de lideres comunitarios ou
representantes da sociedade civil organizada, mas também de representantes do
poder publico. Sob diferentes enfoques, a impressdo comprovada que tivemos é que
nem os governos, nem as comunidades estdo preparados para enfrentar situacdes
emergenciais e adversas como essas. Embora as respostas aqueles desastres possam
ter sido mais ou menos eficazes, dependendo dos Estados em que esses eventos
ocorreram, medidas preventivas e mitigadoras efetivas ndo estavam presentes em
nenhum desses cenarios.

A experiéncia de relatoria desse GT mudou minha vida pessoal, académica e
profissional. A época, ja tinha mais da metade de minha tese antiga escrita, mas ndo
teve jeito, foi mais uma vez “o chamado da alma”. Esse chamado ja tinha sido
despertado em mim durante o meu Mestrado em Assisténcia Humanitaria
Internacional (2006-2007), através dos inumeros relatos de professores e agentes
humanitarios com que tive a oportunidade de aprender, mas ndao com histdrias tao
vivas e presentes como agora.

Mais do que a importancia, percebi a necessidade de contribuir académica e
profissionalmente, da melhor forma possivel, para uma maior compreensao social e
juridica das relagdes envolvidas ou decorrentes desses eventos catastréficos. Precisava
estudar e pensar sobre possiveis formas de intervencdo e de respostas, ndo so para
aquelas situagdes pregressas e para aquelas pessoas que tiveram suas vidas



devastadas por eventos repentinos e avassaladores como sdo os desastres, mas
também em relacdo a futuros eventos e sua eventuais vitimas.

A presente tese intitulada “Perspectivas e Desafios a Gestdo de Riscos e
Desastres: uma Andlise sobre a Configuracdo do Direito de Desastres no Mundo e no
Brasil” segue esta linha: abordar essa tematica interdisciplinar e multifacetada a luz do
Direito Internacional e também do Direito Brasileiro.

Decidi me aprofundar no estudo sobre o direito de desastres em construcdo no
Brasil, cuja abordagem é muito recente no pais e para a qual essa tese pretende
contribuir. Sem saber, as missdes realizadas in loco acabaram se tornando uma espécie
de pesquisa de campo prévia, uma observacdo participante, cujas preocupacdes
vivenciadas e percebidas permeiam o presente trabalho como um todo.

Ao final dos trabalhos, em setembro de 2013, o GT submeteu o Relatério Final
“Moradia Adequada” a apreciacao do plenario do CDDPH, e teve a aprovacdo unanime
de todas as recomendacbes feitas aos Poderes Publicos Federal, Estaduais e
Municipais realizadas por esse subgrupo. Essas recomendacgdes serdao apresentadas na
Parte 2 da tese, que trata sobre o Direito de Desastres no Brasil.

Por um lado, ndo podemos prever o futuro e nem erradicar a ocorréncia de
desastres naturais e tecnoldgicos. Por outro lado, podemos ser agentes de
transformagdo socioambiental e criar mecanismos coletivos para a cultura de
prevencao de riscos e de protecdo dos direitos humanos. Na medida em que cabe ao
direito estabeceler normas e regras para a vida em sociedade, acredito ser esta uma
tarefa também para os juristas. Pelo menos, este é o meu chamado.
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RESUMO

A presente tese tem como pano de fundo o aumento da frequéncia e da intensidade
dos desastres naturais e tecnoldgicos e os impactos ambientais, politicos e
socioeconémicos causados por eles no mundo e, especialmente, no Brasil. Como
objetivo geral, a tese visa a defender a existéncia e o reconhecimento do Direito de
Desastres em constru¢do no mundo e no Brasil, como campo do conhecimento juridico
especifico e ao mesmo tempo interdisciplinar, considerando inter-relagdes com outras
areas do Direito, tais como: Direitos Humanos, o Direito Internacional Humanitdrio, o
Direito Ambiental, o Direito Urbanistico, dentre outros. O trabalho analisa diversas
convencdes e tratados globais, regionais e bilaterais, bem como instrumentos
normativos de soft law como resolucées, declaracdes, principios e diretrizes voltados
tanto a resposta quanto a prevencdo de desastres. Defende-se que o Direito de
Desastres deve ser considerado simultaneamente uma ferramenta de criacdo de
legislagdes e um arranjo institucional de regulagao de politicas publicas voltadas a
gestdo de riscos e desastres e a protecdo dos direitos humanos em situacles
emergenciais. Para tanto, é necessario que o Direito de Desastres, no mundo e no
Brasil, contemple principios e mecanismos de participacao social em todas as etapas
do ciclo de gestdo desses eventos, a fim de reduzir os riscos e mitigar os impactos e
danos humanos, ambientais e materiais deles decorrentes. A pesquisa analisa as
perspectivas e os desafios a gestdo de riscos e desastres e, especialmente, no Brasil.
Assim, os objetivos especificos dessa tese referem-se a comprovacdo da existéncia do
Direito de Desastres no Brasil (em desenvolvimento), com base na analise da legislacdo
especifica e correlata sobre a tematica, e a implementacdo da Politica Nacional de
Protecdo e Defesa Civil e sua inter-relacdo com outras politicas setoriais nas areas de
moradia, meio ambiente e direitos humanos. Apesar dos notaveis esfor¢os por parte
da comunidade internacional e do Estado brasileiro a fim de tornar a gestdo de riscos e
desastres uma prioridade de atuacdo, a tese conclui que a efetiva reducdo de riscos e
mitigacdo dos impactos de desastres em todos os niveis depende certamente de uma
interacdo ainda maior entre o Estado e a sociedade, entre o Direito de Desastres e as
politicas publicas voltadas a gestao de riscos e desastre, entre os setores publico e
privado e entre as comunidades e as pessoas que nelas vivem. Por fim, considerando,
por um lado, a relevancia, a complexidade e a abrangéncia da tematica, e por outro, os
limites dessa pesquisa bem como a escassez de estudos sob diversas abordagens dessa
problematica, a tese sugere tdpicos para pesquisas futuras na area.

PALAVRAS-CHAVE: 1. Direito de Desastres. 2. Direito Internacional. 3. Gestdo de Riscos
e Desastres: Prevengao e Resposta. 4. Brasil. 5. Politica Nacional de Protegdo e Defesa
Civil. 6. Direitos Humanos.
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ABSTRACT

This thesis has as its backgroung the growing frequency and intensity of natural and
technological disasters and their enviromental, political and socioeconomic impacts
worldwide and, especially, in Brazil. As its general goal, the thesis aims to defend the
existence and acknowlegment of Disaster Law which is in constant development in the
global and national spheres, as a field of specific legal knowledge, as well as
interdisciplinary, considering many interractions with other fields of Law, such as
Human Rights, International Humanitarian Law, Environmental Law and Urban Law,
among others. The work analyses several global conventions and treatries, regional
and bilateral agreements as well as soft law instruments such as resolutions,
declarations, principles and guidelines related to disaster prevention, risk reduction
and response. The thesis argues that Disaster Law shall be considered simultaneously
as a tool for the elaboration of legislation and as an institutional arrangement for the
regulation of public policies regarding disaster risk management and the protection of
human rights in emergency situations. Therefore, it is necessary that Disaster Law
contemplates principles and mechanisms aiming the social participation in all phases
of disaster risk management in order to reduce risks and mitigate human,
environmental and material losses. The research analysis the current perspectives,
challenges and trends regarding disaster risk management and the protection of
human rights in emergency situations in the world and especially in Brazil. Being so,
the especific goals of this thesis are to prove both the existence of Disaster Law in
Brazil as a developing legal field of study (considering the analysis of the especific as
well the correlated legislations on the topic) and the implementation of the National
Policy on Protection and Civil Defense and its relation with other setorial policies in teh
areas of housing, environmental protection and human rights. Despite the increasing
efforts of the international community and of the Brazilian Government towards
turning disaster management and risk reduction an overall priority, the thesis
concludes that the effectiveness of disaster risk reduction and the mitigation of its
impacts in all levels depends on a greater interaction between the State and society,
between Disaster Law and public policies in this area, the public and the private
sectors and between communities and its citizens. At last, considering the relevance,
the complexity and the coverage of this thematic, on the one hand, and the limits of
this study as well as the lack of in-depth researches based on various approaches, on
the other hand, the thesis suggests some topics for future research in this area.

PALAVRAS-CHAVE: 1. Disaster Law. 2. International Law. 3. Disaster Risk Management:
Prevention and Response. 4. Brazil. 5. National Policy on Protection and Civil Defense.
6. Human Rights.
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ZUSAMMENFASSUNG

Diese These hat als Hintergrund die Zunahme der Haufigkeit und der Intensitat von
den Natur- und Technologiekatastrophen und die von denen veursachten
umweltlichen, politischen und sozio6konomischen Auswirkungen in der Welt und,
besonders, in Brasilien. Als allgemeines Ziel will diese These die Existenz und die
Anerkennung des Katastrophenrechtes, in Aufbau weltweit und in Brasilien, als
spezifisches und gleichzeit interdiziplindres Gebiet der Rechtskenntnisse verteidigen, in
abetracht diverse Zusammenhdnge mit anderen Rechstgebieten, sowie die
Menschenrechte, das Humanitare Volkerrecht, das Umweltrecht, das Stadtrecht, unter
anderen. Die Arbeit analysiert diverse Konventionen, globale und regionale
Abkommen, auch normative soft law-Instrumente wie EntschlieBungen, Erkldarungen,
Prinzipien und Richtlinien im Bezug auf Katastrophenhilfe und —pravention. Es wird
argummentiert dass das Katastrophenrecht soll gleichzeit als ein Instrument zum
Erstellung von Gesetzen und als eine institutionelle Anordnung zur Regelung der
offentlichen Politik, die auf das Management von Risiken und Katastrophen und den
Schutz der Menschenrechte in Notsituationen ausgerichtet sind, berlcksichtig. Dafiir,
es ist notig, dass das Katastrophenrecht, weltweit und in Brasilien, die Prinzipien und
die Mechanismen der sozialen Partizipation in allen Phasen des Managementzyklus
dieser Ereignisse betrachtet wird, um die Risiken zu reduzieren und um die von denen
entstanden menschlichen, umweltlichen und sachlichen Auswirkungen und Schaden zu
mildern. Diese Forschung analysiert die Perspektiven und Herausforderungen fiir das
Management von Risiken und Katastrophen und den Schutz der Menschenrechte in
Notsituationen weltweit und besonders in Brasilien. Daher beziehen die spezifischen
Ziele dieser These auf den Beweis der Existenz des Katastrophenrechts in Brasilien (in
Aufbau), basierend auf der Analyse von spezifischen und dhnlichen Vorschriften zu
diesem Thema, und die Umsetzung der nationalen Politik zur Schutz und Zivilschutz
und ihren Zussammenhang mit anderen Sektorpolitiken in den Bereichen Wohnen,
Umwelt und Menschenrechte. Trotz bemerkenswerter Bemihungen der
internationalen Gemeinschaft und der brasilianischen Regierung, um das Management
von Risiken und Katastrophen eine Prioritat flir Mallnahmen zu machen, kommt die
These zu dem SchluR, dass eine wirksame Risikoreduzierung und Minderung der
Auswirkungen von Katastrophen auf allen Ebenen sicherlich auf eine starkere
Interaktion zwischen dem Staat und der Gesellschaft, zwischen dem Katastrophenrecht
und der offentlichen Politik auf das Management von Risiken und Katastrophen,
zwischen dem offentlichen und dem privaten Sektor sowie zwischen den Gemeinden
und den Menschen, die in ihnen leben, abhangt. SchlieRlich, in Anbetracht der
Relevanz, der Komplexitat und dem Umfang dieser Thematik, auf der einen Seite, und
der Bregrenzheiten dieser Analyse und dem Mangel an Forschung unter verschiedenen
Perspektiven fir diese Problematik, auf der anderen Seite, schlagt diese These einige
Themen fiir zukiinftige Forschung auf diesem Gebiet vor.

Stichworter: 1. Katastrophenrecht. 2. Voélkerrecht . 3. Management von Risiken und
Katastrophen: Pravention und Hilfe. 4. Brasilien. 5. Nationale Politik zur Schutz und
Zivilschutz. 6. Menschenrechte.
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INTRODUGAO: PANORAMA DOS DESASTRES NO MUNDO E ESCOPO DA TESE

Mundo afora, desastres naturais e tecnoldgicos, cada vez mais frequentes e
intensos, causam inumeros danos materiais, ambientais e humanos. Todos os anos,
mais de 200 milhdes de pessoas s3o afetadas’ por diversos tipos de desastres naturais,
tais como: secas, inundacdes, alagamentos, deslizamentos de terra, ciclones,
terremotos, tsunamis, incéndios florestais, dentre outros. Além disso, fatores de
vulnerabilidade social como a pobreza e a crescente densidade populacional, somados
a intensificagdo da agdo humana na sociedade industrial, a degradacao do meio
ambiente e o conseqliente aquecimento global fazem com que os riscos e os impactos
desses eventos sejam cada vez maiores.

Assim, a abordagem desses desastres naturais e tecnoldgicos parte de dois
pressupostos. Em primeiro lugar, o de que o “ambiente natural” ndo é inteiramente
“natural”, mas sim influenciado pela agao humana no que se refere ao uso e a
ocupacado do solo, a decisdes econdmicas, a politicas industriais e ambientais, dentre
outras. Em segundo lugar, tal como modificado e construido pela agao humana, o
ambiente natural é a origem de uma série de oportunidades e também de perigos
possiveis. Esse carater dual do ambiente revela que o risco de desastres ¢ uma
situacdo de “dupla contingéncia”?.

Tsunamis no Oceano indico e no Pacifico Sul, terremotos no sul da Asia, no
Paquistdo, no Haiti, furacdes e ciclones nos Estados Unidos, no Caribe e no Pacifico,
fortes inundacdes na Europa e na Asia, alagamentos e deslizamentos de terra no Brasil
provocaram devastacdes profundas, resultando na morte de milhares de pessoas e em
perdas e danos incalculdveis nos anos recentes.

Vivemos, portanto, numa sociedade chamada por Beck de “sociedade de risco”

n3

gue é “sociedade catastrofica””. Dentre os elementos centrais que compdem essa

“sociedade de risco”, destacam-se os desastres naturais e tecnoldgicos. Portanto, nela

! Estimativa basica do Escritério das Nacdes Unidas para a Reducdo de Riscos e Desastres. Estratégia
Internacional de Redugdo de Riscos de Desastres.

2 WISNER, Ben; GAILLARD, JC; KELMAN, lllan, Framing Disaster. Theories and Stories Seeking to
Understand Hazards,Vulnerability and Risk, in The Routledge Handbook of Hazards and Disaster Risk
Reduction, Edited by Ben Wisner, JC Gailard and Ilan Kelman, Routledge Publishers London & New York,
2012, p. 52.

3 BECK, Ulrich, Sociedade de Risco. Rumo a uma outra modernidade. Sdo Paulo: Editora 34, 2013, p. 28.
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a prevencdo e a gestdo do “potencial politico das catdstrofes” (...) deve “acabar
envolvendo uma reorganizacéo do poder e da responsabilidade”*.

E nesse contexto que, nos Ultimos anos, a ocorréncia de grandes catastrofes em
varias partes do mundo fez a comunidade internacional e os Estados perceberem que
ninguém pode estar totalmente seguro e salvo frente a essas ameacas e que era
necessario construir estratégias conjuntas para reduzir riscos, mitigar os efeitos de
desastres e construir uma cultura de prevencao e de resiliéncia a esses eventos. Trata-
se da mudanca de paradigma na area, que deixa de atuar somente na resposta a
desastres e passa a envidar esforcos na gestdo de riscos e desastres, incluindo acdes
de prevencao, mitigacdo, preparacao, resposta e recupera¢ao pés-eventos.

Assumindo responsabilidades conjuntas e individuais, no ano de 2000, Estados

membros das Nag¢des Unidas adotaram a Estratégia Internacional para Reducdo de

4
Idem.

55 Os conceitos sao os seguintes: 1. Prevengao: expressa o “conceito e a inten¢do de evitar por
completo os possiveis impactos adversos (negativos) dos desastres mediante diversas a¢des planejadas
e realizadas antecipadamente”. A¢Ges de prevengao vao desde a construgdo de estruturas fisicas até a
utilizacdo de técnicas de engenharia capazes de aumentar a resiliéncia dos sistemas e das populagGes
vulneraveis a desastres 2. Mitigagdo é a “diminui¢do ou a limitacdo dos impactos adversos das ameacgas
e dos desastres afins”. Diante da impossibilidade de se prevenir completamente todos os impactos
negativos das ameacgas, muitas vezes, é possivel reduzir a escala de sua intensidade mediante
estratégias e agdes mitigadoras. Trata-se da minimizagdo desses efeitos negativos. 3. Preparagao refere-
se a “conhecimentos e capacidades desenvolvidas pelos governos, profissionais, organizacGes de
resposta e recuperagdo, comunidades e pessoas para prever, responder e se recuperar de forma efetiva
dos impactos dos eventos ou das condigdes provaveis, iminentes ou atuais que se relacionam com uma
ameaca.” Essa fase do ciclo de gestdo de desastres inclui atividades como: o planejamento de
contingéncias; a reserva de equipamentos e de suprimentos; o desenvolvimento de rotinas para a
comunicacdo de riscos (sistema de alertas); capacitacdes e treinamentos; dentre outros. Seu objetivo
principal é desenvolver capacidades necessarias para gerenciar de forma eficiente e eficaz todos os tipos
de emergéncias e alcangar uma transi¢cdao ordenada desde a resposta até uma recuperacgao sustentdvel.
4. Resposta é a “prestacdo de servicos de emergéncia e de assisténcia publica durante ou
imediatamente apds a ocorréncia de um desastre, com o propésito de salvar vidas, reduzir impactos
sobre a saude, garantir a seguranca publica e satisfazer necessidades basicas de subsisténcia da
populacio afetada”. 5. Reconstrugdo/recuperagdo: A restauracdo é o melhoramento, se necessario, das
instalagdes, dos meios de sustento e das condi¢Ges de vida das comunidades afetadas por desastres,
incluindo esforcos para reduzir os fatores de risco de desastres. A resposta diante de um desastre se
concentra predominantemente as tarefas de reabilitacdo e de reconstrucdo dentro do processo de
recuperagao iniciam imediatamente apods a finalizagdo da fase de emergéncia e devem basear-se em
estratégias e politicas previamente definidas que facilitem o estabelecimento de responsabilidades
institucionais claras e permitam a participagdo publica. Os programas de recuperagdo, juntamente com
a conscientizagdo e a participacdo publica depois de um desastre, representam uma oportunidade
valiosa para desenvolver e executar medidas de reducdo de risco de desastres com base no principio de
“reconstruir melhor”. Todos esses conceitos foram extraidos da Estratégia Internacional de Redugao de
Riscos e Desastres da Organizacdo das Nac¢des Unidas (EIRD/ONU, 2009, pp. 21-28). (N.A.)
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Riscos e Desastres (EIRD) °, como mecanismo de seguimento a Década Internacional
sobre a Reducdo de Desastres Naturais (1990-1999). Com o objetivo de reduzir
consideravelmente as perdas decorrentes de desastres e construir comunidades e
nacdes mais resistentes, a EIRD visa a contribuir para o desenvolvimento sustentavel
das nacgdes.

A EIRD define desastre como:

“uma séria interrup¢do no funcionamento de uma comunidade ou
sociedade que ocasiona uma grande quantidade de mortes e igual
perda e impactos materiais, econ6micos e ambientais que excedem
a capacidade de uma comunidade ou a sociedade afetada para fazer
frente a situagdo mediante o uso de seus préprios recursos.” 7

E considera que, para lidar com as ameagas e riscos de ocorréncia desses
eventos, ha que se investir na construcdo de uma cultura de prevencdo e de
resiliéncia, esta entendida como “a capacidade de um sistema, comunidade ou
sociedade, potencialmente exposta a ameacas, para adaptar-se, resistindo ou
modificando, com o fim de alcancar ou manter um nivel aceitdvel em seu
funcionamento e estrutura.”®

De acordo com Luhman:

“Wenn es dagegen um Risiko geht, ist die Situation in wichtigen
Hinsichten eine andere, denn hier beeinflusst die Pravention die
Bereitschaft zum Risiko und damit eine der Bedingungen des
Schadenseintritts. Man ist eher bereit, sich auf einen Prozess mit
unsicheren Ausgang einzulassen, wenn man eine
Rechtsschutzversicherung hat.“’

A reducdo de risco de desastres deve estar pautada em esforgos sistematicos
sob diversos enfoques, inclusive o juridico, voltados a analise e a gestdo das causas dos
desastres, incluindo a reducdo do grau de exposicdo as ameacgas e aos perigos, a
diminuicdo de vulnerabilidades socioambientais, uma gestdao prudente dos solos e do

meio ambiente e o melhoramento da preparagdo diante dos eventos adversos.

6 Organizagao das Nagdes Unidas, Estratégia Internacional para Redugdo de Riscos e Desatres (2000).

’ Glossério da Estratégia Internacional para Redugdo de Riscos e Desastres. Termo “Desastre”, p. 8.

8 Idem, termo “Resiliéncia”, p. 17.

? ,Quando se trata de risco, a situagdo é diferente sob importantes aspectos, porque aqui a prevengao
influencia a disposicdo para assumir riscos e, com isso, influencia também uma das condi¢bes de
ocorréncia do dano. As pessoas estdo mais preparadas para entrar em um processo cuja saida pode ndo
ser segura, caso elas tenham um seguro de protegdo juridica.” (Tradugdo livre da autora). LUHMAN,
Niklas Soziologie des Risikos, De Gruyter Studienbuch: Berlin, 1991, p. 38.
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De acordo com Ben Wisner, a reducao de risco de desastres pode ser traduzida
pela seguinte equacdo: RD = P x [V/C) - M]*°, na qual: RD significa reducio de riscos, V
refere-se a vulnerabilidade, C representa a capacidade de protecdo das pessoas e M
simboliza amitigacdo por meio de acbes preventivas e de protecdo social. Veja o
grafico abaixo sobre a progressao da vulnerabilidade, de acordo com as causas-raizes,

as pressoes dinamicas e as fragilidades sociais e locais em face das ameacas e perigos

da natureza:
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Fonte: Adaptacdo do livro The Routledge Handbook of Hazards and Disaster Risk Reduction, Edited by
Ben Wisner, JC Gailard and Ilan Kelman, Routledge Publishers London & New York, 2012, pp.54.
(traducdo livre da autora).

A EIRD abrange inUmeras organizacoes internacionais, Estados e organizacdes
ndo governamentais que trabalham juntas na implementacdao do Marco de Ac¢do de

Hyogo (2005-2015)", uma plataforma de colaboracio e cooperacdo entre os paises,

% Wisner et all, 2004, apud WISNER, Ben; GAILLARD, JC; KELMAN, lllan, Framing Disaster. Theories and
Stories Seeking to Understand Hazards,Vulnerability and Risk, in The Routledge Handbook of Hazards
and Disaster Risk Reduction, Edited by Ben Wisner, JC Gailard and Ilan Kelman, Routledge Publishers
London & New York, 2012, p.55.

" Marco de Acdo de Hyogo (2005-2015). Brochura disponivel online em:
http://www.mi.gov.br/cidadesresilientes/pdf/mah_ptb_brochura.pdf. Ultimo acesso em 10.11.2014.
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através de objetivos estratégicos e ag¢Oes prioritarias voltadas a reducdo de
vulnerabilidades e de riscos de desastres no ambito dos Estados.

Além disso, em 2007, efeitos das mudancas climaticas passaram a ser
discutidos no dmbito do Conselho de Seguranca da ONU'?, e em 2011, o Secretério-
Geral da ONU afirmou “We must make no mistake. (...) Climate change not only
exacerbates threats to peace and security, it is a threat to international peace and
security”13 na medida em que ndo afetam apenas o meio ambiente, mas também a
vida em sociedade como um todo.

Desastres naturais e tecnoldgicos implicam, acima de tudo, em problemas de
natureza humanitaria e de desenvolvimento sustentavel que corroboram para a
emergéncia ou adensamento de instabilidades, crises complexas ou conflitos politicos
e sécioeconomoOmicos.

De acordo com o mais recente relatério do Banco de Dados Internacional sobre
Desastres (EM-Data Base), somente em 2013, 330 graves desastres foram registrados.
Esse numero foi, a0 mesmo tempo, menor que a média registrada entre os anos de
2003 a 2012 (388) e representou um decréscimo nos impactos humanos, que foram os
mais baixos nos ultimos 16 anos. Apesar disso, esses desastres foram responsaveis
pela morte de aproximadamente 21.610 pessoas e por afetar ainda 96.500 milhdes de
pessoas, sendo estes numeros também mais baixos dos que as médias anuais entre
2003-2012, respectivamente, de 106,65 milhdes de mortos e 216 milhdes de atingidos.
Na mesma diregdo, outros indicadores como perdas e danos econdmicos decorrentes
desses eventos revelam uma diminuicdo em 2013 do montante: $ 118.6 bilhdes de
ddlares, em relagdo a média anterior de $ 156.7 bilhdes™.

De acordo com os registros do EM Data Base, observa-se ainda o grafico abaixo
sobre o numero de vitimas fatais e afetadas por desastres ocorridos no mundo, entre

1990-2012:

2 United Nations Security Council. Meetings Coverage. “Security Council holds first-ever debate on
imapct of climate change on peace, secururity, hearing over 50 speakers.” 17" April, 2007. Press
Release. Disponivel online em: http://www.un.org/press/en/2007/sc9000.doc.htm. Ultimo acesso em
10.11.2014.

3 United Nations Security Council. 6587 Meeting. Meetings Coverage “Security Council, in Statement,
Says ‘Contextual Information’ on Possible Security Implications of Climate Change Important When
Climate Impacts Drive Conflict.” 10™ April 2011. Disponivel online em:
http://www.un.org/press/en/2011/sc10332.doc.htm. Ultimo acesso em 10.11.2014

% GUHA-SAPIR D, HOYOUIS Ph., BELOW.R. Annual Disaster Statistical Review 2013:The Numbers and
Trends. Brussels: CRED; 2014, p. 1.
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Figure 1 — Trends in occurrence and victims*
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Fonte: GUHA-SAPIR D, HOYOUIS Ph., BELOW.R. Annual Disaster Statistical Review 2013:The Numbers
and Trends. Brussels: CRED; 2014, p.4.

Apesar de avancgos concretos na implementacdo do Marco de Ac¢do de Hyogo e
na reducdo de riscos e de efeitos de desastres como apontam os dados do relatério
acima, observa-se que eles sdo apenas parciais porque dependem de informacgdes a
serem prestadas pelos Estados afetados™.

Essa vulnerabilidade de acesso a informacdo é apontada pelo Relatério Global
de Avaliacdo sobre Reducdo de Riscos e Desastres da ONU (2013) que alerta para o
fato de que o pior ainda estd por vir'®, baseado em dados que revelam que, nos
ultimos trés anos consecutivos, perdas e danos diretamente decorrentes de desastres
ultrapassaram os $100 bilhdes de doélares. E nos ultimos trinta anos, esse montante
chegou a $305 bilhdes de ddlares em 40 paises, cujo Produto Interno Bruto é pequeno

ou médio, dos quais 30% nao foram relatados no ambito internacional. Por isso,

> Ressalta-se que o grafico é baseado em documentos oficiais enviados pelos Estados. Certamente, os
numeros reais devem ser maiores, considerando o fato de que, geralmente, faltam informacdes ou elas
ndo sdo padronizadas da mesma forma nos sistemas nacionais. De toda forma, optamos por inserir esse
grafico porque o EM Data Base é referéncia na area de estudos de desastres. Mais informac¢des em:
GUHA-SAPIR D, HOYOUIS Ph., BELOW.R. Annual Disaster Statistical Review 2013:The Numbers and
Trends. Brussels: CRED; 2014, p.4.

'8 United Nations Global Assessment Report, New York, 2013, pp. 1- 6.
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estima-se que esses valores sejam no minimo 50% mais altos devido a ndo inclusdo de
bens e servicos ndao assegurados no calculo e a dificuldade de obtencdo de
informagdes mais precisas. Além disso, os dados ndo incluem custos significantes de
desastres locais como secas, inundacdes e alagamentos, deslizamentos, incéndios e
tempestades.

Tudo isso sem considerar o nimero de deslocados internos e “refugiados
ambientais” *’ em razdo de desastres. O ex-Representante das Nac¢des Unidas para os
Direitos Humanos de Pessoas Deslocadas Internamente, Walter Kilin, estima que
existam aproximadamente 30.000 novos deslocados internos somente nos ultimos
dois anos (2013-2014) em decorréncia de desastres. Somente no ano de 2013, o
numero de deslocamentos em razao de desastres é 70% do niumero de deslocamentos

em razdo de conflitos nos Gltimos 15 anos*®. Vejamos o grafico abaixo:

33.3 million people 22 miffion people
disptaced by conflict as of Janwary 2014 newly displaced by disasters in 2013
o
i %\w
10 1540 15405 foi 1] B win

Fonte: Internal Displacement Monitoring Center, 2014.

A importancia de se compreender melhor as ameagas, as vulnerabilidades e os
riscos de desastres advém da necessidade, cada vez maior, de enfrentar esses eventos

adversos, mitigando seus efeitos por meio da constru¢dao de uma cultura de prevencao

" A express3o encontra-se entre aspas no texto para destacar o fenémeno do aparecimento de uma
nova categoria de pessoas, sobre a qual ainda ndo ha consenso internacional, distinguindo-se do sentido
convencional do termo refugiado. Em sua tese doutoral sobre o tema, Erika Pires Ramos defende o
reconhecimento, pelo Direito Internacional, do status juridico prdprio para a categoria de “refugiados
ambientais” bem como a construcdo de estratégias de prevenc¢do e combate das causas que forcam os
deslocamentos. Para uma leitura mais aprofundada acerca da temadtica dessa nova categoria
“refugiados ambientais”, veja: RAMOS, Erika Pires, Refugiados Ambientais: Em Busca de
Reconhecimento pelo Direito Ambiental”. Tese de doutorado. Faculdade de Direito, Universidade de Sao
Paulo, S3o Paulo, 2011.

¥ Internal Displacement Monitoring Center, 2014. disponivel em: http://www.internal-
displacement.org. Ultimo acesso em: 10.11.2014.
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e resiliéncia nas comunidades e da protecdo dos direitos humanos das vitimas
afetadas, entre deslocados internos e “refugiados ambientais” pds-evento.

Agdes praticas de redugdo de riscos de desastres devem ser orientadas pelo
conhecimento cientifico e pratico. E nessa seara que se encontra o papel e o lugar do
Direito de Desastres, como instrumento necessdrio para a implementacdo do
gerenciamento de riscos e desastres de maneira efetiva. E é nesse contexto que a

presente pesquisa é realizada.

ESCOPO DA TESE: OBJETO, OBJETIVO GERAL E OBJETIVOS ESPECIFICOS, JUSTIFICATIVA,
METODOLOGIA DE PESQUISA E RELEVANCIA.

O cenario de aumento da freqliéncia e da intensidade dos desastres no mundo
e no Brasil constitui o pano de fundo da presente tese, que tem o Direito de Desastres
como o seu objeto de estudos.

O objetivo geral da pesquisa doutoral é a defesa da existéncia do Direito de
Desastres como campo juridico especifico e cada vez mais coeso no plano global,
apresentando e analisando diversos tratados e instrumentos normativos de soft law —
declaracdes, resolugdes e principios — nos planos global, regional, bilateral e doméstico
dos Estados. Trata-se de um campo do conhecimento juridico especifico, voltado a
gestdo de riscos e desastres, incluindo normas sobre todas as etapas desse ciclo de
gestdo: desde a prevencao, reducdo de riscos e mitigacdo até a preparacdo e resposta
a desastres e recuperagao pos-evento.

Os objetivos especificos da tese dizem respeito ao Direito de Desastres no
Brasil. Nesse sentido, pretende-se defender, ndo sé a existéncia, como também o
continuo desenvolvimento do Direito de Desastres no Brasil, apresentando e
analisando a legislacdo especifica e correlata vigente sobre a matéria. A tese visa ainda
a analisar a implementacdo da Lei n°. 12.608/12 que institui a Politica Nacional de
Protecao e Defesa Civil e suas recentes alteragdes a fim de aprimorar o gerenciamento
de riscos e de respostas a desastres no pais.

A apresentacdo dessa tese justifica-se pela necessidade de demonstrar a
importancia do papel do Direito na regulacdo de situacGes de riscos e catastrofes,
como instrumento voltado tanto a prevencdo e reducdo de riscos, quanto a reposta a

esses eventos. O objetivo central do Direito de Desastres é regular a implementacao
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da gestdo de riscos e desastres, para que ela seja realizada de maneira eficiente e
eficaz, prevenindo e mitigando danos materiais, ambientais e humanos, e salvando
vidas, quando necessario.

Constituida de seis capitulos, além dessa introducdo e da conclusdo, a presente
tese estd estruturada em duas partes. A primeira aborda o Direito de Desastres no
Mundo e a segunda, o Direito de Desastres no Brasil. O primeiro capitulo aborda o
objetivo geral da tese: a defesa da existéncia e do reconhecimento do Direito de
Desastres como campo de conhecimento juridico especifico e, ao mesmo tempo,
interdisciplinar, que contempla a intersecgdo entre o Direito Internacional e o direito
interno dos Estados, abrange as dimensdes de prevencdo e resposta a desastres, e
cujas normas estdo em constante desenvolvimento. Apresenta ainda defini¢cdes
juridicas do objeto do Direito de Desastres, ou seja, de desastres naturais e
tecnolégicos. E, considerando a interdisciplinaridade inerente a tematica, trata da
inter-relagdo do Direito de Desastres com outras dreas do Direito. No plano
internacional, o Direito de Desastres estd intimamente relacionado ao Direito
Internacional Ambiental, ao Direito Internacional Humanitario e ao Direito
Internacional dos Direitos Humanos.

O segundo capitulo analisara o panorama do quadro normativo aplicavel a
dimensdo da resposta a desastres, apresentando diversos instrumentos juridicos nos
planos global, regional e bilateral. Neste capitulo, serdo apontadas lacunas do atual
regime, bem como sugeridas medidas para intensificar a coesdo e a efetiva
implementacdo do Direito de Desastres, no que diz respeito a resposta e a assisténcia
humanitaria internacional.

O terceiro capitulo abordara o quadro normativo e institucional aplicavel a
dimensdo da prevencdo e da reducdo de riscos de desastres, criado a partir da
mudanca de paradigma em relacdo a tematica, de uma abordagem anterior voltada
mais para a resposta, para uma perspectiva atualmente centrada na prevengdo desses
eventos, a fim de construir uma cultura de prevencao e resiliéncia em face de riscos e
vulnerabilidades cada vez mais frequentes.

A segunda parte da tese é iniciada com o capitulo quatro que apresenta um
panorama mais detalhado sobre desastres e o perfil de risco no Brasil. O capitulo

apresenta, de forma sintética, os maiores desastres ocorridos no pais nos ultimos
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anos: inundagdes em Santa Catarina (2008), alagamentos na divisa entre os estados de
Pernambuco e Alagoas (2011) e deslizamentos de terra na Regido Serrana do Rio de
Janeiro (2012). Considerando a recorréncia desses eventos no Brasil, conforme
apontado pelo Atlas de Desastres no Brasil (2013) e pela mais recente pesquisa do
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE, 2013) sobre o tema, o capitulo
pretende sensibilizar o leitor para a importdncia do aprimoramento dos instrumentos
juridicos e dos mecanismos politico-institucionais de gestao de riscos e desastres no
Brasil.

O quinto capitulo versa sobre a existéncia e o desenvolvimento do Direito de
Desastres brasileiro. Aanalisa a Lei n°. 12.608/12 que instituiu a Politica Nacional de
Protecdo e Defesa Civil (PNPDEC) e suas posteriores alteracdes, além de legislacdes
correlatas no dmbito do Direito Ambiental, do Direito Urbanistico e dos Direitos
Humanos. Trata-se de um capitulo-chave para a pesquisa porque apresenta e analisa o
recente quadro normativo sobre a matéria, tecendo apontamentos criticos necessarios
para o seu aprimoramento.

O sexto capitulo trata da implementagdo da PNPDEC na pratica. Analisa o papel
dos mecanismos politico-institucionais de gestdo de riscos e desastres, previstos no
ambito dessa Politica, tais como: o Sistema Nacional de Protecdo e Defesa Civil
(SINPDEC), o Conselho Nacional de Protecdo e Defesa Civil (CONPDEC), os centros
nacionais de gerenciamento, monitoramento e alerta de desastres, o Fundo Nacional
de Protecdo e Defesa a Calamidades Publicas e os programas do Governo Federal
relacionados a PNPDEC. Dentre eles, destaca-se o Programa de Gestdo de Risco e
Desastres, criado pela primeira vez no ambito do Plano Plurianual 2012-2015. No que
diz respeito a participa¢do social explicita na PNPDEC, o capitulo apresenta ainda os
resultados da 2° Conferéncia Nacional de Protecdo e Defesa Civil (22 CNPDC), recém
realizada em novembro de 2014.

Além das conclusdes pertinentes a cada capitulo, a tese doutoral contempla
também as conclusbes finais, onde sdo apresentados os resultados da pesquisa,
argumentos criticos e recomendacdes em relacdo aos desafios e perspectivas da
gestdo de riscos e desastres no Brasil.

A metodologia de pesquisa utilizada para elaborar a presente tese contou com

a pesquisa de fontes primarias e secunddrias. As fontes primadrias abrangem
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entrevistas, visitas in loco a cidades e a comunidades atingidas por desastres e
participacdo na 22 Conferéncia Nacional de Protecdo e Defesa Civil; Ja as fontes
secundarias referem-se a revisao bibliografica e a participagcdo em curso especializado
sobre Direito Internacional de Desastres.

No que diz respeito as fontes primarias de pesquisa, a autora conduziu
entrevistas com o atual Secretario Nacional de Protecdo e Defesa Civil do Ministério da
Integragdo Nacional, Gen. Adriano Pereira, com funcionarios do Centro Nacional de
Gerenciamento de Riscos e Desastres e com participantes da 22 CNPDC.

A visita in loco a cidades e a comunidades atingidas por desastres se deu no
ambito do Grupo de Trabalho (GT) “Moradia Adequada”, criado pelo entdo Conselho
de Defesa dos Direitos da Pessoa Humana (atual Conselho Nacional de Direitos
Humanos) da Presidéncia da Republica, do qual a autora desta tese participou na
gualidade de sub-relatora para “Situacdes Emergenciais e Desastres Naturais”. Ao
longo dos anos de 2012 e 2013, o GT visitou municipios afetados pelos desastres
ocorridos no estado de Santa Catarina (2013), na divisa entre os estados de
Pernambuco e Alagoas (2012) e na Regido Serrana do estado do Rio de Janeiro (2012),
nos quais realizou diversas reunides com representantes dos poderes publicos locais,
da sociedade civil organizada e com as préprias vitimas. Conforme mencionado no
prefacio, a participacdo nesse GT foi um marco decisivo — pessoal, profissional e
académico - para a realizacdo da presente tese.

Além disso, a participacdo da autora na qualidade de convidada da 22 CNPDC
propiciou uma reflexdo ainda mais abrangente sobre os avancos e desafios atuais da
gestdo de riscos e desastres no Brasil, bem como sobre o papel e o lugar do Direito de
Desastres brasileiro nesse contexto. Composta por mais de 1.200 delegados e 500
observadores, representantes dos poderes publicos e da sociedade civil de diversos
municipios e regides brasileiras, a conferéncia proporcionou um ambiente de
discussdo muito rico e culminou na aprovag¢do de importantes propostas de principios
e diretrizes a implementacdo da PNPDEC. Tanto a experiéncia de observacdo-
participante da relatoria do GT “Moradia Adequada” quanto a participagao na 22
CNPDEC contribuiram para uma maior compreensdo da realidade, dos desafios e
problemas da gestdo de risco e desastres no Brasil atualmente. Essas fontes primarias

de pesquisa foram fundamentais para a formulacdo de grande parte das criticas e
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recomendacdes feitas pela autora ao longo dessa tese e também pelas sugestGes de
temas para pesquisa futura na area.

Quanto as fontes de pesquisa secundarias, a pesquisa bibliografica contemplou
a revisdo da literatura académica especializada na area do Direito Internacional de
Desastres e no ambito doméstico (que ainda é bastante escassa) e a andlise de
tratados e convencdes internacionais, bem como de instrumentos normativos de soft
law (declaracgdes, resolugdes, diretrizes e cddigos de conduta). Ademais, a pesquisa
também analisou diversos documentos de organizacBes internacionais e instituicoes
nacionais, com destaque para estudos e relatérios realizados, respectivamente, pela
Federacdo Internacional da Cruz Vermelha (FICV), pelo Escritério das Nag¢des Unidas
para Reducdo de Risco de Desastres (UNISDR) e pelo Programa das Nacdes Unidas para
o Desenvolvimento (PNUD) no plano internacional e, pela Secretaria de Protecdo e
Defesa Civil do Ministério da Integracdo Nacional e pelo IBGE no plano nacional. A
participacdo nos debates do 12 Curso de Direito Internacional de Desastres, realizado
pela FICV e o Instituto Internacional de Direito Humanitario, em San Remo (ltalia), em
abril de 2014, também agregou inumeros subsidios a revisdao bibliografica aqui
apresentada.

Os desafios e as perspectivas atuais da gestao do risco de desastres no mundo e
no Brasil permeiam as conclusdes de todos os capitulos analiticos e sdo retomadas na
conclusao final deste trabalho, que contempla propostas de recomendacgdes concretas
voltadas ao aprimoramento do Direito de Desastres, a fim de que ele possa contribuir
para o efetivo gerenciamento de riscos e desastres . Além da conclusdo, a pesquisa
conta com um item final que sugere temas relevantes para futuras pesquisas na area.

A relevancia dessa tese reside em sua contribuicdo inédita para a academia
juridica brasileira. Isto porque, a tese reune, em um Unico documento, uma vasta
compilacdo e detalhada analise de grande parte da legislacdo internacional e brasileira
especifica e correlata sobre a gestao de riscos e desastres, enfatizando a importancia
do papel do Direito nesse gerenciamento mundo afora e também no Brasil.

Embora estudos juridicos sobre a tematica sejam cada vez mais frequentes no
plano internacional, haja vista recentes iniciativas de organizag¢Ges internacionais e
também de universidades estrangeiras, no Brasil eles ainda sdo muito escassos. Apesar

da criacdo de alguns centros de pesquisas sobre desastres, o Brasil conta apenas com
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um curso de Mestrado em Defesa Civil (Universidade Federal Fluminense) e rarissimos
estudos juridicos sobre a matéria. Portanto, no plano nacional, a contribuicdo da tese
pretende ser ainda mais profunda, principalmente devido a andlise das recentes
inovacgoes juridicas e politico-institucionais do pais.

Considera-se que a pesquisa buscou abranger o maior numero de referéncias
sobre o histérico e os avancos do Direito de Desastres em constante desenvolvimento
no mundo e no Brasil. Contudo, a pesquisa encontrou limitagdes diante da escassez de
referéncias bibliograficas juridicas especificas sobre esse tema, especialmente no caso
brasileiro. Além disso, no Brasil, o fato de a PNPDEC ser bastante recente também
limita a avaliacdo de resultados mais efetivos de implementacdo dessa politica.

Por outro lado e, ao final, sdo as prdprias limitagdes da presente pesquisa que
pretendem impulsionar novos estudos, sobre diversas dimensdes relacionadas a

matéria.
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PARTE 1: O DIREITO DE DESASTRES NO MUNDO
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CAPITULO 1: O RECONHECIMENTO DO DIREITO DE DESASTRES COMO CAMPO DO
DIREITO INTERNACIONAL E DO DIREITO INTERNO DOS ESTADOS

O primeiro capitulo apresenta o pano de fundo da presente tese de doutorado:
a defesa da existéncia e do reconhecimento do Direito de Desastres como campo
especifico e ao mesmo tempo interdisciplinar do direito, que abrange as dimensdes de
prevencdo e resposta a desastres, aplicavel nos planos global, regional, bilateral e
interno dos Estados e que estda em plena expansdao nos dias atuais. Embora a
nomenclatura “Direito de Desastres” ndo seja um consenso no ambito da literatura
académica sobre o tema e muitos estudiosos continuem abordando o tema como
“Direito Internacional de Resposta a Desastres”, considera-se que o termo “Direito de
Desastres” seja o que melhor reflete o escopo dessa matéria, pois incorpora tanto a
dimensdo da prevencdo (e ndo sé da resposta) a desastres, quanto a aplicacdo de seu
conteudo nos planos juridicos internacional e domésticos dos Estados.

O capitulo abordara inicialmente os esforcos empreendidos pela comunidade
internacional em relagdao ao reconhecimento e a codificagdo do Direito Internacional
de Resposta a Desastres como campo do Direito Internacional. Mais recentemente,
observa-se a mudancga de foco acerca do tema no ambito internacional: da resposta a
prevencado, a reducdo de riscos e a mitigacdo de desastres. Assim, o capitulo abordara
o “Direito de Desastres” como campo do direito que une esforcos de prevencgao e
resposta a desastres e é aplicavel no ambito das relagdes internacionais e internas dos

Estados, conforme a legislagcdo vigente em cada caso.

1.1. OS ESFORCOS DA FEDERACAO INTERNACIONAL DA CRUZ VERMELHA PELO
RECONHECIMENTO E CODIFICACAO DO DIREITO DE DESASTRES: ESTUDOS
SISTEMATIZADOS (2003-2014)

Os primeiros estudos sistematizados acerca do Direito Internacional de
Resposta a Desastres foram realizados pela Federacao Internacional da Cruz Vermelha
(FICV) que lancou, em 2001, o “Programa Direito Internacional de Resposta a
Desastres” (DIRD). A época, o projeto possuia trés principais objetivos: coletar,
sistematizar e publicar materiais juridicos e ndo juridicos sobre o tema; realizar uma

analise juridica acerca do atual estado do Direito Internacional de Resposta a Desastres
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e; conduzir processos de consulta em diversos paises a fim de examinar a efetividade
dessa legislacdo na pratica.

Como resultados desse Programa, em janeiro de 2003, a FICV lancou uma
investigacdo preliminar sobre o tema entitulada “International Disaster Response Law,

A Preliminary Overview and Analysis of Existing Treaty Law: Summary of the study on

»19

existing treaty law” >, realizada por Horst Fischer.

Considerando a natureza multidisciplinar do tema, a FICV prop0s as seguintes
definicGes para esclarecer melhor a abrangéncia do DIRD, distingui-lo de outros
campos do direito e defender seu reconhecimento no ambito do Direito Internacional
Publico:

i. Direito Internacional: “inclui o Direito dos Tratados, acordos entre
Estados e organizacgdes internacionais (incluindo a FICV) e a “soft
law” decorrente de instrumentos declaratérios e de resolugdes
relevantes adotadas em eventos internacionais”.;

ii.. Resposta a desastres “inclui atividades de preparagdo, de
assisténcia e de reabilitagdo em casos de desastres naturais e
tecnoldgicos e outros desastres ndo classificados como conflitos
armados"zo;

iii. “Direito Internacional de Resposta a Desastres refere-se a: “leis,
regras e principios aplicaveis ao acesso, a facilitacdo, coordenacao,
qualidade e accountability das atividades de resposta internacional a
desastres em tempos de desastres relacionados a ndo-conflito, que
inclui preparagdo para desastres iminentes e a condugdo de

.. ep s e 21
atividades humanitarias e de resgate”.

Ressalta-se trés limitagdes importantes nessa conceituagdao do DIRD: i. Aplica-se
apenas a resposta a desastres, ndo incluindo atividades de prevencdo, reducdo de
riscos e mitigacdo desses eventos; ii. Aplica-se a atividades internacionais de resposta
e ndo necessariamente aquelas assumidas pelo proprio Estado afetado; iii. Aplica-se a
desastres naturais e tecnoldgicos ocorridos apenas em tempos de paz, ou seja, nao
relacionados a existéncia de conflitos armados.?

Essa delimitacdo do escopo do DIRD é importante para diferencia-lo do Direito

Internacional Humanitdrio, também chamado de Direito Internacional dos Conflitos

® FISCHER, Horst, International Disaster Response Law, A Preliminary Overview and Analysis of Existing
Treaty Law: Summary of the study on existing treaty law, International Federation of Red Cross and Red
Crescent Societies, University of Bochum, Germany: January 2003.

20 FICV, International Disaster Response Laws, (IDRL). Project Report 2002-2003, p. 8.

2t Idem, p. 15. (grifo nosso) Original: “the laws, rules and principles applicable to the access, facilitation,
coordination, quality and accountability of international disaster response activities in times of non-
conflict related disasters, which includes preparedness for imminent disaster and the conduct of rescue
and humanitarian assistance activities”.

2 |dem.
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Armados®?, evocado em tempos de conflitos armados, de carater internacional ou ndo
internacional.

O Estudo Fischer e o Relatdério do Projeto DIRD 2002-2003 revelam que a
efetivacdo do Direito Internacional de Resposta a Desastres ainda é muito incipiente e
enfrenta desafios devido a alguns fatores, tais como: a natureza ampla das tematicas
por ele abordadas; a falta de conhecimento e de implementacdo de instrumentos
juridicos relevantes entre os principais atores envolvidos em situagdes de desastres; e
importantes lacunas no escopo e na abrangéncia desses instrumentosjuridic0524.

O fato é que, apesar de pouco discutido, determinados dispositivos normativos
podem dificultar a efetividade de operacdes internacionais de resposta a desastres e
da prestacdo de assisténcia humanitdria internacional. Paralelamente a isso, a
auséncia de regulagdo sobre o tema em diversos Estados pode acarretar na falta de
coordenacao dos esforcos, no desperdicio e no desrespeito a beneficiarios e atores
humanitarios nacionais. Esses problemas, geralmente, fazem com que a populagdo
afetada por determinado desastre ndo receba a ajuda necessaria, no tempo certo e na
forma adequadaZS. E essa situacdo so tende a piorar num cenario de desastres naturais
e tecnoldgicos crescentes, responsdveis por afetar cada vez mais pessoas, por causar
maiores e mais graves destruicdes e por demandar grande envolvimento internacional
e ajuda humanitaria pos desastre.

Processos de consulta e pesquisas de campo conduzidas pela Federacao
Internacional da Cruz Vermelha (2002-2003 e 2007) apresentam desafios praticos,
relacionados a quatro questdes: i. Dificuldade de acesso as populagcGes afetadas por
desastres; ii. Atrasos, ineficiéncia e dificuldades quanto a facilitagdo de respostas a
desastres por parte dos Estados afetados; iii. Falta de coordenacdo no dmbito das

estruturas internas e internacionais e entre ambas; iv. Falta de implementacdo de

> Diferentemente do DIDR, o Direito Internacional Humanitario esta especialmente consubstanciado
nas Convencoes de Genebra de 1949 e em seus Protocolos Adicionais (1977 e 2005), As Convengdes de
Genebra e os Protocolos Adicionais estdo disponiveis online em: http://www.icrc.org/por/war-and-
law/treaties-customary-law/geneva-conventions/. Ultimo acesso em 07.03.2014.

** FISCHER, Horst, op. cit.; FICV, Project Report 2002-2003, op. cit.

» MUNZ, Richard, “Im Zentrum der Katastrophen. Was es wirklich bedeutet vor Ort zu helfen”, Campus
Verlag, Frankfurt, 2007, pp. 72-95.
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padroes de qualidade e de responsabilidade e transparéncia, apesar do bom
conhecimento e do entendimento do tema. *°

Os desafios sdo mais evidentes no que diz respeito a falta de qualidade e
transparéncia na prestacao de contas referentes aos servigos prestados as populagdes
afetadas, embora diversas redes internacionais de informacao e de recursos venham
sendo criadas, nos ultimos anos, a fim de compartilhar boas praticas sobre a tematica.
Informagdes especificas sobre o arcabougo juridico acerca do tema ainda sao
limitadas. Esse cenario propicia o aumento de problemas decorrentes da falta de
previsdio de determinadas normas nos ordenamentos juridicos dos Estados que
recebem assisténcia. Além disso, embora os Estados afetados possam expressar
contentamento pela assisténcia recebida, os governos e atores da sociedade civil nos
Estados afetados frequentemente manifestam seu desagrado em relacdo a falta de
coordenacdo, de respeito, de complementaridade e de transparéncia de alguns atores
internacionais em operagdes de asssisténcia humanitaria pds desastres de larga
escala®’.

Considerando esse cenario, o relatério do Projeto DIRD 2002-2003 da FICV
apresentou cinco recomendacdes de atuacdo para a organiza¢ao: i. Entendimento e
aceitagdo internacional do termo “Direito Internacional de Resposta a Desastres”; ii.
Maior compreensdo acerca da natureza, do escopo e do conteludo do DIRD; iii.
Identificagdo e inclusao dos principios gerais do DIRD em todos os instrumentos de
resposta a desastres regionais e nacionais; iv. Aprimoramento da implementacdo dos
instrumentos de DIRD que facilitam a resposta a desastres; v. Desenvolvimento
continuo, promocao e divulgagio do DIRD®.

Em 2007, a FICV promoveu nova vasta pesquisa internacional sobre o tema.

729

Entitulado “Law and Legal Issues in International Response: a Desk Study”*”, o estudo

2 IFRC, Project Report 2002-2003, pp. 20-25; FISHER, David. International Federation of Red Cross and
Red Crescent Societies. Law and Legal Issues in International Disaster Response. A Desk Study, Geneva,
2007, pp 22-24. Disponivel online em: https://ifrc.org/PageFiles/41194/113600-idrl-deskstudy-en.pdf.
Ultimo acesso em: 10 de julho 2014.

7 |dem.

28 FICV, Project Report 2002-2003, op. cit., p. 40.

% Conduzido por David Fisher, o estudo foi realizado com base em analises de casos pratico e legais, em
24 paises, incluindo o Brasil, nos quais foram conduzidas pesquisas com grandes financiadores e
discussdes em diversos foéruns, incluindo altos representantes dos governos, das organizagGes nacionais
da Cruz Vermelha e do Crescente Vermelho, agéncias das Nag¢des Unidas, organizagGes nao
governamentais e outros atores interessados. Esse estudo compila as informag8es encontradas em
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apresenta um panorama mais atual acerca da legislacdo internacional existente nessa
area e destaca tratados multilaterais globais, além de uma multiplicidade de acordos
regionais e bilaterais que versam sobre diversos temas no ambito do DIRD, tais como:
cooperacdo internacional para a solicitacdo e oferta de assisténcia humanitaria; inicio
e término do auxilio; equipes de agentes humanitdrios, privilégios e imunidades; bens
e equipamentos, isencdo de taxas e impostos; qualidade e responsividade em relacdao
a assisténcia; transporte e livre circulacdo de pessoas, bens e equipamentos, dentre
outros. O documento menciona também diversas diretrizes, codigos de conduta e
padrdes minimos de operacdes de procedimentos que, na pratica, sdo instrumentos
regulatorios mais usados pelas operagdes de assisténcia humanitaria.

O estudo defende que, apesar de alguns atores humanitdrios terem certo
conhecimento sobre determinados instrumentos internacionais sobre o tema,
incluindo tratados, resolucdes, diretrizes e modelos de dispositivos legais
internacionais, o DIRD ainda possui uma série de lacunas, incluindo limites de alcance
da validade juridica desses instrumentos, tendo em vista a auséncia de ratificacdo e
restricdes de escopo de aplicacdo desses mecanismos>’.

No ambito internacional, ha areas potenciais de superposicdo entre os sistemas
da ONU, da FICV, de organizagOes regionais e de organizagdes nao governamentais
internacionais no que diz respeito a assisténcia e a resposta a desastres. No plano
interno dos Estados, poucos estdo preparados adequadamente para lidar com
situagcdes emergenciais e para receber a assisténcia internacional necessdria, tendo,
muitas vezes, de criar normas ad-hoc, o que dificulta a prestacdo de auxilio de forma
eficaz pds-desastre. Apesar de muitos Estados possuirem legislacdes ou planos de acdo
internos para lidar com a situacdo, poucos criaram estratégias e mecanismos prévios
gue propiciem maior equilibrio entre o controle local das atividades com a necessidade
de assisténcia internacional, a fim de que a ela seja a mais eficaz possivel. Ao contrario,
geralmente, esses dilemas sdao enfrentados pela primeira vez no momento

imediatamente pds-desastre, num cenario cadtico. Os estudos de casos indicam, por

diversos paises acerca da legislacdo vigente nos paises e dos problemas relacionados a resposta a
desastres. FISHER, David. International Federation of Red Cross and Red Crescent Societies. Law and
Legal Issues in International Disaster Response. A Desk Study, Geneva, 2007, pp 22-24. Disponivel online
em: https://ifrc.org/PageFiles/41194/113600-idrl-deskstudy-en.pdf. Ultimo acesso em: 10.07.20142014.
*%1dem, pp 158-160.

43



outro lado, o aumento do numero de iniciativas que pretendem enfrentar esses
problemas e propor solugcdes a questdes juridicas, nos ambitos internacional e
nacional®’.

Apesar desses esforcos recentes de normatizacdo e codificacdo do Direito
Internacional de Resposta a Desastres, no plano internacional, ndo ha ainda uma
estrutura juridica sobre desastres, comparavel ao Direito Internacional Humanitario,
que trata de situacdes de conflitos armados. Por meio de iniciativas em diversos
paises, a FICV incentiva a elaboracdo de leis nacionais de prevencdo e de reducdo de
risco de desastres, assim como a realizacdo de campanhas educativas sobre a
tematica.

Os resultados obtidos tanto no estudo Fischer (2003) quanto no Desk Study
(2007) sdo bastante semelhantes, apesar do lapso temporal entre eles. Dentre as
conclusdes apresentadas, destacam-se os seguintes: i. A inconsisténcia entre diversas
legislagdes; ii. A abordagem dispersa sobre o tema em instrumentos juridicos sobre
outras matérias; iii. A especificidade de alguns instrumentos normativos sobre o tema;
iv. A existéncia de lacunas e omissGes em diversas legislacbes dentre as quais,
destacam-se: requisitos de entrada e acesso aos territérios afetados; permissao de
trabalho; liberdade de circulacdo e movimento; status do pessoal de trabalho e
imunidades especificas; reconhecimento de expertise profissional, troca de
informacgdes; requisitos de envio e remessa de bens e mercadorias; transporte e
deslocamento no territério do Estado solicitante; tarifas aduaneiras e; distribuicao e
utilizacdo da assisténcia humanitaria>.

Face a esse cenario, a FICV negociou com os Estados a elaboracdo de “Diretrizes
para a Facilitacdo e Regulagdo Doméstica da Assisténcia Humanitdria Internacional e
da Assisténcia de Recuperacdo Inicial” (Diretrizes DIRD), que foram unanimemente
adotadas pelos Estados e pelas sociedades nacionais do movimento durante a 302
Conferéncia Internacional da Cruz Vermelha e do Crescente Vermelho em 2007%. A

discussdo sobre esse tema é bastante ampla no meio académico e pratico sobre a

*! Ibidem.

2 FISCHER, Horst, op. cit., p. 10-12. FISHER, David, op. cit., pp. 158-160.

** International Federation of the Red Cross. Resolution 4. Adoption of the Guidelines for the Domestic
Facilitation and Regulation of International Disaster Relief and Initial Recovery Assistance (2007).
Disponivel online em: www.ifrc.org/PageFiles/53419/resolution4-en.pdf. Ultimo acesso em 08 de marco
de 2014.
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tematica. Em recente coletanea sobre a assisténcia humanitaria, Denis Deikzul
também aponta essa série de problemas em relacdo ao sistema e a coordenacdo de
esforcos humanitarios®*.

Os desafios ao desenvolvimento e a implementac¢do do DIRD se da nos planos
global e também interno dos Estados. O Desk Study (2007) constata que enquanto
aproximadamente trés tercos dos Estados consultados pela pesquisa afirmaram
possuir legislacdo ou politicas nacionais sobre resposta a desastres, menos da metade
dos Estados que responderam a pesquisa apontaram que essas legislacGes ou politicas
estabelecem procedimentos para solicitar e receber assisténcia humanitdria (38%) e
determinar quando a assisténcia humanitaria é necessaria (36%) ou regulam a
qualidade, responsabilidade e transparéncia da assisténcia a ser prestada.a'5 Além
disso, de acordo com recente relatério da FICV, aproximadamente 10 paises adotaram
novas legislacdes e procedimentos relativos a implementac3o das Diretrizes de DIDR.*®

Recentemente, em seu artigo sobre o futuro do DIRD (2012), David Fisher
argumenta que, apesar da existéncia de alguns tratados internacionais sobre o tema,
ndo ha ainda nenhum tratado global especifico sobre a matéria. Apenas alguns
avancgos recentes no ambito global tratam especificamente da matéria, tais como: a
Convencdo de Assisténcia Alimentar (2012)¥, a Convencao Quadro sobre Assisténcia

de Defesa Civil (2000)*, a Convencio de Tampere sobre Telecomunica¢des (1998)* e

3 DIKZEUL, Dennis, ,Bilanz, Perspektiven und Herasuforderungen” [der humanitaren Hilfe], DIJKZEUL,
Dennis & LIESER, JURGEN (Herausgeber) Handbuch Humanitére Hilfe, pp. 409-422, Springer-Verlag
Berlin: 2013.

> FISHER, (2007), op. cit., p. 83.

%% Dentre os Estados citados pelo relatdrio estdo Coldmbia, Finlandia, Indonésia, Namibia, Holanda,
Nova Zelandia, Noruega, Panamaj, Filipinas e Estados Unidos. IFRC, Progress in Implementation of the
Guidelines for the Domestic Facilitation and Regulation of International Disaster Relief and Initial
Recovery Assistance: Background Report. Disponivel em: www.ifrc.org/PageFiles/93534/1C31-

5 5 1 IDRLReport_20ct_EN.pdf. Ultimo acesso em 07 de marco de 2014.

%7 United Nations. Food Assistance Convention (2012). Disponivel online em:
https://treaties.un.org/doc/source/signature/2012/CTC_XIX-48.pdf. Ultimo acesso em 07 de margo de
2014.

% United Nations. Framework Convention on Civil Defence Assistance (2000). Disponivel online em:
https://treaties.un.org/doc/Publication/UNTS/Volume%202172/v2172.pdf. Ultimo acesso em
07.03.2014.

3 Convencgdo de Tampere para Fornecimento de Recursos de Telecomunicagdes para Minimizagdo de
Desastres e para Operagdes de Socorro, 1998. Disponivel online em: http://dai-mre.serpro.gov.br/atos-
internacionais/multilaterais/convencao-de-tampere-para-fornecimento-de-recursos-de-
telecomunicacoes-para-minimizacao-de-desastres-e-para-operacoes-de-socorro/ Ultimo acesso em
10.07.2014.
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a Convencio sobre Assisténcia em Caso de Acidente Nuclear®®. Além desses tratados
especificos, destaca-se uma série de tratados setoriais sobre avia¢do civil, trafego
maritimo, servicos aduaneiros, poluicdo e seguranca de agentes humanitarios que
também incluem previsGes sobre resposta a desastres. Abordaremos alguns desses
tratados nos proximos capitulos.

No ambito regional, o avanco legislativo nos ultimos anos foi maior, incluindo
tanto acordos especificos sobre desastres quanto outros de conteddo mais genérico.
Estima-se ainda a existéncia de, no minimo, uma centena de acordos bilaterais sobre o
tema, dos quais muitos estdo catalogados no banco de dados online do atual Projeto
Direito de Desastres da Federac3o Internacional da Cruz Vermelha*'.

Observa-se também que ha uma proliferagao de instrumentos de “soft law”
tais como: resolucdes, declaragdes, cddigos, diretrizes e procedimentos de varios tipos
sobre a tematica®®. Segundo Boyle, ha diversas razdes para os Estados preferirem
instrumentos de soft law. Primeiramente, é mais facil chegar a acordos quando a
natureza do instrumento normativo ndo é vinculante. Em segundo lugar, instrumentos
de soft law ndao dependem de processos de ratificacao e internalizacdo de normas nos
ordenamentos juridicos dos Estados como é o caso dos tratados. Por fim, é mais facil
propor emendas ou alteracdes a esses instrumentos. Devido a essas vantagens, Boyle
defende que “soft law instruments appear to be just as useful a means of codifying

international law as treaties.”*?

40 Convencdo sobre Assisténcia em Caso de Acidente Nuclear. Disponivel online em: http://dai-
mre.serpro.gov.br/atos-internacionais/multilaterais/convencao-sobre-assistencia-ao-caso-de-acidente-
nuclear-ou-emergencia-radiologica. Ultimo acesso em 10.07.2014.

*! International Federation of the Red Cross. Disaster Law Programme. Disponivel online em:
www.ifrc.org/dl. Ultimo acesso em 10.07.2014.

* Em seu artigo sobre a relacdo entre tratados e soft law, A. Boyle, afirma que soft law é um conceito
multifacetado. Boyle destaca trés definicdes mais comuns de soft law, dentre outras possiveis: 1. “Soft
law is not binding (...); 2. Soft law consists of general norms and principles, not rules {(...); 3. Soft law is
not readily enforceable trough binding dispute resolution”.** E argumenta que, por si sO, essas definicdes
ndo sdo capazes de estabelecer uma distingdo clara entre tratados e soft law porque “ a treaty can be
both hard and soft, and in several different senses at once”. Boyle avancga na conceituagao de soft law, e
afirma que esse instrumento normativo ndo vinculante pode ser considerado tanto uma alternativa a
elaboracdo de leis por meio de tratados quanto parte complementar do processo de elaboragdo de
tratados multilaterais®. Ainda que instrumentos de soft law n3do sejam obrigacGes vinculantes, e sim
principios e objetivos a serem considerados, “they may be soft, but they are still law”. O mesmo vale
para o “soft enforcement”, BOYLE, A. E., “Some Reflections on the Relationship between Treaties and
Soft Law”, in Comparative Law Quarterly, Volume 48 / Issue 04 / October 1999, pp 901 — 913.Published
online: 17 January 2008.

* |dem, p. 903.
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O Direito de Desastres é composto por ambos instrumentos normativos de
hard (tratados, acordos e convengdes) como de soft law (resolucbes, diretrizes,
codigos de conduta) que certamente tem contribuido em muito, de maneira mais
rapida e pratica, para o processo de desenvolvimento desse campo especifico do
conhecimento juridico. A criagdo de instrumentos de soft law e de tratados e acordos
de prevencgao e resposta a desastres esta em plena expansao nos planos internacional
e doméstico dos Estados, especialmente no ambito regional. O conteiudo desses
instrumentos serdo analisados nos capitulos seguintes.

Para Fisher, o desenvolvimento de acordos regionais sobre a matéria esta
intrinsecamente relacionado a expansdo de perfil politico das organizacGes regionais
associados no campo do gerenciamento de desastres**. Embora os acordos regionais
sejam iniciativas muito importantes, é necessario analisar em que medida esses
instrumentos conseguem solucionar problemas, dificuldade e desafios sobre o tema
em escala global.

Apesar de todos esses instrumentos normativos acima citados, parte da
academia internacionalista ainda é relutante em considerar o Direito Internacional de
Resposta a Desastres como um campo do Direito Internacional, devido a auséncia de
tratados globais. Fisher ndo s6 defende a existéncia do DIRD, como também a
necessidade de constante desenvolvimento desse campo do direito, considerado
fragmentado e incompleto45. Embora o futuro formato desse DIRD ainda seja uma
incégnita, pode-se afirmar que o desenvolvimento do Direito esta em plena expansao,
seja no ambito regional ou doméstico. Paralelamente, a mudanca de paradigma da
resposta a desastres para a prevencdo e reducdo de riscos de desastres, também
influencia no aprimoramento e desenvolvimento de novos instrumentos juridicos e
politicos de cooperagao internacional sobre o tema. Considerando essa mudanga de
paradigma e a necessidade de continuo desenvolvimento da legislacdo internacional
sobre desastres, a FICV renomeou o Projeto, passando a chama-lo de “Projeto Direito

de Desastre”*®

* Fisher (2012), op. cit., p. 109.
** |bidem, p. 91.
*® Disaster Law Project. Disponivel online em:
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1.2: A I\ilUDAN(;\A DE PABADIGMA ACERCA DA TEMATICA: DA RESPOSTA A
PREVENCAO E A REDUCAO DE RISCO DE DESASTRES E O IMPACTO NO
DESENVOLVIMENTO DO DIREITO DE DESASTRES

Simultaneamente aos esforcos direcionados a resposta e a assisténcia
humanitaria internacional em casos de desastres naturais e tecnoldgicos, a
Organizacao das Nacdes Unidas passou a investir mais diretamente na perspectiva de
prevencdo a desastres a partir da década de 1990, que ficou conhecida como a
“Década Internacional de Reducdo de Desastres Naturais”.

Diversos documentos foram adotados pelas Nacdes Unidas ao longo daquela
Década Internacional, com destaque para os seguintes: i. “Estratégia de Yokohama por
um Mundo Mais Seguro: Diretrizes de Prevenc¢do de Desastres Naturais, Preparacao e
Mitigaco e Planos de Acdo (1994; 2005)*”, ii. “Estratégia Internacional de Reducdo
de Desastre. Um Mundo mais Seguro no Século XXI. Redugao de Desastre e de Risco.
(2001; ....) **” e, iii. “Mandato de Genebra sobre Reducio de Desastres*””.

A época, o aumento do nimero de catastrofes em decorréncia das mudancas
climdticas e do crescimento de vulnerabilidades socioambiental impulsionou a
mudanca do antigo paradigma focado na resposta a desastres (com vultosos
investimentos em assisténcia humanitdria), para uma perspectiva de prevencao e de
reducdo de risco de desastres A Estratégia de Yokohama por um Mundo Mais Seguro:
Diretrizes de Prevencdo de Desastres Naturais, Preparacdo e Mitigacdo e Planos de

Acdo (1994) consiste um marco institucional dessa mudanca, ao considerar que:

“Disaster prevention, mitigation and preparedness are better than
disaster response in achieving the goals and objectives of the
Decade. We have followed this limited approach for too long. This
has been further demonstrated by the recent focus on response to
complex emergencies, which, although compelling, should not divert
from pursuing a comprehensive approach. Prevention contributes to

* United Nations. Yokohama Strategy for a Safer World: Guidelines for Natural Disaster Prevention,
Preparedness and Mitigation and its Plan of Action. (tradugdo livre). Disponivel em:
http://www.preventionweb.net/english/professional/publications/v.php?id=8241. Ultimo acesso em
11.12.2013.

*® United Nations. International Strategy for Disaster Reduction. A Safer World in the 21st Century:
Disaster and Risk Reduction. Disponivel em: http://www.unisdr.org/who-we-are/international-strategy-
for-disaster-reduction (traduc3o livre do titulo). Ultimo acesso em: 11.12.2013.

* United Nations. Geneva Mandate on Disaster Reduction.
http://www.unisdr.org/2011/docs/genevamandate/Geneva-mandate-EN.pdf. Ultimo acesso em:
11.12.2013.
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lasting improvement in safety and is essential to integrated disaster

50
management”.

Em 1999, durante um forum internacional, a Assembléia Geral e o Conselho
Econdmico e Social da ONU adotaram a Estratégia Internacional de Reducdo de
Desastres “Estratégia Internacional para Reducdo de Desastres: Um Mundo Mais
Seguro no Século XXI: Redugdo de Desastre e de Risco” (EIRD).>! Os debates ao longo
do forum concluiram que, apesar de alguns perigos serem inevitaveis e de a eliminac¢do
de todos os riscos ser praticamente impossivel, hd medidas técnicas, praticas
tradicionais e experiéncias de politicas publicas capazes de reduzir a extensao do
impacto desses desastres na vida social e econdmica da populagdo mundial. Eventos
naturais e situacdes de emergéncia podem surgir a qualquer momento e fazem parte
do contato com a natureza, mas o comportamento humano pode e, muitas vezes,
interfere na ocorréncia e na intensidade desses eventos. Por isso, torna-se necessario
e mais importante pensar em medidas de prevenc¢ao, mitigacao e reducao de risco de
desastres do que em medidas de resposta a essas situa¢gdes. Nas palavras entdo

Secretario Geral da ONU, Kofi Annan:

“We must, above all, shift from a culture of reaction to a culture of
prevention. Prevention is not only more humane than cure; it is also

much cheaper... Above all, let us not forget that disaster prevention

. . o N . 52
is a moral imperative, no less than reducing the risks of war”.

Ao equiparar a importancia de prevencdo a riscos de desastres com a reducdo
de riscos de guerra, Kofi Annan anunciou uma nova perspectiva para o tema,
corroborando a mudanca do antigo paradigma de resposta a desastres para uma nova
visdo de prevencgdo e de redugdo do risco de desastres. De acordo com essa visao, 0s
paises devem deixar a perspectiva voltada apenas para a protecdo contra desastres e
adotar medidas a fim de administrar os riscos de ocorréncia desses desastres, por
meio da integragao de prevencgdo de risco as politicas de desenvolvimento nacionais e

locais.

*% United Nations. Yokohama Strategy for a Safer World: Guidelines for Natural Disaster Prevention,
Preparedness and Mitigation and its Plan of Action, p. 2.
>'United Nations Office for Disaster Risk Reduction. Strategy Safer World in the 21st Century: Disaster
and Risk Reduction. Disponivel online em: http://www.unisdr.org/who-we-are/international-strategy-
E?r-disaster-reduction. Ultimo acesso em: 10 de julho de 2014.

Idem.
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O Escritorio das Nacoes Unidas de Redugdo de Desastres (UNISDR) foi para
implementar a EIRD por meio de diversos mecanismos juridicos e politico-
institucionais tais como o “Marco de Hyogo para Acdao 2005-2015: Construindo

resiliéncia das Nacbes e Comunidades a Desastres™”

, que estabelece uma série de
prioridades para agdo global a fim de reduzir o risco de desastres no mundo. Esse
Escritério coordena esforgos internacionais, da diretrizes, monitora e também elabora
relatdrios periddicos acerca desse Marco-Agao.

O UNISDR organiza ainda Plataformas Globais bianuais sobre prevencdo e
reducdo de risco de desastres com lideres e representantes de governos nacionais a
fim de promover debates e avancos em relacdo as politicas na area, apdia o
estabelecimento dessas plataformas tematicas nos planos regional e doméstico e
realiza campanhas de sensibilizagao global sobre os beneficios de criagdao de politicas e

estratégicas voltadas para a reducdo de risco de desastres, e para o fortalecimento de

comunidade a fim de reduzir a vulnerabilidade delas face a ocorréncia de desastres.

1.2.1.: Os trabalhos da Relatoria sobre a Protecdo de Pessoas em Casos de Desastres
Naturais da Comissao de Direito Internacional da ONU.

Paralelamente aos esforgos da Federagao Internacional da Cruz Vermelha no
desenvolvimento do Direito Internacional de Resposta a Desastres, a Comissdo de
Direito Internacional da ONU (CDI) seguiu a proposta da Assembléia Geral da ONU e
incluiu, em 2006, o tema “Protecdo das pessoas em caso de desastres” no ambito de

seu programa de trabalho. De acordo com a Memorando da CDI,

“the objective of the proposal [was] the elaboration of a set of
provisions which would serve as a legal framework for the conduct
of international disaster relief activities; clarifying the core legal
principles and concepts and thereby creating a legal “space” in which
such disaster relief work could take place on a secure footing”’54.

Diferentemente de outras tematicas da agenda da CDI, a “Protecdo das pessoas

em caso de desastres” é um tema sobre o qual praticas juridicas relevantes sdo

>* United Nations. Hyogo Framework for Action 2005-2015: Building the resilience of nations and
communities to disasters”. Disponivel em:
http://www.unisdr.org/files/1037_hyogoframeworkforactionenglish.pdf. Ultimo acesso em 11.12.13.
> United Nations International Law Commission A/61/10. Recommendation of the Working-Group on
the long-term programme of work (2006).pp. 01-106; p. 41, paragrafo 24. Disponivel online em:
http://legal.un.org/ilc/reports/2006/english/annexes.pdftpage=30. Ultimo acesso em 10 de julho de
2014.
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particularmente escassas. Entre os anos de 2008 e 2013, o Relator Especial designado
para o caso, Eduardo Valencia-Ospina, submeteu seis relatérios consecutivos a
apreciacdao da Comissdo de Direito Internacional, contendo propostas de 18 artigos
sobre o tema. Até o presente momento, a CDI adotou 16 projetos de artigos, acatando
a maioria das disposi¢des propostas.

O grande diferencial dos trabalhos da CDI sobre esse tema, em compara¢ao aos
estudos da FICV, é que aquele incorpora desde o inicio, em seu relatdrio preliminar, a
dimensdo da prevencdao como parte indissociavel da protecdo de pessoas em casos de
desastres. Nesse sentido, nossa intencdo de abordar os trabalhos dessa relatoria da
CDI visa ndo s6 a enfatizar os esforcos deste drgdo no desenvolvimento normativo do
DIRD, como também analisar o foco mais abrangente desse trabalho.

O relatério preliminar, apresentado na 602 Sessao da CDI em 2008, tracou a
evolucdo dessa protecdo, identificando as fontes do direito sobre o tema, bem como
os esforcos anteriores para o desenvolvimento e codificacdo do direito na area. Dentre

as conclusoes apresentadas pelo Relator, destaca-se a importancia:

“to achieve complete coverage, work on the topic should extend to
all three phases of a disaster situation (pre-disaster, disaster proper
and post-disaster), but it would appear justified to give particular
attention to aspects relating to prevention and mitigation of a
disastesr5 as well as to provision of assistance in its immediate
wake.”

Neste primeiro relatério, o autor destacou as trés fontes juridicas imediatas de
protecdo e assisténcia a desastres internacional: Direito Internacional Humanitario
(DIH), Direito Internacional dos Direitos Humanos (DIDH) e Direito Internacional dos
Refugiados, cujas interacdes serdo abordadas posteriormente neste capitulo.

Na 612 Sessdo de 2009, a CDI apreciou o segundo relatoério do Relator Especial,

no qual ele analisou o escopo ratione materiae, ratione personae and ratione temporis

>> United Nations General Assembly, International Law Commission Protection of persons in

the event of disasters. A/CN 4/598. Preliminary Report. Sixtieth session Geneva, 5 May-6 June and 7
July-8 August 2008. pp.01-22; p. 22 Disponivel online em: daccess-dds-
ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/N08/327/65/PDF/N0832765.pdf?OpenElement. Ultimo acesso em 10 de
julho de 2010.
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do tema, além de questdes referentes a definicido do termo “desastre” para os
propésitos do trabalho, bem como sobre o dever de cooperar’®.

O escopo do trabalho da relatoria (Artigo 1), a definicdo de desastre (Artigo 3) e
o dever de cooperacdo (Artigo 5) sdo formula¢Ges abrangentes. O ambito de aplicacdo
do projeto de artigos abrange as fases pré- e pds-desastres. A definicdo de desastre
ndo se limita a desastres naturais, mas estende-se a outros tipos de desastre, em
particular aqueles provocados pela agao humana. O Artigo 4 evidencia que os projetos
de artigos ndo se aplicam a situacdes de conflito armado, as quais o direito aplicavel é
o DIH. O Artigo 5 estabelece, em termos gerais, o dever de cooperar, que é
fundamental em diversos outros projetos de artigo que serdo analisados de forma

mais detalhada ao longo dos préximos capitulos.

1.3. O DIREITO DE DESASTRES: A UNIAO DOS ESFORGCOS ENTRE PREVEI\’ICAO E
RESPOSTA A DESASTRES NOS PLANOS GLOBAL, REGIONAL, BILATERAL E DOMESTICO

Atualmente, ndo ha como negar a existéncia do Direito de Desastres. Os
esforcos de sistematizacdo e desenvolvimento do DIRD e a incorporag¢do da dimensdo
da prevengdo na abordagem do tema delineiam sua configuragdao. Mas afinal, do que
se trata o Direito de Desastres? No nosso entendimento, o Direito de Desastres é uma
evolugao do conceito de Direito Internacional de Resposta a Desastres, conforme
podemos observar a partir das seguintes definicdes apresentadas.

Num primeiro momento, para Isabelle Reinecke, o DIRD inclui:

“the body of rules and principles for international humanitarian
assistance in the wake of peacetime disasters of natural,
technological or industrial origin. (...) Unlike IHL, IDRL applies to
(usually) unintended disasters in a co-operative peacetime context
when states or intergovernmental humanitarian or other
organizations offer, request, provide or accept cross-border disaster
assistance.””’

Para Andrea Gutry, entretanto, a definicdo acima é apenas parcialmente

satisfatdria porque ela se refere apenas as fases da ocorréncia e pds-desastre e ndo a

>6 United Nations General Assembly Document A/CN.4/615. International Law Commission. Second
report on the protection of persons in the event of disasters by Eduardo Valencia-Ospina, Special
Rapporteur. pp. 1-25. Sixty-first session. Geneva, 4 May-5 June and 6 July-7 August 2009.

> REINECKE, Isabelle, International Disaster Response Law and the Coordination of International
Organisations, in The ANU Undergraduate Research Journal Volume Two 2010, pp.143-163, pp. 145-146.
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fases mais relevantes em tempos atuais, como a prevencdo e a reducdo de risco de

desastres, bem como a fase de recuperacdo inicial pds catastrofe. Segundo o autor:

“all these aspects should be included in an updated concept of IDRL
in which the term “response” has to be interpreted in a more flexible
manner to include as well as those activities aimed at preventing the
disaster and managing the early recovery activities®

Por ultimo, na visdo desta autora, o atual momento de expansado do escopo do
DIRD é ideal para avancar na tematica com denominag¢des mais precisas e adequadas
aos varios aspectos relacionados ao ciclo de gestdo de desastres. Ao contrario da
proposta de Gutry de flexibilizacdo da interpretacdao do termo “resposta” para que
passe a incluir as fases pré-desastre, adotamos nesse estudo o termo “Direito de
Desastres”, que abrangera normas sobre todas as fases do ciclo de gestdao de
desastres, desde a prevencdo, reducdo de risco, preparacdo, mitigacdo, até a resposta
e recuperacgao inicial. Além disso, a nomenclatura proposta adequa-se também a uma
das vertentes de expansdo desse campo do direito que é a elaboracdo e
desenvolvimento, cada vez mais frequente, de legislacbes domésticas sobre o tema.
Retirando-se o termo “Internacional” da nomenclatura, ela passa a contemplar normas
domésticas sobre o assunto.

Assim, a proposta acima tem um carater duplo: visa a uma adequagdo formal
de nomenclatura e também material em relacdo a abrangéncia do conteldo
temético.”® Mas justamente no que diz respeito a esse contetdo, a definigdo do Direito
de Desastres ndo é tdo simples assim. Para melhor conceitua-lo, ha que se definir o
objeto desse campo de estudo juridico: desastres. Esse tem sido um dos grandes
desafios da disciplina desde sempre.

Enrico Quarantelli, fundador da sociologia de desastres, argumenta que ndo ha
nenhuma base légica e nenhuma esperanga na pratica de que uma unica definigdo do

termo desastre possa ser encontrada e seja universalmente Util e aceita. Segundo ele:

“it is necessary to recognize that disaster will always mean many
things to many people, and the description will serve many different
purposes-thus there will be many definitions. What becomes
important is the specification of the audience for the definition,

>8 GUTTRY, Andrea, GUTTRY, Andrea, “Surveying the Law”, in International Disaster Response Law,
GUTTRY, Andrea; GESTRI, Marco & VENTURINI, Gabriella (Eds.), T.M.C. Asser Press, Springer, The Hague,
The Netherlands: 2012, pp. 23-69, p. 26.

>° Este também parece ter sido o entendimento da Federagdo da Cruz Vermelha, que modificou o nome
de seu projeto “Direito Internacional de Resposta a Desastres” para “Direito de Desastres”. (N.A.)
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bearing in mind the use to which that audience will put the
definition”.®

Nessa direcdo, em sua investigacdo sobre o que é um desastre, Perry (2005)
analisa diversas definicdes sobre o termo, tomando-o menos como um conceito e
mais como uma 4darea de interesse, conhecimento e impactos importantesel.
Considerando que quase todos os “desastres naturais” possuem alguma contribuicdo
humana, é dificil distinguir o que se poderia chamar de “atos divinos” de “atos
humanos”. Por essa razdo, ele considera que grande parte da sociologia deixou de
definir desastres em termos da periculosidade dos eventos em si e passou a defini-los
em termos dos impactos que eles causam sobre pessoas e propriedades. Tal impacto é
determinado ndo somente pela magnitude do evento, mas também pela interagao
humana com a natureza, ou seja, pelas escolhas que fazemos e decisdes que tomamos
todos os dias sobre como e onde devemos viver. Portanto, em geral, socidlogos
tendem a definir desastres em termos das rupturas sociais causadas por esses eventos
destrutivos e ocasionais (ndo rotineiros).®?

Para o propdsito desta tese, no sentido de elucidar o escopo e a delimitacado
juridica do Direito de Desastres, adotamos a definicdo proposta por Dan Farber, em
termos das respostas governamentais e juridicas que eles demandam®. De acordo
com essa perspectiva, desastres requerem um ciclo de gestao de risco, composto por
acOes de prevencao, reducdo de risco, mitigacdo, preparacao, resposta de emergéncia,

compensacao e reabilitacdo inicial.

® Desde os anos 1990, Quarantelli comecou a reunir grupos de socidlogos para discutir e propor
defini¢Ges sobre desastres, delineando um campo da sociologia de desastres no ambito das Ciéncias
Sociais. QUARANTELLI, E. L., “Disaster Studies: an Analysis of the Social Historical Factors Affecting the
Development of Research in the Area”, in International Journal of Mass Emergencies and Disasters,
November 1987, Vol. 5, n. 3, pp. 285-310, p. 289. Quarantelli (2005) enfatiza que para definir desastres
é necessario atentar ao contexto sociolégico e a tradicdo a fim de delimitar o fendmeno e fazer com que
ele seja o foco de processos no ambito das Ciéncias Sociais. QUARANTELLI, E. L., “A Social Science
Research Agenda for the Disasters of the 21" Century: Theoretical, Methodological and Empirical Issues
and their Professional Implementation, in QUARANTELLI, E. L. & PERRY, R. (eds.), What is a disaster?
New answers to old questions, Xlibris> USA, 2005, pp. 325-396.

1 0 autor adotou o que chamou de “imperfect solution” para examinar trés areas focais sobre a
definicdo de desastres: a abordagem classica e suas variagGes; a tradicdo de desastres como perigos; e a
tradicdo focada em questdes sociais PERRY, Ronald, “Disaster, Definitions and Theory Construction”, in
QUARANTELLI, E. L. & PERRY, R. (eds.) op. cit. 2005, pp. 311-325. Ver também: PERRY, Ronald, “What is
a Disaster?” in, QUARANTELLI, E., RODRIGUEZ, H., DYNES, R., Handbook of Disaster Research, Springer:
New York, 2007, pp. 32-48.

® |dem.

63 FARBER, Dan; CHEN, Jim; VERCHICK, Robert; SUN, Lisa, Disaster Law and Policy: Aspen Publishers,
New York, 2010, p. 3.
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Convencgbes e instrumentos normativos internacionais abordam o termo
"desastre" sob duas perspectivas mais comuns: i. enfoque em tipos especificos de
desastres (por exemplo, emergéncias nucleares, ou poluicdo de 6leo) e; ii. classificdo
por categorias de desastres (por exemplo: desastres naturais ou decorrentes de
acidentes industriais e tecnoldgicos). Ha tratados que utilizam o termo sem defini-lo e
outros que rejeitam o uso da terminologia devido a sua natureza incerta. Observa-se,
no entanto, uma tendéncia de instrumentos internacionais mais recentes terem
optado por definicbes bastante abrangentes do termo "desastre".

Interessa-nos analisar e discutir algumas definicdes sobre desastres, tal como

sdo adotadas em diversos instrumentos juridicos sobre o tema:

Quadro 1: Defini¢6es de desastres em instrumentos normativos internacionais

Convencgao de Tampere sobre o
Fornecimento de Recursos de
Telecomunicagbes para Mitigacdo
de Desastres e Operagdes de
Socorro (1998)

“Desastre” é uma ruptura grave do funcionamento da
sociedade, que gere ameaca significativa e generalizada a vida
humana, a saude, a propriedade ou ao meio ambiente, seja essa
ruptura causada por um acidente, pela natureza ou pela agdo
humana, de maneira subita ou como resultado de processos
complexos e de longo prazo.”

Acordo Glossario de Termos
Basicos Relativos a Administragdo
de Desastres, Departamento de
Assuntos Humanitarios,
Organizagdo das Nagdes Unidas
(1992)

"Desastre: “é uma grave interrupcdo do funcionamento da
sociedade, causando amplas perdas humanas, materiais ou
ambientais que excedem a capacidade de a sociedade afetada
lidar com ele apenas com seus préprios recursos."

Acordo da Agéncia de Gestao de
Desastres e Emergéncias do
Caribe (CDEMA)

Artigo 1. (d):

Desastre significa um evento subito atribuido exclusiva e
diretamente a operacdo de for¢as da natureza ou a intervengao
humana ou a ambas. E caracterizado pela destruicdo
generalizada de vidas ou propriedade, acompanhado por
extenso deslocamento de servigcos publicos. Excluem, porém,
eventos ocasionados por guerra, confronto militar ou ma gestdo
de recursos.

Carta sobre a Cooperagdo para
Atingir o Uso Coordenado de
InstalagGes Espaciais em casos de
Desastres Naturais e Tecnologicos
(2000) Artigo 1

"O termo “desastre natural ou tecnoldgico” significa uma
situacdo de grande angustia que envolve a perda de vidas
humanas ou danos em larga escala a propriedade, causada por
um fendmeno natural, tal como um ciclone, tornado, terremoto,
erupcdo vulcanica, inundacdo ou incéndio florestal, ou por um
acidente tecnoldgico, tal como a poluigdo por hidrocarbonetos,
substancias téxicas ou radioativas”.

Convengdo-Quadro sobre
Assisténcia de Defesa Civil de
(2000), Organizagao Internacional
de Defesa Civil.

Art. 1.

“Desastre é uma situacdo excepcional em que a vida, a
propriedade ou o ambiente podem estar em risco”.

Acordo de Gestao de Desastres e
Resposta de Emergéncias da
Associagdo dos Estados do
Sudeste Asiatico (2005)

“Desastre significa uma interrupc¢ao grave do funcionamento de
uma comunidade ou de uma sociedade causando amplas perdas
humanas, materiais, econOmicas ou ambientais."
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Memorando da Relatoria sobre a | risco, nomeadamente, em fungdo do grau de exposicdo das
Protecdo de Pessoas em Eventos | pessoas, da infraestrutura e das atividades econOGmicas em
de Desastres, CDI, ONU (2007) relagdo ao perigo, tal como um terremoto ou um tornado, bem

“0 incidente de um “desastre” se da em fungdo do processo de

como a vulnerabilidade daqueles expostos a esse perigo”.

Federagdao Internacional da Cruz
Vermelha

Desastre é uma “séria perturbagdo do funcionamento de uma
comunidade ou de uma sociedade, envolvendo perdas e
impactos humanos, materiais, econ6micas ou ambientais, que
excedem a capacidade da comunidade afetada em responder e
lidar com essa situacdo por meio de recursos proprios. Apesar
de serem frequentemente causados pela natureza, desastres
podem ser originados por agées humanas”.

Tabela elaborada pela autora, adaptada da Fonte: FICV, Desk Study, p. 25 (tradugdo livre da autora).

A partir das definicbes acima, é possivel destacar elementos comuns e

especificos, que podem ser resumidos da seguinte maneira:

a)

b)

Tratam-se de eventos naturais ou provocados pela agdo humana, excluindo-se
os conflitos armados.

Suas consequéncias produzem riscos ou causam danos significativos e
generalizados, incluindo perda de vidas humanas ou danos em larga escala a
propriedade, as infraestruturas locais, as atividades econ6micas e ao meio
ambiente. Assim, afetam pessoas, o meio ambiente, a economia e as
propriedades. Esta definicdo implica que os varios tratados sobre desastres
podem ser aplicados a circunstancias que ndo geram risco a pessoas, mas
apenas ao meio ambiente, que requer protegao.

Incapacidade de a sociedade afetada lidar com a situagcdo apenas com seus
préprios recursos e necessitar auxilio na reposta ao desastre.

A definicdo proposta pela Relatoria sobre a Protecdo de Pessoas em Eventos de

Desastres” da Comissao de Direito Internacional da ONU avanga ao incluir o requisito

da vulnerabilidade como determinante para a ocorréncia de um desastre. Para a

Relatoria da CDI:

“it is such vulnerability which gives rise to the occurrence of a
“disaster”. It is also clear that disasters disproportionately affect
poorer communities because of their greater vulnerability, leading,
inter alia, to increased food insecurity and deepening poverty. This is
exacerbated by other factors such as growing levels of urbanization,
the failure of critical infrastructure and poor governance policies.”64

*United Nations General Assembly. International Law Commission. Memorandum by the Secretariat,
op. cit. p. 8.
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Um desastre ocorre quando uma situacao de perigo tem impacto sobre grupos
ou populacdes vulneraveis. Considera-se uma situacdo de perigo um evento
ameacador ou a probabilidade de ocorréncia de um potencial fendmeno devastador,
em um determinado periodo de tempo e em uma determinada area. A combinacdo
entre situagdes de perigo, vulnerabilidade e incapacidade de redugao de possiveis
riscos negativos acarretam a ocorréncia de desastres.

O International Disaster Database (EM- DAT Centre for Research on the
Epidemiology of Disasters)® classifica os desastres em dois grupos genéricos: desastres
naturais e tecnolégicos. Os desastres naturais sdo, geralmente, fendmenos fisicos,
manifestacGes da natureza causadas por eventos repentinos e rapidos. Para fins de
estudos e mapeamentos, sao divididos em cinco subgrupos: i. desastres geofisicos:
terremotos, deslizamentos de terra, maremotos, e atividades vulcanicas; ii. desastres
hidroldgicos: avalanches e enchentes; iii. desastres climatoldgicos, decorrentes de
temperaturas extremas, secas e incéndios; iv. desastres metereoldgicos: ciclones e
tempestades e ondas de calor ou de frio; v. desastres bioldgicos: epidemias e pragas.

Os desastres tecnoldgicos sdo aqueles causados pela agdo humana, tais como:
conflitos armados, crises de fome, deslocamentos involuntarios de grupos ou
populacdes, acidentes industriais e de transporte, dentre outros®®.

Mudangas climaticas, a rapida e densa urbanizacdo, o subdesenvolvimento e a
pobreza, a ameaca de epidemias e pandemias podem ser fatores agravantes a
ocorréncia desses tipos de desastres, sendo responsaveis pelo aumento da frequéncia,
da complexidade e da severidade desses eventos. A soma de vdérias dessas causas
simultaneamente resulta em situacdes de crises complexa567. Em geral, as
consequéncias dos desastres sdo devastadoras para as populacdes afetadas e, muitas
vezes, também irreversiveis.

De acordo com essas definicbes apresentadas, o presente estudo adota uma
abordagem ampla sobre o termo “desastre”, considerando questdes juridicas de
operagbes tanto relativas a eventos repentinos, emergenciais (como terremotos,

tufdes, incéndios e epidemias) quanto a eventos cujo inicio é mais lento (como secas,

® |nternational Disaster Database (EM- DAT Centre for Research on the Epidemiology of Disasters.
Disponivel online em: http://www.emdat.be/classification. Ultimo acesso em 07.03.2014

% 1dem.

*” |bidem.
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inundagdes e outros tipos doencas severas), sejam eles chamados de desastres
"naturais" ou "causados pela acdo humana".

Ressalta-se que este estudo ndo considera eventos singulares como quedas de
avides, emergéncias navais ou acidentes de transito como desastres propriamente
ditos, uma vez que ndo representam ameaca ou perigo a uma determinada sociedade
como um todo. Além disso, sdo excluidos das definicbes de desastres os conflitos
armados.

A fim de melhor delinear o Direito de Desastres em desenvolvimento, &
necessario analisar a natureza do seu objeto, o alcance, as interacdes e as limitacdes
desse campo juridico. Quais sdo os elementos chaves, critérios e caractéricas do
Direito de Desastres? A classificagdo proposta abaixo baseia-se na andlise de tratados
internacionais sobre desastres e também nos recentes estudos de Farber®® e Gutry69
sobre a tematica’’.

a) Natureza dos desastres que sdo relevantes para o Direito de Desastres:

Eventos naturais ou provocados pela acdo humana cujas conseqiéncias
produzem danos significativos ou generalizados a pessoas, a propriedade ou ao meio
ambiente independentemente da existéncia ou ndo de intencdo (no caso de desastres
provocados pela acdo humana).

b) Fases do ciclo de desastres reguladas pelo Direito de Desastres:

O Direito de Desastres regula as varias fases do ciclo de gestdao de desastres,
incluindo a prevencao, reducdo de risco de desastres, mitigacdo, preparacao, resposta
e assisténcia humanitdria imediatamente pds desastre (muitas vezes chamada de
socorro e alivio inicial), e recuperacdo inicial. As atividades subsequentes
(considerando uma perspectiva cronolégica e continua do ciclo de gestdo), tais como a
reabilitacdo ou reconstrucdo, e desenvolvimento sdo reguladas por normas gerais do
Direito Internacional e ndo serdo objeto desse estudo. Esta abordagem abrangente
para a gestdao de desastres, desde a prevencao até reconstrucdo, adquiriu importancia

fundamental nas ultimas décadas, conforme ja abordado nessa tese.

% FARBER, Dan; CHEN, Jim; VERCHICK, Robert; SUN, Lisa, op. cit
69 GUTTRY, Andrea, GUTTRY, Andrea, “Surveying the Law”, op. cit.
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¢) Questoes reguladas pelo Direito de Desastres:
O Direito de Desastres abrange uma ampla variedade de questdes relevantes
durantes as fases do ciclo de desastres. Essas questdes incluem:
® As regras que definem a obrigacdo dos Estados de prevenir a ocorréncia ou
mitigar os efeitos de um desastre, de prover assisténcia de forma adequada as
pessoas afetadas e de combater a corrupcdo (que representa um grande
problema em atividades de gestdo de desastres);
® As regras que regulam as relagbes entre o Estado afetado por um desastre e
Estados ou organizagcBes internacionais (doadores), incluindo assuntos como:
modalidades de solicitacdo e oferta de assisténcia; status, privilégios e
imunidades das equipes humanitarias; divisdo de custos; cadeia de comando
das operagdes e relagdes com as autoridades locais; responsabilidades civis e
criminais; reclamacdes e regimes de compensacdo em operagdes, entrada e
saida de bens e pessoal; dentre outros;
® As regras que lidam com a protecdo dos direitos humanos, especialmente dos
grupos vulneraveis, em situacGes emergenciais (direitos civis e politicos,
econdmicos, sociais e culturais).
f) Tipologia das regras:

O Direito de Desastres é composto por normas codificadas em tratados e
acordos internacionais (hard law) e também por regras e principios juridicos de soft
law, que possuem importancia significativa no seu desenvolvimento e codificagdo.

g) Principios aplicaveis no dmbito do Direito de Desastres

Varios principios fundamentais regem os instrumentos normativos referentes a
desastres. Muitos, como o0s principios da humanidade, da neutralidade, da
imparcialidade, da ndo-discriminagao e da cooperagdo, estdo no centro de todas as
atividades de assisténcia humanitaria, incluindo as relacionadas a prestacdo de
assisténcia e de socorro. Outros, como os principios da soberania e da ndo-
intervencdo, referem-se a posicao do Estado afetado, que solicita e recebe tal

assisténcia.

59



No que diz respeito aos principios humanitarios, as Resolu¢bes da Assembléia
Geral 43/131"* and 45/10072, sobre assisténcia humanitaria as vitimas de desastres

naturais e situagdes de emergéncias similares enfatizou que:

“in the event of natural disasters and similar emergency situations,
the principles of humanity, neutrality and impartiality must be
given utmost consideration by all those involved in providing
humanitarian assistance.””

Um novo conjunto de principios, tais como os principios da prevencdo e
mitigagdo, sdo particularmente aplicavel no contexto de desastres e sdo, portanto,
objeto de regras especificas. Por exemplo, a Assembléia Geral, em sua resolucdo

46/182, abordou ambos em funcdo da assisténcia humanitaria internacional:

“International relief assistance should supplement national efforts to
improve the capacities of developing countries to mitigate the
effects of natural disasters expeditiously and effectively and to cope
efficiently with all emergencies”.74

Além disso, a fim de reforgar capacidades locais, “the United Nations should
enhance its efforts to assist developing countries to strengthen their capacity to

)

respond to disasters, at the national and regional levels, as appropriate””, inclusive
através do desenvolvimento de sistemas de alertas prévios.

Em 2001, a CDI considerou, nas suas propostas de artigos sobre prevencdo de
danos transfronteiricos causados por atividades perigosas, "the well established
principle of prevention" no contexto de danos transfronteiricos decorrentes de
atividades perigosas. O dever de prevenir € mencionado no projeto de Artigo 3 “The
State of origin shall take all appropriate measures to prevent significant transboundary
harm or at any event to minimize the risk thereof”.”®

Além disso, o principio da prevengao tem sido reconhecido em uma série de

tratados multilaterais sobre protecdo do meio ambiente, acidentes nucleares, objetos

! United Nations General Assembly Resolution 43/131. Humanitarian assistance to victims of natural
disasters and similar emergency situations. 8 December 1988.

72 United Nations General Assembly Resolution 45/100 Humanitarian assistance to victims of natural
disasters and similar emergency situations. 14 December 1990.

” 1dem.

" United Nations General Assembly Resolution 46/182. “Strengthening of the coordination of
humanitarian emergency assistance of the United Nations”. 19 December 1991, Geneva.

” 1dem.

’® Yearbook of the International Law Commission 2001, vol. Il (part two), paragrafo. 97.
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espaciais, gestdo de residuos perigosos e prevencdo a poluicdo marinha’’. Esse
principio relaciona-se com o principio da precaucdo, cujo escopo & maior e se refere a
prevencdo de danos ao meio ambiente de forma mais geral (inclusive no territério dos
Estados).

No contexto de desastres, apesar de haver consideracdes sobre danos
transfronteiricos (por exemplo, no que diz respeito a necessidade de um Estado
notificar prontamente outros Estados vizinhos em casos de dano iminente), a
prevencao é mais associada a uma obrigacdo primaria do Estado no sentido de evitar

danos a prépria populagdo, a propriedade e ao meio ambiente em geral.

1.4. Relagao entre o Direito de Desastres e outras areas do Direito:

Considerando a natureza interdisciplinar do objeto do Direito de Desastres —
prevencao e resposta a desastres naturais e tecnolédgicos nos planos internacional e
domeéstico -, esse campo do conhecimento juridico especifico em construcdao possui
inter-relacdo com diversas outras areas do Direito. Dentre elas, destacamos as
seguintes no plano internacional (que também valem para o ambito doméstico dos
Estados): Direito Internacional dos Direitos Humanos, Direito Internacional
Humanitario, Direito Internacional dos Refugiados, Direito Global de Salde e o Direito
Internacional Ambiental. Apresentaremos brevemente algumas dessas inter-relagdes

abaixo:

1.4.1. O Direito Internacional dos Direitos Humanos e o Direito de Desastres:

Dentre as contribuigdes do Direito Internacional dos Direitos Humanos para o
Direito de Desastres em construcdo, destacaremos trés essenciais. A primeira delas diz
respeito a inderrogabilidade de determinados direitos humanos, tanto em tempos de
paz quanto em de conflitos, e a necessidade de o Direito de Desastres constituir seu
préprio rol de direitos humanos inderrogaveis, considerando as especificidades dessas
situacGes emergenciais. A segunda refere-se a responsabilidade dos Estados em razdo

de violacdes de direitos humanos em situacdes de emergéncia e desastres, com base

7 Idem, Ver comentdrio geral, paragrafo 4. Ver o principio 21 da Declara¢do da Conferéncia das Nagoes
Unidas sobre Meio Ambiente (1972) e o Principio 2 da Declaragédo da Rio ECO 92 (1992), Rio de Janeiro.
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na jurisprudéncia da Corte Européia de Direitos Humanos. Por fim, a terceira aborda
alguns principios de direitos humanos aplicaveis ao Direito de Desastres, com base nos
trabalhos da relatoria da Comissdo da CDI sobre de Prote¢cdo de Pessoas em Eventos
de Desastres Naturais.

Desastres naturais e tecnoldgicos podem acarretar consequéncias graves que,
excepcionalmente, exijam a adocdo de medidas extraordindrias. Algumas dessas
medidas podem implicar em restricdo de direitos e liberdades individuais de tal forma
a serem consideradas incompativeis com as obrigacGes de direitos humanos assumidas
internacionalmente pelo Estado afetado. No entanto, a existéncia de uma emergéncia
publica de significativa magnitude pode, temporariamente, desobrigar Estados
membros do dever de respeitar plenamente seus compromissos internacionais de
direitos humanos, seja por meio da aplicacdo de cldusulas especificas de derrogacao
previstas em alguns tratados, seja porque, na auséncia de tal previsdo, o Estado pode
evocar determinadas justificativas reconhecidas pelo Direito Internacional como
plausiveis para restringir ou limitar direitos. Mas, quais sdo as caracteristicas que um
desastre deve apresentar a fim de acionar o direito de derrogacdo? Até que ponto os
direitos humanos podem ser suspensos? Que medidas formais devem ser tomadas
pelas autoridades que decidem derrogar tratados de direitos humanos, e quais sdo os
parametros legais no ambito do Direito Internacional quanto a suspensdo de tratados
gue nado possuam clausulas de derrogacao expressas?

Em seu artigo sobre a derrogacdo de tratados de direitos humanos em
situacGes de desastres naturais e tecnoldgicos, Emanuelle Somario analisa tanto o
conteudo de determinados tratados quanto a pratica de organismos internacionais e

de Estados em relacdo a matéria. Em linhas gerais, o autor aponta que:

“it is safe to affirm that suspension of human rights treaties by
States confronting situations of natural or technological disaster
is a possible occurrence, yet even in such dire situations States
do n<7)8t possess unfettered discretionality under international
law”.

De acordo com o Pacto de Direitos Civis e Politicos (PIDCP, 1966), clausulas

limitantes permitem aos Estados restringir o exercicio de determinados direitos civis e

8 SOMARIO, Emanuelle, Derogation from Human Rights Treaties in Situations of Natural or Man-Made
Disasters, in International Disaster Response Law, GUTTRY, Andrea; GESTRI, Marco & VENTURINI,
Gabriella (Eds.), T.M.C. Asser Press, Springer, The Hague, The Netherlands: 2012, pp. 385-430, p. 413.
Sobre perspectivas do Estado de Direito e estado de excecao, ver FRANKENBERG, Glinter, Staatstechnik.
Perspektivem auf Rechtsstaat und Ausnahmezustand, Suhrkamp: Berlim, 2010.
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politicos em nome da seguranca nacional e publica, da defesa da ordem, da saude e da
protecdo de direitos e liberdades de outros. Exemplos de direitos que podem ser
restringidos sdo: a liberdade de circulacdo, a liberdade de manifestar a prépria religido,
a liberdade de express3o, o direito de reunido e a liberdade de associago’”.

Quando uma catastrofe atinge um pais, a capacidade do governo de assegurar
o pleno respeito dos direitos civis e politicos pode tornar-se seriamente prejudicada.
Por vezes, a liberdade de movimento ou o direito de reunidao, por exemplo, podem
revelar-se incompativeis com a gestdo da resposta e da assisténcia humanitaria as
vitimas do desastre. Em situacdes como essas, restricdes ou derrogacdes com base em
normas de emergéncia tendem a ser implementadas pelo Estado afetado.

Além disso, em situacdes de perigo publico iminente, que ameacem a vida da
nagao, alguns instrumentos internacionais como a Convencao para a Protecdo dos
Direitos do Homem e das Liberdades Fundamentais (Convencdo Européia dos Direitos
do Homem, CEDH, 1950)80, o PIDCP e a Conven¢dao Americana dos Direitos Humanos
(CADH, 1969)®! permitem aos Estados-Membros derrogar algumas de suas obrigacdes.
Tais derrogacdes devem ser tempordrias e nao discriminatdrias; estao sujeitas a
exigéncia de proporcionalidade, e devem respeitar alguns requisitos processuaisgz.

Segundo o Pacto Internacional de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais
(PIDESC, 1966), esses direitos podem ser limitados "apenas na medida em que esta
limitagdo possa ser compativel com a natureza desses direitos e exclusivamente com o
objetivo de promover o bem-estar geral em uma de uma sociedade democrdtica” &
Portanto, derrogacbes de DESCs podem sem duvida ser justificadas em tempos de
emergéncias.®

A fim de mitigar os efeitos dessas derrogacdes de direitos em situacdes
excepcionais, o Direito Internacional dos Direitos Humanos estabeleceu um conjunto
de direitos inderrogaveis. De acordo com o PIDCP, a CEDH e a CADH, dentre os

direitos civis e politicos inderrogaveis estao: o direito a vida, a proibicdo da tortura e

7 pacto Internacional de Direitos Civis e Politicos, 1966, Art. 12, §3; Art. 18, §3; Art. 21 e; Art. 22, §2.

% Conselho da Europa. Conveng¢do para a Prote¢do dos Direitos do Homem e das Liberdades
Fundamentais (1950), também conhecida como: Convencgédo Europeia dos Direitos do Homem.

8t Organizacdo dos Estados Americanos. Conven¢dao Americana sobre Direitos Humanos.

8 Convencéo Européia dos Direitos do Homem (1950), Art. 15, §1. Pacto Internacional de Direitos Civis e
Politicos (1966), Art. 4, §1. Convengdo Americana de Direitos Humanos, Art. 27, §1.

% Pacto Internacional de Direitos Civis e Politicos (1966), Art. 4.

8 pacto Internacional de Direitos EconOmicos, Sociais e Culturais (1966), Art. 1, §1.
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de tratamentos e penas cruéis, desumanas e degradantes, a proibicdo da escravidao e
a proibicdo de aplicacdo retroativa da lei sdo considerados direitos inderrogaveis,
dentre outros®. Embora o PIDESC seja omisso em relacdo aos direitos econ6micos,
sociais e culturais inderrogdveis, o Comité de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais
(CDESC) da ONU, érgdo que monitora a implementacdo do Pacto, defende que o Pacto
imp0Oe aos Estados Membros a “minimum core obligations”, que requerem que 0s
Estados assegurem a satisfagdo de um nivel minimo e essencial dos direitos
enunciados®®. Assim, o CDESC destaca a existéncia de um nucleo de direitos
inderrogavéis87 e afirma que obrigacdes essenciais nunca podem ser suspensas e

788 Em seu

“continue to exist in situations of conflict, emergency and natural disaster.
Comentdrio Geral n°. 12 sobre o Direito a Alimentagdo, por exemplo, o Comité afirma
que a realizacdo progressiva dos DESCs ndo desobriga os Estados do dever de “take the
necessary action to mitigate and alleviate hunger (...) even in times of natural or other
disasters.”®

Em suma, temos que o PIDCP, a CEDH e a CADH sdo claros quanto a previsao de
direitos derrogdveis e inderrogaveis. Embora o PIDESC ndo o seja, o CDESC mantém
entendimento sobre o PDESC de forma a destacar determinados direitos
inderrogaveis. Somario afirma que o problema maior esta nos tratados que nao
possuem clausulas expressas ou interpretacdes majoritarias sobre derrogacdo de
direitos, mas nesses casos, o autor defende que a no¢cdo de um nucleo de obrigacdes
minimas forma um “catalog of obligations that States need to respect even in
emergency situations.”
Assim, determinados direitos humanos ndo podem ser suspensos em situacgdes

de emergéncia, seja porque sdo indispensaveis a protecdo da vida e da dignidade

Convencgao Europeia dos Direitos do Homem, Art. 15, §2; Pacto Internacional de Direitos Civis e
Politicos, Art. 4, §2; Convengdao Americana de Direitos Humanos, Art. 27, §2.
8 Comité de Direitos Econdmicos Sociais e Culturais, General Comment n. 3: The Nature of State Parties’
Obligations, adotada em dezembro de 1990, §10.
8 Comité de Direitos Econdmicos Sociais e Culturais, General Comment n.14: On the Rights to the
Highest Attainable Standard of Health, adotado em 11 de agosto de 2000, § 47. Veja também: General
Comment n. 15: On the Right to Water, adotado em 20 de janeiro de 2003, § 40.
% Comité de Direitos Econbmicos, Sociais e Culturais. Poverty and the International Covenant on
Economic, Social and Cultural Rights, E/C.12/2001/10, 10 de Maio de 2001, § 18.
8 Comité de Direitos EconOmicos, Sociais e Culturais, General Comment n.12: On the Right to Adequate
Food, adotado em 12 de maio de 1999, § 6.
%0 SOMARIO, Emanuelle, op. cit., p. 413.
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humana, seja porque, conforme Giorgio Agamben “der Ausnahmezustand ist kein
Sonderrecht (wie Kriegsrecht), sondern er bestimmt, indem er die Rechtsordnung
suspendiert, deren Schwelle oder Grenzbegriff’.**

Os direitos humanos de maior relevancia para o Direito de Desastres incluem,
dentre outros, o direito a vida, a liberdade, a seguranca das pessoas, a identificacdao
pessoal, ao tratamento humano, o direito a agua e a alimentacdo, o direito a saude e a
moradia adequada (abrigamento). Esse rol de direitos deve ser respeitado a luz do
principio humanitario da ndo-discriminacdo que é essencial para o Direito de
Desastres, a fim de que a gestdo de riscos e desastres seja realizada sem distingao
baseada em racga, cor, lingua, religido, opinido politica ou outra origem social,
propriedade, nascimento ou qualquer outro status.

Dada a natureza especifica dessas situacbes emergenciais, o Direito de
Desastres deve construir o seu proprio rol de direitos inderrogaveis, considerando os
tratados internacionais de direitos humanos bem como os limites de aplicacdo desses
instrumentos em situacdes excepcionais. Tendo em vista que determinados DESCs sdo
particularmente relevantes as vitimas de desastres, o nucleo de direitos inderrogdveis
deve ser expandido a fim incluir obrigacGes e garantir as necessidades basicas dos
seres humanos em termos de alimentos, agua, tratamento de salude e protecdo de
grupos vulneraveis.

A segunda contribuicdo do DIDH ao Direito de Desastres diz respeito a
responsabilidade dos Estados em relacdo a violagdo de direitos humanos em situacdes
emergenciais e desastres, especialmente no que se refere as perdas e aos danos
humanos, materiais e ambientais decorrentes desses eventos.

Em sua jurisprudéncia inovadora, a violagdo dos direitos a vida e a propriedade,
decorrente de desastres naturais e tecnoldgicos, a Corte Européia de Direitos
Humanos avanc¢a ao reconhecer que os sistemas de protecao de direitos humanos
podem desempenhar um papel fundamental na garantia desses direitos de individuos
e grupos vulneraveis em situacGes de desastres. De maneira pioneira, a CEDH

apresenta uma resposta juridica aos desastres, sob a dimensao da justica ambiental.

ot “0 estado de exce¢do ndo é uma lei especial (como a lei da guerra), mas na medida em que ele
suspende a ordem juridica, ele define o limiar ou limite do termo.” AGAMBEN, Giorgio,
Ausnahmenzustand, Suhrkamp Verlag: Frankfurt am Main, 2004, p. 11.
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Em dois casos diferentes, a Corte reconhece a violacdo do direito a vida, previsto no
art. 22 da Convencdo Européia, em razdo de desastres naturais.

O primeiro deles, Oneryildyz vs. Turquia, de 30 de novembro de 2004, refere-se
a um desastre tecnoldgico causado por uma explosdo do gas metano em um depdsito
de residuos, que ocorreu préximo a residéncia do demandante e acarretou na morte
de seus familiares. Nesse caso, o demandante alegou que, mesmo tendo
conhecimento dos riscos do depdsito e da irregularidade das ocupacdes proximas ao
local, as autoridades publicas ndo adotaram nenhuma medida capaz de prevenir a
ocorréncia do desastre®®>. Com base nas evidéncias, a CEDH condenou o Estado turco
pela violacdo do direito a vida em virtude da omissdo estatal relativa a adog¢do de
medidas preventivas, reconhecendo a obrigacao positiva do Estado de proteger o
direito a vida, em relacdo ndo sé as atividades publicas, mas também as industriais
privadas, cuja natureza periculosa foi capaz de ameacar e gerar danos a sociedade.
Além disso, condenou o Estado ao pagamento de indenizagdes por danos materiais e
morais™.

Trata-se do primeiro caso no qual a Corte, em conformidade com o Principio n°.
1 da Declaracdo de Estocolmo sobre o Meio Ambiente Humano (1972), reconhece a
dimensdao ambiental do direito humano a vida, no sentido de que ela pode ser
ameacada por condicdes ambientais desfavoraveis e de que os Estados tém a
obrigacdo positiva de adotar todas as medidas necessarias e possiveis para proteger
esse direito, o inclui a garantia de um meio ambiente equilibrad094.

De acordo com Fernanda Cavedon e Ricardo Vieira, esse caso “expressa a

conexdo entre pobreza, direitos humanos e desastres ecoldgicos, assim como a

% Corte Européia de Direitos Humanos. Case of Oneryildyz vs. Turkey. Judgement Strassbourg, 30
November 2004. The Facts, pp. 5-16. Disponivel online em:
file:///C:/Users/Ronaldo/Downloads/CASE%200F%200NERYILDIZ%20v.%20TURKEY.pdf. Ultimo acesso
em: 10.10.2014.

* |dem, The Judgement, pp. 61-64.

i Organizagdo das Nagdes Unidas. Declaragdo de Estocolmo sobre o Ambiente Humano. “Principio 1: O
homem tem o direito fundamental a liberdade, a igualdade e ao desfrute de condi¢cdes de vida
adequadas em um meio ambiente de qualidade tal que lhe permita levar uma vida digna e gozar de
bem-estar, tendo a solene obrigacdo de proteger e melhorar o meio ambiente para as geragdes
presentes e futuras. A este respeito, as politicas que promovem ou perpetuam o apartheid, a
segregacao racial, a discriminacdo, a opressao colonial e outras formas de opressdao e de dominacao
estrangeira sdo condenadas e devem ser eliminadas.” (grifo nosso). Disponivel online em:
http://www.direitoshumanos.usp.br/index.php/Meio-Ambiente/declaracao-de-estocolmo-sobre-o-
ambiente-humano.html. Ultimo acesso em: 10.10.2014.
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possibilidade de utilizagdo dos sistemas de protecdo dos direitos humanos como espago
de enfrentamento da vulnerabilidade ambiental” >

O segundo caso, Budayeva e outros vs. Russia, de 29 de setembro de 2008,
refere-se a um desastre natural causado por deslizamento de terra na cidade de
Tyrnauz, no ano 2000. Nesse caso, os demandantes alegaram que as autoridades
estatais foram responsaveis pela morte do Senhor Budayev, por ter colocado a vida de
vitimas em risco devido a falta de adocdao de medidas preventivas e de resposta, e
pelos danos causados a propriedades, pelos quais solicitaram compensacdo
pecunidria. O cenario geografico do local era propicio a ocorréncia de deslizamentos
de terra, em razao de a cidade estar localizada em uma regido montanhosa do Cducaso
Central, por onde passam dois rios. Os deslizamentos de terra ocorridos em 2000,
somados a falta de medidas preventivas de contencdo, acdes mitigadoras de alarmes e
informac3o e, de resposta e socorro as vitimas, acarretaram num grande desastre®.

A analise da Corte foi ainda mais interessante nesse caso porque ela o analisou
sob duas dimensodes: i. Material quanto a violagdo do direito a vida e; ii. Processual em
relacdo as medidas administrativas que as autoridades nacionais deveriam ter tomado.
Quanto a primeira dimensdo, a Corte entendeu ndo haver justificativa para que as
autoridades ndo adotassem medidas preventivas efetivas para evitar as mortes,
incluindo a necessidade de informar a populacdo sobre o desastre e promover sua
evacuacdo do local de risco. A Corte concluiu que as autoridades falharam por nao
terem cumprido a obrigagao positiva de estabelecer medidas legais e administrativas
de protecdo da populacdo contra ameacas e riscos ao direito a vida, conforme o art. 29
da Convengao. Quanto a dimensdo processual, a Corte também decidiu pela violagao
do direito a vida, considerando que a responsabilidade das autoridades nacionais

nunca foi adequadamente investigada, seja pela via administrativa ou judicial. Além

> CAVEDON, Fernanda S., & VIEIRA, Ricardo S., “Conexdes entre Desastres Ecolégicos, Vulnerabilidade
Ambiental e Direitos Humanos: Novas Perspectivas”, in Revista Internacional de Direito e Cidadania, n.
13, pp. 124, junho/2012.

% Conselho da Europa. Corte Européia de Direitos Humanos. Caso Budayeva and others v. Russia,
Strassbourg, 20  March 2008, The  Facts: pp.  4-20. Disponivel  online em:
http://hudoc.echr.coe.int/sites/eng/pages/search.aspx?i=001-85436#{"itemid":["001-85436"]}.  Ultimo
acesso em: 10.10.2014.
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disso, em razdo de danos materiais, a Corte estipulou compensacdes pecuniarias as
vitimas”’.

Essa jurisprudéncia da Corte Européia de Direitos Humanos é essencial para
avancarmos no que diz respeito ao desenvolvimento e a efetiva implementacdo do
Direito de Desastres a fim de garantir a protecao dos direitos humanos em situacoes
emergenciais e desastres naturais e tecnoldgicos. Dentre as conclusdes da CEDH,
destacamos as seguintes™:

e A obrigagdo positiva imposta aos Estados, pelo Art. 22 da Convengao Européia

de Direitos Humanos, para que adotem as medidas necessdrias para proteger a

vida das pessoas que se encontram sob sua competéncia e jurisdigéogg;

® Em decorréncia dessa obrigacdo positiva, compete aos Estados adotar uma
estrutura legislativa e administrativa voltada a gestao de riscos e desastres,
incluindo a implementacdo de medidas preventivas, de mitigacdo e de
resposta a desastres;

® A obrigacdo positiva de protecdo da vida deve ser considerada sob as
dimensdes material e procedimental, assegurando procedimentos judiciais
adequados, nas esferas criminal e administrativa, para investigar casos de
violagOes de direitos humanos decorrentes de desastres;

e A obrigacdo de compensacgao por danos materiais a propriedade deriva do Art.

12 do Protocolo 3 Convengdo Européia de Direitos Humanos.'®

Por fim, cumpre destacar ainda que a Comissdo de Protecdo de Pessoas em
Eventos de Desastres da CDI elaborou dois Draft Articles sobre a protecdo dos direitos
humanos em caso de desastres. O Artigo 7 prevé que ao responder a desastres,
Estados, organizagBes intergovernamentais competentes e organizagdes nao-

governamentais relevantes devem respeitar e proteger a dignidade inerente da pessoa

" |dem, The Judgement, pp. 43-44.

% Conselho da Europa. Corte Européia de Direitos Humanos. Case of Oneryildyz vs. Turkey. Judgement
Strassbourg, 30 November 2004, pp. 61-64 & Caso Budayeva and others v. Russia, op. cit., pp. 43-44.

* Conselho da Europa. Conveng¢do para a Prote¢do dos Direitos do Homem e das Liberdades
Fundamentais. Art. 22: Direito a vida.

1% conselho da Europa. Protocolo 1 da Convengdo para a Protecdo dos Direitos do Homem e das
Liberdades Fundamentais. Art 12: Protecdo da Propriedade: “Every natural or legal person is entitled to
the peaceful enjoyment of his possessions. No one shall be deprived of his possessions except in the
public interest and subject to the conditions provided for by law and bu the general principles of
international law.”

68



101

humana™ . Ja o Artigo 8 dispGe que as pessoas afetadas por desastres sdo sujeitas a

terem seus direitos humanos respeitadosloz.

1.4.2. O Direito Internacional Humanitario e o Direito de Desastres:

De acordo com o Desk Study da FICV (2007):

“it is instructive to look to IHL by way of analogy where it
addresses the same issues confronted by IDRL, particularly in light
of the fact that some of the origins of IDRL can be traced to the
rise of IHL.”*®

O DIH contribui muito para a origem e o desenvolvimento do Direito de
Desastres porgue além de ambos compartilharem uma raiz humanitaria comum, com
excec¢ao de normas aplicaveis apenas ao contexto de conflitos armados, outras normas
de DIH incluem uma série de principios e regras também aplicaveis as necessidades de
individuos e grupos sociais afetados por desastres. Isso porque, tanto quanto as
vitimas de conflitos armados, vitimas de desastres também s3o pessoas feridas,
doentes, desalojadas, que vivenciam situacdes de perigo, e que necessitam de
protegéom. As Convencdes de Genebra | e Il de 1949, bem como os dois Protocolos
Adicionais de 1977 incluem um grande nimero de disposicBes sobre esta matéria'®.

Algumas normas de DIH referentes a garantia de direitos individuais sao

bastante precisas como, por exemplo, o direito a troca de noticias entre familiares e o

% United Nations General Assembly, International Law Commission. Sixty-second session. Protection of

Persons in the Event of Disasters. A/CN.4/L.776, 14 July 2010. Texts and titles of draft articles 6, 7, 8 and
9 provisionally adopted by the Drafting Committee on 6, 7 and 8 July 2010. Draft Article 7°: Human
Dignity: “In responding to disasters, States, competent intergovernmental organizations and relevant
non-governmental organizations shall respect and protect the inherent dignity of the human person.”

1% 1dem, Article 8: Human Rights: “Persons affected by disasters are entitled to respect for their human
rights”.

103 FISHER, David, Law and Legal Issues in International Disaster Response. A Desk Study, International
Federation of the Red Cross, 2007. p. 36.

104 Convencgao IV, Convencgdo de Genebra Relativa a Protegdo das Pessoas Civis em Tempo de Guerra (CG
IV, 1949), Artigos: 13—46. Esses artigos também podem ser aplicados a situagdes de desastres,
consideradas as devidas adapta¢des. Para uma andlise detalhada acerca da aplicagdo do DIH em
situagGes complexas, nas quais desastres ocorrem em meio a conflitos armados, ver: VENTURINI,
Gabriela, Disasters and Armed Confict, in International Disaster Response Law, in GUTTRY, Andrea;
GESTRI, Marco & VENTURINI, Gabriella (Eds.), op. cit., pp. 312 -331.

105 Convengdo I: Convencdo de Genebra para Melhorar a Situacdo dos Feridos e Doentes das Forgas
Armadas em Campanha (CG |, 1949) Artigos: 12—18; Convencao Il, Convengdo de Genebra para melhorar
a Situagdo dos Feridos, Doentes e Naufragos Das Forgas Armadas no Mar, (CG Il, 1949), Artigos: 12-21;
Protocolo Adicional as ConvengGes de Genebra (Protocolo 1), Artigos 10-11; Protocolo Adicional as
Convengdes de Genebra (Protocolo Il), Artigos 7-12.
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direito de deixar o territ6rio®. Esses exemplos demonstram como o DIH visa
beneficiar diretamente individuos em situacbes complexas e podem servir de
referéncia para o Direito de Desastres. Além disso, o DIH aplicavel a territérios
ocupados também engloba uma série de principios também apropriados ao Direito de
Desastres, tais como a proibicdo de transferéncias forcadas (exceto quando a
evacuacao € necessdria para a seguranca da populacdo), a entrega de alimentos e
suprimentos médicos para a populacdo, e a manutencdo de servicos médicos e
hospitalares, de saude publica e higiene, especialmente em relacdo a adogdo e a
aplicagdo de medidas profildticas e preventivas necessdrias para combater a
propagacao de doencas contagiosas e epidemiasm. Além disso, as regras para o
tratamento de enfermos oferecem padrdes claros a serem utilizados pelo DIRD quanto
a acomodacao, atencdo médica, administracao e socorro'®,

Certamente, a aplicacdo analoga de normas de DIH em casos de desastres
requer a adaptacdo dessas regras ao contexto desses eventos, cuja natureza é muito
diferente dos conflitos armados originalmente regidos por esse ramo do direito.
Dentre o rol de normas de DIH, o artigo 32 comum as Convencdes de Genebra e o
Protocolo Adicional Il, referentes a conflitos armados de carater ndo internacional,
parecem ser mais relevantes ao Direito de Desastres. Contudo, considerando serem
essas normas muito mais genéricas do que as referentes aos conflitos armados
internacionais, elas acabam por contribuir pouco para o desenvolvimento do Direito
de Desastres.

Os trabalhos da Comissdo sobre a Protecdo de Pessoas em Eventos de
Desastres da CDI prevéem dois artigos acerca da relacdo entre o Direito de Desastres e
o DIH. O Artigo 4 trata da relagdo entre essas areas e limita o escopo de aplicacdo do
Direito de Desastres a situacdes as quais o DIH ndo é aplicélvel.109 O Artigo 6, por sua

vez, trata dos principios humanitarios relacionados a resposta a desastres, a saber:

1% G IV, Artigos: 25, 30, 35.

CG IV, Artigos: 79, 55, 56.

CG IV Artigos: 79-135. Os Comentdrios as Convencdes de Genebra e aos Protocolos Adicionais
providenciam explicagdo mais detalhada acerca das normas citadas. Disponivel em:
http://www.icrc.org/ihl.nsf/CONVPRES?OpenView. Ultimo acesso em 10.10.2014.

"®United Nations General Assembly, International Law Commission. Sixty-first session. Protection of
Persons in the Event of Disasters, A/CN.4/L.758, 124 July 2009. Texts of draft articles 1, 2, 3, 4 and 5 as
provisionally adopted by the Drafting Committee. Article 4: Relationship with International

107
108
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“Response to disasters shall take place in accordance with the
principles of humanity, neutrality and impartiality, and on the

basis of non-discrimination, while taking into account the needs of

. 110
the particularly vulnerable”.

Apesar da tamanha relevancia desses principios humanitarios e, raramente
suas definicdbes constam em tratados sobre a tematica. Apresentamos abaixo as
definicGes constantes do Estatuto do Comité Internacional da Cruz Vermelha, somadas
a adaptacdes propostas pelo Departamento de Assuntos Humanitdrios da ONU:

¢ Humanidade: Providenciar assisténcia humanitaria a todos os que necessitem, com
base em suas necessidades a fim de prevenir e aliviar o sofrimento humano onde quer
que ele se encontre. Seu objetivo é proteger a vida e a salde e assegurar o respeito
aos seres humanos. Ele promove a compreensdo mutua, a amizade, a cooperagao e a

paz duradoura entre os povos'*.

¢ Neutralidade: Atores humanitdrios ndo podem tomar partido nas hostilidades ou se

engajarem, a qualquer tempo, em controvérsias de natureza politica, racial, religiosa

ou ideoldgica'™.

® Imparcialidade: n3o fazer nenhuma discriminacdo quanto a nacionalidade, raga,
crenca religiosa, opinides de classe ou politicas. Trata-se de aliviar o sofrimento dos

individuos apensa com base em suas necessidades e dar prioridade aos casos mais

urgentesm.

O principio da ndo discriminacdo deriva do principio da imparcialidade e aplica-
se ao Direito de Desastres, tal como expressa o Art. 9 do Protocolo Adicional I. Embora
a redacdo desse principio esteja em conformidade com o respeito aos direitos
humanos, no ambito do DIH e do Direito de Desastres, distincdes baseadas em razdes
médicas sdo relevantes. Disposicdes detalhadas de Direito Internacional Humanitario

relativas ao respeito e a protecdo de equipes médicas, de materiais e de transportes

Humanitarian Law “The present draft articles do not apply to situations to which the rules of
international humanitarian law are applicable”.

119 A/CN.4/L.776, 14 July 2010. op. cit..

Estatuto do Movimento Internacional da Cruz Vermelha e do Crescente Vermelho, proclamado em
Viena em 1965, durante a 202 Conferéncia do Movimento da Cruz Vermelha e do Crescente Vermelho.
Predambulo. Principio da Humanidade;

2 | dem, adaptado pelo Departamento de Assuntos Humanitdrios da ONU em: “OCHA on Message:
Humanitarian Principles”. A adaptacdo refere-se ao termos “atores humanitdrios” porque na versao
original do principio tal como definido pelo Estatuto do Movimento Internacional da Cruz Vermelha e do
Crescente Vermelho, a neutralidade refere-se ao trabalho a ser desempenhado por esse Movimento.
(N.A.)

13 Ectatuto do Movimento Internacional da Cruz Vermelha e do Crescente Vermelho, proclamado em
Viena em 1965, durante a 202 Conferéncia do Movimento da Cruz Vermelha e do Crescente Vermelho.
Preambulo. Principio da Imparcialidade.
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conferem tratamento e protecao diferenciadas aos agentes humanitarios e socorristas,
bem como as unidades humanitarias e transportes***.

Os principios da humanidade, da neutralidade e da imparcialidade com base na
ndo discriminacdo sdo denominadores comuns entre o DIH, o DIDH e DIRD. Eles
oferecem diretrizes de atuacdo a Estados, organizacdes internacionais e organizacdes
ndo governamentais humanitarias a fim de garantir uma maior eficacia da resposta a
desastres.

Somados aos principios da prevencdo e da precaugdo de riscos de desastres,
derivados do Direito Internacional Ambiental, o Direito de Desastres possui principios

de atuacdo ja bastante delineados.

1.4.3. Direito Internacional Ambiental e o Direito de Desastres.

Cada vez mais, os Estados assumem compromissos internacionais de protecao
do meio ambiente e adotam legislacdes e politicas nacionais destinadas a prevencao,
reducdo de riscos e mitigacdo de efeitos de desastres. Tal como o Direito de Desastres,
o Direito Internacional Ambiental é composto por uma multiplicidade de instrumentos
normativos, tais como tratados, acordos, declaracbes, recomendacdes, diretrizes e
cédigos de conduta sobre a interagio humana com a natureza.'*

Diversos principios sdo amplamente reconhecidos como inspiradores das
atividades dos Estados em relacdo a questdes ambientais. O principio do ambiente
ecologicamente equilibrado como direito fundamental da pessoa humana foi
reconhecido em diversos instrumentos normativos internacionais: Conferéncia das
Nacbes Unidas sobre o Ambiente Humano de 1972 (Principio 1), reafirmado pela
Declaracdo do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento de 1992 (Principio 1) e
pela Carta da Terra de 1997 (Principio 4).

Ja o principio da social na tutela do meio ambiente esta presente no principio

10 da Declaragao do Rio de 1992.1° O direito a participagdo social esta intimamente

Meal Artigos 24-37; CG Il 36-40; Protocolo Adicional | Artigos 12-17.

United Nations Environmental Programme. Training Manual on Environmental Law. pp. 1-9.
Disponivel online em:
http://www.unep.org/environmentalgovernance/Portals/8/documents/training_Manual.pdf. Ultimo
acesso em 10.10.2014.
1e Organizagdo das Nag¢Oes Unidas. Declaragdo do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento.
Principio 10: A melhor maneira de tratar as questGes ambientais é assegurar a participagdo, no nivel
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ligado ao direito de acesso a informacdo, sem o qual ndo é possivel atuar e participar
das politicas de forma adequada. A participacdo social € uma das prioridades do
Marco de Acdo de Hyogo 2005-2015."/

O principio do desenvolvimento sustentdvel tornou-se consagrado na
Declaracdo da Conferéncia Internacional sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, a
ECO-92: "Para se alcancar o desenvolvimento sustentdvel, a protecdo do meio
ambiente deve constituir parte integrante do processo de desenvolvimento e ndo pode

118 0 desenvolvimento

ser considerada isoladamente em relacdo a ele” (Principio 4).
sustentdvel ¢é definido pela Comissdao Mundial sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento como "aquele que atende as necessidades do presente sem
comprometer a possibilidade de as geracbes futuras atenderem a suas proprias
necessidades".

Os principios da prevencdo e da precaucgdo estdo presentes em uma série de

tratados internacionais que tem como objetivo prevenir danos ambientais, tais como a

apropriado, de todos os cidaddos interessados. No nivel nacional, cada individuo terd acesso adequado
as informacgdes relativas ao meio ambiente de que disponham as autoridades publicas, inclusive
informacGes acerca de materiais e atividades perigosas em suas comunidades, bem como a
oportunidade de participar dos processos decisérios. Os Estados irdo facilitar e estimular a
conscientizagdo e a participagdo popular, colocando as informagGes a disposicdo de todos. Sera
proporcionado o acesso efetivo a mecanismos judiciais e administrativos, inclusive no que se refere a
compensacgao e reparacgao de danos.”

w Organizacdo das Nagdes Unidas. Estratégia Internacional para Reducdo de Desastres. Marco de Acdo
de Hyogo, 2005-2015. Prioridade numero 1: Fazer com que a reduc¢do dos riscos de desastres seja uma
prioridade. Garantir que a reducdo de risco de desastres (RRD) seja uma prioridade nacional e local com
uma solida base institucional para sua implementagdo. Garantir a participagdo comunitaria, com a
finalidade de satisfazer as necessidades locais. Disponivel online em:
http://www.mi.gov.br/cidadesresilientes/pdf/mah_ptb_brochura.pdf. Ultimo acesso em 29.09.2014.

18 Além do Principio 4, destacam-se os: “Principio 3: O direito ao desenvolvimento deve ser exercido de
modo a permitir que sejam atendidas equitativamente as necessidades de desenvolvimento e de meio
ambiente das geracdes presentes e futuras; Principio 4: Para alcancar o desenvolvimento sustentdvel, a
protecdo ambiental constituird parte integrante do processo de desenvolvimento e ndo pode ser
considerada isoladamente deste; Principio 5: Para todos os Estados e todos os individuos, como
requisito indispensavel para o desenvolvimento sustentdvel, irdo cooperar na tarefa essencial de
erradicar a pobreza, a fim de reduzir as disparidades de padrdes de vida e melhor atender as
necessidades da maioria da populagdo do mundo. (...) Principio 8: Para alcangar o desenvolvimento
sustentavel e uma qualidade de vida mais elevada para todos, os Estados devem reduzir e eliminar os
padrdes insustentdveis de producdo e consumo, e promover politicas demograficas adequadas.
Organizacdo das Nacgbdes Unidas. Declaracdo do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento.
Organizacdo das Nag¢des Unidas. Declaracdo do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento. (1992).”
Disponivel online em: http://www.onu.org.br/rio20/img/2012/01/rio92.pdf. Ultimo acesso em:
10.10.2014Disponivel online em: http://www.onu.org.br/rio20/img/2012/01/rio92.pdf. Ultimo acesso
em: 28 de setembro de 2014.
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119

Convencdo das Nacgbes Unidas sobre Mudanca do Clima (1992) ", a Convencdo das

120 & 3 Declaracdo Final da

Nacoes Unidas de Combate a Desertificacdo (1994)
Conferéncia das Nac¢des Unidas sobre Desenvolvimento Sustentavel (RIO + 20)
(2012)121, dentre outras. Com esses instrumentos que visam evitar a ocorréncia de
desastres naturais e tecnoldgicos, o principio da prevencdo é o principio fundador da
reducdo de riscos e desastres'??, matéria essencial do Direito de Desastres.

Além disso, o principio da precaug¢ao é usado em diversos documentos

internacionais é conhecido por ter um lugar especial no contexto de irreversibilidades

e catastrofes. De acordo com a Declaragdo da ECO 92:

“Where there are threats of serious or irreversible damage, lack of
full scientific certainty shall not be used as a reason for postponing
cost-effective measures to prevent environmental degradation.”123

A Convencgdo Quadro das Nagdes Unidas sobre a Mudanca do Clima declara:

“Where there are threats of serious or irreversible damage, lack of
full scientific certainty should not be used as a reason for postponing
[regulatory] measures, taking into account that policies and
measures to deal with climate change should be cost-effective so as
to ensure global benefits at the lowest possible cost.”™*

Em seu artigo Irreversible and Catastrophic, Cass Sustein cria duas versdes
refinadas do Principio da Precaug¢do, um deles envolvendo o conceito de
irreversibilidade e o outro o conceito de catéstrofelZS, respectivamente, o “Irreversible

Harm Precautionary Principle” (principio da precaucdo relativo ao dano irreversivel) e

19 Convencdo das Nagbes Unidas sobre Mudanca do Clima (1992). Artigo 3: Principios. 3. As Partes

devem adotar medidas de precaugdo para prever, evitar ou minimizar as causas da mudancga do clima e
mitigar seus efeitos negativos. Disponivel online em: http://www.mct.gov.br/upd_blob/0005/5390.pdf.
Ultimo acesso em: 10.10.2014.

120 Convengao das Nagdes Unidas de Combate a Desertificagdo (1994). Art. 12: Termos utilizados. “Por
combate a desertificacdo, entendem-se as atividades [que tém por objetivo]: (...) Il. a prevencdo e/ou
reducdo da degradacdo de terras”. Disponivel online em:
http://www.mma.gov.br/estruturas/sedr_desertif/_arquivos/unccd_portugues.pdf. Ultimo acesso em:
12.10.2014.

. Declaragdo Final da Conferéncia das Na¢des Unidas sobre Desenvolvimento Sustentavel (RIO + 20)
(2012). Precaucgdo: §§ 158 e 167. Disponivel online em:
http://www.mma.gov.br/port/conama/processos/61AA3835/0-Futuro-que-queremosl.pdf

122 NICOLETTI, Barbara, “The Prevention of Natural and Man Made Disasters: What Duty for States?”,
pp. 225-249. in, in GUTTRY, Andrea; GESTRI, Marco & VENTURINI, Gabriella (Eds.), op. cit., pp. 70-100; p.
81.
123 Idem, Principio da Precaucgao.

Convengdo Quadro das Nagdes Unidas sobre a Mudanga do Clima, op. cit.

SUSTEIN, Cass, “Irreversible and Catastrophic”, in Public Law and Legal Theory Working Paper n. 88,
The Law School, University of Chicago, April 2005, pp. 1-68, p. 4

124
125
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o “Catastrophic Harm Precautionary Principle” (principio da precaucdo relativo ao
dano decorrente de catastrofe).

O primeiro deve ser aplicado quando um dano é irreversivel ou quando os
legisladores ndo puderam prever a magnitude ou probabilidade de sua ocorréncia,

como uma opcdo de prevenir o dano no futuro. 2

Para o autor, o principio da
precaucdo relativo a dano irreversivel refere-se tanto a protecao quanto a negligéncia
do meio ambiente.

Ja o segundo principio, relacionado aos danos de catastrofes, deve ser aplicado
nos casos em que os riscos possuem cendrios muito desfavordveis, nos quais deve-se
aumentar o nivel de atencdo, mesmo que eles ndo venham a ocorrer ou que as
informagdes disponiveis ndao permitam os reguladores realizarem um julgamento

confiavel sobre a probabilidade de ocorréncia™®’.

Para o autor,

“an understanding of the uses and limits of the refined versions of
the Precautionary Principle, focusing on irreversibility and
catastrophe, casts new light on the foundations of environmental

law, and indeed on all aspects of law that deal with the reduction

of serious risks to safety and health.”?®

Embora ndo seja possivel prever todos os tipos de riscos, é possivel aplicar o
principio da precaugao relativo a dano irreversivel a riscos ambientais. Assim sendo, é
possivel considerar o principio da precaucdo relativo ao dano decorrente de catastrofe
como parte do principio da precaucdo relativo a dano irreversivel.*?

Além desses, o principio do “poluidor-pagador” diz respeito a legislacoes
domeésticas que exigem que poluidores arquem com os custos reais da poluicdo por
eles causada. Diversos tratados prevéem a responsabilidade civil por atividades
perigosas sdo baseados no principio da responsabilidade do proprietario, tal como a

130

Convencio Internacional sobre Poluicdo de Oleo>. J4 o Conselho da Europa, de forma

progressista, estabeleceu a Convention on the Protection of the Environment Through

126
Idem.

Idem, p. 5.

Ibidem, p. 6.

Ibidem, p. 21.

Convencio Internacional sobre Preparo, Resposta e Cooperagdo em Caso de Poluigdo por Oleo
(1990), Predmbulo. Disponivel online em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/D2870.htm.
Ultimo acesso em: 10.10.2014.
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Criminal Law (1998)*' prevendo a harmonizacio das legislacdes domésticas dos
Estados membros a fim de responsabiliza-los criminalmente por crimes ambientais. O
fato de esta ultima Convencdo ainda ndo estar em vigor sugere que, para ter maior
aceitacdo, o Direito de Desastres deve investir na previsdo de responsabilidade civil em
relacdo a danos pessoais, materiais e ambientais decorrentes de desastres naturais e

tecnoldgicos.*

1.4.4. O Direito Global de Saude e o Direito de Desastres.

Em geral, os desastres causam sérios impactos a salde publica da populacdo
dos locais ou Estados afetados. Além de eventuais morte e lesdes, desastres naturais
sdo, muitas vezes, responsaveis por causar surtos de doencas infecciosas e, desastres
tecnoldgicos por causar consequéncias imediatas e de longo prazolaa.

0O aumento a consciéncia, em nivel mundial, sobre o carater internacional dos
temas de saude publica é considerado um dos efeitos da globalizagdo. Como
conseqliéncia disso, vem sendo estabelecido, por meio de tratados, convencoes,
regulamentos de organiza¢des internacionais e instrumentos de soft law uma nova
area do direito chamada "Direito de Saude Global" ou "Direito Internacional de
Saude". O objetivo destas normas é promover o crescimento mundial da saude, com a
participacdo de atores publicos e privados, com vista a construcdo de um sistema de
governanca da saude gIobaI.134

O Estatuto da Organizacdo Mundial de Saude (OMS), agéncia da Organizacdo

dsa NacgGes Unidas, autoriza o Conselho de Administracao da Organizacdo a:

"take emergency measures within the functions and financial
resources of the organization to deal with events requiring
immediate action” [bem como a] authorize the director-general to

B Council of Europe. Convention on the Protection of the Environment Trough Criminal Law.

Strassbourg, 1998. Disponivel online em: http://conventions.coe.int/Treaty/en/Treaties/Html|/172.htm.
Ultimo acesso em: 10.10.2014.

32 NIFOSSI-SUTTON, Ingrid, “Contour of Disaster Victims’ Rights to a Remedy and Reparation Under
International Human Rights Law” in GUTTRY, Andrea; GESTRI, Marco & VENTURINI, Gabriella (Eds.), op.
cit., pp. 507-536; pp. 514-516.

33 World Health Organization (2006) Communicable diseases following natural disasters: risk
assessment and priority interventions. Disponivel online em:
http://www.who.int/diseasecontrol_emergencies/guidelines/CD_Disasters_26_06.pdf, Ultimo acesso
em 10.10.2014.

134 GOSTIN, Lawrence, Global Health Law, Harvard University Press, March 2004, pp. 240 e ss.
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take the necessary steps to combat epidemics, to participate in

the organization of health relief to victims of a calamity".135

Em 2005, o Comité Permanente Inter-Agéncias designou a OMS para atuar
como agéncia lider do Cluster de Saude Global e neste mesmo ano, a Assembleia
Mundial de Saude adotou as Regulac¢Ges Internacionais de Saude (RIS), com o objetivo

de:

“prevent, protect against, control and provide a public health
response to the international spread of disease in ways that are
commensurate with and restricted to public health risks, and which
avoid unnecessary interference with international traffic and
trade.”*

A partir das RIS, os Estados se comprometeram a desenvolver, fortalecer e
manter a capacidade de detectar, avaliar, notificar e relatar eventos de saude publica
ocorridos no seu territdrio que podem constituir uma emergéncia de saude publica de
interesse internacional. Eles também se comprometeram a desenvolver, fortalecer e
manter a capacidade de responder de forma rdpida e eficaz a riscos e emergéncias de
saude publica que sejam objeto de alcance e preocupacio internacionais.”*’ Com base
em informacbes fornecidas pelos Estados-Membros, agentes da OMS fazem
recomendac¢bes sobre as medidas sanitarias adequadas a serem implementadasm.

Claramente, a boa governanca em saude publica é fundamental para a reducao
de riscos e para uma resposta a desastres mais eficaz’®**. As RIS devem ser
interpretadas de forma compativel com as normas do Direito Internacional, sem afetar
os direitos e as obrigacdes dos Estados Partes decorrentes de outros acordos

internacionais.'*°

35 World Health Organization’s Constitution. Artigo 26.

World Health Organization, International Health Regulations (2005). Second Edition, Artigo 21. De
acordo com Constituicdo da OMS, regulacdes adotadas pela Assembleia sdo vinculantes para todos os
membros, exceto para aqueles que fazem reservas a elas ou as rejeitam. a According to the WHO
Constitution,regulations adopted by the Health Assembly are binding upon all WHO members except for
those that notify rejection or reservations.A Regulages Internacionais de Saude entraram em vigor em
15 de junho de 2007 e, desde sempre, tiveram aceitacdo universal por parte dos Estados
membros.Disponivel online em: http://www.who.int/ihr/legal_issues/states_parties/en/index.html.
Ultimo acesso em 10.10.2014.

7 GOSTIN, Lawrence, op. cit. pp. 352 ess.

IHR (2005) Artigos: 15 e 16.

World Healh Organization. 128" Session. EB128.R10,Strengthening National Health Emergency and
Disaster Management Capacities and Resilience of Health Systems. Disponivel online em:
http://apps.who.int/gb/ebwha/pdf_files/EB128/B128_R10-en.pdf. Ultimo acesso: 10.10.2014.

"% |HR (2005) Artigo: 57 §12.

136

138
139

77



No entanto, podem surgir controvérsias em relagdao a algumas de suas normas
e o Direito de Desastres. Ao analisar a tematica, Gabriela Venturini exemplifica possivel
controvérsia de casos em que medidas de salude publica adotadas com base nas RIS,
eventualmente, venham a impedir ou a restringir o acesso ao territdrio por parte de
agentes humanitarios em caso de desastre. Por este e outros motivos especificos, a
autora afirma que “it is essential that Global Health Law and IDRL concurrently develop
within domestic legislation as well as in international practice, implementing IHR and

disaster response”***.

1.5. CONCLUSOES

O aumento e a intensidade dos desastres naturais e tecnoldgicos, nas ultimas
décadas, vém chamando a atencdo da comunidade internacional para a necessidade
de criacdo de mecanismos eficazes de gestdo de riscos e desastres, ndo somente em
nivel global, mas também e principalmente no ambito interno dos Estados.

Antigamente, o Direito Internacional de Reposta a Desastres, como o préprio
nome diz, restringia-se a cooperacao internacional para fins de assisténcia humanitaria
pos-desastres. Com o advento da Estratégia Internacional de Reducdo de Risco de
Desastres e a mudanca de paradigma da resposta para a prevencao e reducao de risco
de desastres, o DIRD vem sofrendo uma série de adaptacOes, e passou a incorporar
também normas sobre a prevencdo e reducdo de risco de desastres. Temos uma
proliferacdo de tratados, convencgdes e instrumentos de soft law pertinentes a matéria
nas Ultimas décadas, abordando diversos aspectos do ciclo de gestdo de desastres,
desde a prevencao a resposta e a recuperacdo pos-desastre.

Ao longo desse capitulo, apresentamos o Direito de Desastres em construgao,
que vem sendo modelado na pratica, como um campo especifico e a0 mesmo tempo
interdisciplinar do Direito, considerando a multiplicidade de fatores que compde seu
objeto e escopo de aplicacdo, suas caractéristicas, principios e objetivos e a inter-

relacdo com outras areas do Direito, tais como o Direito Internacional dos Direitos

1 VENTURINI, Gabriela “International Disaster Response Law in Relation to Other Branches of

International Law”, in GUTTRY, Andrea; GESTRI, Marco & VENTURINI, Gabriella (Eds.), op. cit., pp. 70-
100; p. 81.
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Humanos, o Direito Internacional Humanitario, o Direito Internacional Ambiental, o
Direito Global de Saude (também em desenvolvimento), dentre outros.

Essas inter-relagdes propiciam o desenvolvimento e a implementagdo do
Direito de Desastres de tal forma a compatibiza-lo com instrumentos internacionais
relacionados a matéria. O Direito Costumeiro também desempenha um papel indireto
no desenvolvimento do Direito de Desastres na medida em que normas costumeiras
de DIH e DIDH também podem ser aplicadas a prevencao e resposta a desastres.

O Direito de Desastres é essencialmente composto de tratados globais, acordos
regionais e bilaterais, além de diversos instrumentos normativos de soft law,
principios gerais, e cada vez mais, de legislacbes domésticas sobre a gestdo de riscos e
desastres. Esta situagdo revela o surgimento de um conjunto de leis que confrontam
principios tradicionais da soberania do Estado e do consentimento com a necessidade
de garantir assisténcia efetiva as vitimas do desastre, na qual a cooperagdo entre os
Estados tende a ser encarada como um dever, e ndo como uma opgao.

O Direito de Desastres em construcdo encontra-se aberto a multiplos
desenvolvimentos e formas e recebe contribuicdes do DIDH e do DIH para orientar o
comportamento de atores governamentais e ndo-estatais em atividades de resposta a
desastres e de socorro as vitimas. No que se refere a prevencao, o Direito de Desastres
conta com a influéncia do Direito Internacional Ambiental, cujos principios da
prevencdo, precaucdo, protecdo ambiental e do desenvolvimento sustentdvel
norteiam o desenvolvimento da matéria.

De acordo com os elementos acima expostos, propde-se, para fins de melhor
compreensao didatica desse sistema juridico a seguinte estrutura do “Direito de
Desastres”, descrita no organograma abaixo, dividida nas dimensdes “Resposta” e
“Prevencgao”. Isso ndo significa que essas areas sejam estanques; ha muitos acordos
que abordam as duas dimensdes conjuntamente (por isso as setas conectam ambas as
dimensdes). Além disso, o organograma também é composto pelas areas do Direito

gue contribuem e se interrelacionam com o Direito de Desastres. Vejamos:

79



ORGANIZACAO DO DIREITO DE DESASTRES EM DESENVOLVIMENTO

AREAS CORRELATAS

DIREMO INTERMACIONAL HUMANITARIO DIREIMO INTERNACIONAL DOS DIREITOS HUMANOS
DIREITO INTERMACIONAL AMEIENTAL DIREITO GLOBAL DE SAUDE
DIREITO DE
DESASTRES
h r
PREVENCAO E
RESPOSTA A REDUCAO DE
DESASTRES RISCO DE
DESASTRES
X
NATUREZA DAS
NORMAS
Y Y
e PRINCIPIOS,
CONVECOES DIRETRIZES,
A= Sk DECLARACOES
SOFT LAW

> ALCANCE -

A 4 k.
GLOBAL [ BILATERAL ] { DOMESTICO }

Os capitulos 2 e 3 seguintes serdo dedicados, respectivamente ao Direito de

Resposta a Desastres e ao Direito de Prevencdo e Reducdo de Riscos e Desastres, nos

niveis global, regional, bilateral e doméstico.

80



CAPITULO 2: O DIREITO DE RESPOSTA A DESASTRES NOS PLANOS GLOBAL E
REGIONAL

No primeiro capitulo dessa tese, defendemos a existéncia do Direito de
Desastres como campo especifico e ao mesmo tempo interdisciplinar, de intersecgao
entre o Direito Internacional e o direito doméstico dos Estados (conforme as
legislacdes vigentes), que inclui tanto as normas relativas ao DIRD como aquelas
referentes a prevencdo, reducdo de riscos e mitigacdo de desastres, incluindo todos os
tipos de instrumentos normativos de “hard law” e “soft law”, nos planos global,
regional, bilateral e doméstico dos Estados.

Conforme mencionado anteriormente, embora em constante avanco, e apesar
do aumento da ocorréncia de desastres, o Direito Internacional parece ainda nao ter
se desenvolvido o bastante nessa area. Prova disso é a inexisténcia, até os dias atuais,
de um tratado global abrangente que verse sobre todos os aspectos de desastres,
incluindo prevencdo, reducdo de riscos, mitigacao, preparacdo, resposta, protecdo e
recuperacdo inicial.

A partir da definicdo proposta, o presente capitulo analisard o panorama do
qguadro normativo aplicdvel a dimensdo da resposta a desastres internacionais,
apresentando diversos instrumentos normativos nos planos global, regional e bilateral.
Um estudo analitico sobre esses documentos nos permite observar a existéncia de um
maior numero de tratados globais e de acordos regionais e bilaterais relativos a
resposta a desastres do que sobre prevengdo a desastres. Atualmente, consoante a
recente mudancga de paradigma e a nova abordagem ao tema, voltada a prevengao, a
reducdo de riscos e a mitigacdo de desastres, novos instrumentos de “soft law” vém
sendo criados. E, alguns instrumentos normativos recentes abordam conjuntamente
todas essas dimensdes sobre desastres.

Para fins didaticos, a exposicao do panorama e a anadlise do quadro normativo
aplicadvel a resposta a desastres sera sub-divididas de acordo com o alcance
jurisdicional desses instrumentos — nos planos global, regional e bilateral - e também
com base na natureza juridica desses instrumentos: i. Instrumentos normativos de

“hard law” tais como tratados e acordos, nos planos global, regional e bilateral e; ii.
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Instrumentos normativos de “soft law”, a saber, resolucdes, declaracdes, diretrizes e

protocolos, nos planos global e regional.

2.1. TRATADOS E INSTRUMENTOS NORMATIVOS SOBRE REPOSTA A DESASTRES NO
PLANO GLOBAL

Apesar de ndo ser um fendmeno recente, a cooperagdao internacional na
prestacdo de assisténcia a desastres, tem se tornado cada vez mais frequente. O
aumento do numero de desastres naturais e tecnoldgicos em todo o mundo tem
demandado o crescente envolvimento da comunidade internacional na prestacao
dessa assisténcia e condzido a uma maior necessidade de regulamentacdo juridica
dessas relagdes.

Historicamente, o primeiro tratado multilateral de escopo diretamente
relacionado a resposta a desastres foi a Convencdo e o Estatuto de criagdo da Unido
Internacional de Assisténcia (UIA, 1927), que entrou em vigor em dezembro de
1932'*2,  Em seu predmbulo, os Estados membros expressaram seu desejo e
declararam seu compromisso no sentido de: i. prestar auxilio reciproco em casos de
desastres; ii. encorajar a ajuda internacional através da coordenacdo de recursos
disponiveis; iii. e estimular o desenvolvimento do direito internacional neste campo.

A Convencdo da Unido Internacional de Assisténcia conferia a organizacdo
varias atribuigdes, incluindo a coordenagdao da assisténcia internacional em caso de
desastre e a promocdo de estudos cientificos sobre as causas das calamidades
naturais, a fim de neutralizar ou minimizar os seus efeitos'*.

Considerando seu amplo escopo, porém escassa atuacdo, ao final da Segunda
Guerra Mundial, a existéncia da Unido Internacional de Assisténcia foi questionada
pelos seus membros. Em 1967, a UIA foi extinta apds a FICV ter solicitado sua retirada

formal da organizagéo144 e o ECOSOC ter recomendado a todos os Estados membros

2 Text at League of Nations Treaty Series, Vol. 135 (1932), p. 247.

3 Para a implementagdo da Convencgao, estabeleceu-se um Conselho formado pelos Estados-Membros
e pela Comissdo Executiva (formado por representantes do Comité Internacional da Cruz Vermelha e da
Liga das Sociedades Nacionais da Cruz Vermelha). Para mais informacgGes sobre a Unido Internacional de
Assisténcia, ver: HUTCHINSON, John, Disaster and the International Order: Il The International Relief
Union, in The International History Review, The International History Review, Vol. 23, No. 2 (Jun., 2001),
pp. 253-298. Published by: Taylor & Francis, Ltd. Article Stable URL:
http://www.jstor.org/stable/40108674

144 Resolucgdo XLII da 172 Conferéncia Internacional da Cruz Vermelha, 1948.
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gue adotasssem as medidas necessarias para encerrar as atividades da Unido. A
Comissdo Executiva da Unido reuniu-se em 1963 e recomendou a transferéncia de
ativos e responsabilidades da Unido para as Nacdes Unidas. Esta etapa foi finalizada
pela resolucdo do Conselho Econémico e Social , n°. 1268 (XLIIl) de 4 de Agosto de
1967. Assim, as atividades da organizacdo foram transferidas para a UNESCO em
1968'*.

De acordo com Macalister-Smith,

“Perhaps the IRU’s principal weakness was to have pretended too
soon to universality. The IRU’s activities themselves are of
significance not for their achievements in the field but as evidence of
the early recognition by States of the need for collaboration through
international organization in matters of humanitarian assistance.”™*

Conforme ja abordado, diversas tentativas de codificacdo do DIRD realizadas,
mas nenhuma delas teve sucesso até o presente momento. Em 1984, o Conselho
Econdmico e Social recebeu uma proposta de elaboracdo de uma convencgdo
internacional sobre resposta a desastres. Sob a iniciativa do Escritério das Nagdes
Unidas para a Coordenacdo do Socorro a Desastres (UNDRC), foram elaborados tanto
um projeto de convengao sobre o envio e distribuicdo de assisténcia de emergéncia
guanto um amplo estudo sobre o tema, que foram examinados por um grupo de

experts da CDI, juntamente com representantes das agéncias da ONU™’

. Esse projeto
de convencao foi submetido ao ECOSOC, mas ndo teve andamento posterior.

Em 1990, em seu relatério sobre a assisténcia humanitaria para vitimas de
desastres naturais e situagBes similares, o Secretdrio-Geral da ONU apontou que,
apesar de os doadores, governos beneficidrios, organiza¢Oes intergovernamentais e

ndo-governamentais terem se manifestado favoraveis a elaboragdao de novos

instrumentos juridicos “a fim de superar os obstdculos em relagGo a assisténcia

5 UNESCO 15th Session General Conference. Item 24 of the Provisional Agenda. Transfer to UNESCO of

certain responsibilities and assets of the International Relief Union, pp. 1-4. Disponivel online em:
http://unesdoc.unesco.org/images/0016/001601/160151eb.pdf. Ultimo acesso em 10 de junho de
2014.

146 MACALISTER-SMITH, Peter, The International relief Union. Reflections on the Convention Establishing
the International Relief Union. HeinOnline: 54 Tijdschrift voor Rechtsgeschiedenis 363, 1986, pp. 363-
374, p. 373.

%7 United Nations General Assembly Document A/39/267/Add.2. (1984).
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humanitdria"**®, um grupo de organizacbes n3o-governamentais importantes

declarou-se contrario a elaboracdo de uma convencgdo, sob o argumento de que novas
iniciativas no campo da assisténcia humanitaria deveriam ser avaliadas em fungao de
sua eficacia, com base na sua capacidade de efetivamente melhorar a situacdo das
vitimas de catdastrofes. Na opinido deles, a elaboracdo de uma convencdo ndo seria
conveniente, pois poderia enfraquecer os esforcos conquistados no ambito da
prestacao da assisténcia humanitdria, especialmente devido a interpreta¢des de alguns
Estados acerca do conceito de soberania nacional, que poderiam reforcar percepgoes
de nao-ingeréncia em seus assuntos internos e, portanto, tornar a convengao
contraproducente.'*

Em seu relatério sobre o fortalecimento da coordenacdo da assisténcia
humanitdria de emergéncia das Nac¢des Unidas (2000), o Secretdrio-Geral das ONU
encorajou novas iniciativas para desenvolver um quadro juridico para a assisténcia
internacional, na seqliéncia de desastres naturais e emergéncias ambientais, definindo
as responsabilidades dos paises de acolhimento e de apoio", e observou que os
Estados-Membros poderiam considerar a elaboracdo uma convencdo sobre a
implantacdo e utilizacdo de equipes urbanas de busca e salvamento capazes de
responder a questdes complexas, como a utilizacdo do espaco aéreo, os regulamentos
alfandegarios para importacdo de equipamentos, respectivas responsabilidades de
fornecer e os paises beneficidrios, que tém de ser resolvidas antes da resposta
internacional a um desastre natural repentino.150

Gutry afirma que a experiéncia negativa da UIA impactou significativamente a
forma como a tematica sobre desastres passou a ser abordada no ambito da
comunidade internacional: por um lado, estimulou o desenvolvimento de tratados
regionais sobre o assunto; por outro, tornou impraticdvel a idéia de criacdo de um

tratado global que abrangesse integralmente todas as fases do ciclo de gestdo de

%8 United Nations General Assembly Document A/45/587 (October 24, 1990). “New international

humanitarian order. Humanitarian Assistance to Victims of Natural Disasters and similar Situations”.
paragrafo 41

“ | dem, paragrafo 44.

United Nations General Assembly Document A/55/82, Strengthening of the coordination of
emergency humanitarian assistance of the United Nations”. Paragrafos 133-135.
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desastres (desde a prevencdo, reducdo de riscos, mitigacdo, até a resposta e
recuperac3o inicial).”*

Como conseqliéncia, a estratégia da comunidade internacional mudou
significativamente, dando um novo rumo a abordagem do tema: que passou a contar
com previsoes especificas em diversos tratados globais sobre outros temas tais como o
transporte de mercadorias por via maritima ou aérea, regulagdes aduaneiras, normas
sobre saude, direitos humanos, gestdao do lixo e protegao e seguranga de agentes
humanitarios envolvidos em operacGes de emergéncia, e especialmente sobre a
protecdo do meio ambiente.

Enquanto a maior parte do quadro normativo refere-se a desastres naturais,
apenas alguns dos instrumentos e textos juridicos preveem uma distincao clara entre
desastres naturais e aqueles provocados pela agdao humana. Assim, algumas
disposicGes desses instrumentos normativos podem servir de referéncia também para
desastres provocados pela acdo humana, desde que sejam de natureza genérica. No
entanto, normas especificas a esses ultimos tipos de desastre ainda ndo estdo
previstas. Além disso, a maioria dos instrumentos e textos juridicos relacionados a
prevencdo, prestacdo de socorro e assisténcia e protecdo das pessoas ndao fazem
distincdo entre o cenario de um desastre singular e de "emergéncias ou crises
complexas".

Embora ndo se tenha criado nenhum tratado universal que aborde o ciclo de
gestdo de desastres como um todo e, nem mesmo apenas todos os aspectos sobre
resposta a desastres, o DIRD tem se desenvolvido muito nas ultimas décadas para
normatizar questdes especificas sobre o tema. A partir da pesquisa sobre os tratados e
convencgoes existentes no plano global, classificamos esses instrumentos com base em
trés critérios de abordagens: a) convencles sobre temas especificos relativas a
desastres em geral, a saber: telecomunicacdes, assisténcia de defesa civil e instalagdes
espaciais dentre outras e; b) convencbes sobre tipos especificos de desastres, a saber:
acidentes nucleares e emergéncias radioldgicas, acidentes industriais e outros e; c)

convengdes sobre temas gerais que contém cldusulas especificas aplicaveis a

11 GUTTRY, Andrea, “Surveying the Law”, in International Disaster Response Law, GUTTRY, Andrea;

GESTRI, Marco & VENTURINI, Gabriella (Eds.), T.M.C. Asser Press, Springer, The Hague, The Netherlands:
2012, pp. 23-69.
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desastres, tais como: procedimentos aduaneiros, trafego maritimo, dentre outros.
Apresentaremos a seguir as conven¢des internacionais mais representativas

relacionadas a esses trés critérios:

2.1.1. CONVENGOES SOBRE TEMAS ESPECIFICOS RELATIVAS A DESASTRES EM GERAL:
Convencgao relativa a Assisténcia Alimentar (2012)

A Convencdo relativa a Assisténcia Alimentar (CAA) é o tratado mais recente
sobre resposta a desastreslsz, criada com os objetivos de salvar vidas, reduzir a fome,
aprimorar a seguranca alimentar e o status nutricional das populacdes mais
vulneraveis. Para tanto, os Estados Partes da Convencdo devem assumir os seguintes
compromissos: i. buscar solucbes as necessidades alimentares e nutricionais das
populagcdes mais vulnerdveis, aprimorando o acesso a e o consumo de alimentos
nutritivos, adequados e seguros; ii. assegurar que a assisténcia alimentar seja
providenciada de maneira apropriada, efetiva e eficiente, baseada nas necessidades
das populagdes vulneraveis, respeitados os principios humanitarios da humanidade,
neutralidade, imparcialidade e independéncia; iii. facilitar o compartilhamento de
informacgdes, cooperagao e coordenagao, além de providenciar um féorum de discussao
a fim de aprimorar a efetividade, eficiéncia e coeréncia do uso dos recursos dos
Estados Partes para responder as necessidades em cada caso (Art.2).

Ao expandir o foco tradicional de convengdes anteriores sobre o tema, a
Convencdo passa a incluir novas formas de assisténcia alimentar e busca tratar as
necessidades nutricionais e alimentares das populacGes afetadas. Parte-se de uma
perspectiva mais global destinada a responder as causas estruturais da inseguranca
alimentar e suas repercussdes negativas, com a utilizagdo de uma gama mais vasta de
instrumentos que inclui, nomeadamente, além do fornecimento direto de bens
alimenticios e de financiamento, a transferéncia ou fornecimento de servicos, de
meios, de produtos de base, de capacidades ou competéncias. A Convencao reforca

ainda a importancia de possivel vinculagdo e planejamento entre iniciativas de

152 A CAA entrou em vigor em 12 de Janeiro de 2013. Food Assistance Convention. Disponivel online em:

http://www.foodassistanceconvention.org/convention/FoodAssistance.pdf. Ultimo acesso em 10 de
julho de 2014.
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assisténcia alimentar de curto, médio e longo prazo, de modo a responder e maneira
mais eficaz a eventos subitos como desastres naturais ou graves crises alimentares.

De acordo com a Convencdo, os Estados Partes devem, anualmente, definir um
valor minimo (em moeda ou em produtos) destinado a doacdo para assisténcia
alimentar. E, a cada ano, os Estados Partes devem relatar ao Comité de Assisténcia
Alimentar as operagdes de assisténcia realizadas e detalhar o cumprimento dos

compromissos assumidos.*>®

® Conven¢dao—Quadro sobre Assisténcia de Defesa Civil (2000)

Considerando a necessidade de desenvolvimemto da cooperacdo internacional
no campo da defesa civil em termos da prevencao, previsado, preparacdo, intervencao e
gestdo pos-desastre, a Convencdo-Quadro sobre Assisténcia de Defesa Civil*>* possui
dois objetivos: a) promover a cooperacdo entre os Servicos de Defesa Civil,
particularmente em relagdo ao treinamento de pessoal e troca de informacgdes e de
conhecimento e; b) reduzir os obstaculos a assisténcia e particularmente a atrasos na
intervencdo (Artigo 3).

A Convengdo-Quadro prevé que os Estados Parte devem explorar todo as
formas de cooperacdo internacional nas dreas de prevencdo, previsdao, preparacgao,
intervencdo e gestdo pos-crises e estabelece mecanismos para a oferta e aceitagdo de

assisténcia; regulamentacao de como essa ajuda deve ser realizada e; disposicdes para

153 .. ,
Para valores definidos pelos paises doadores no ano de 2014, ver:

http://www.foodassistanceconvention.org/pdf/general/FAC%20Information%20note%20January%2020
14.pdf. Ultimo acesso em 10.10.2014.

A Convengdo-Quadro foiassinada em 22 de maio de 2000 e entrou em vigor em 2001. Dentre os
termos definidos pela Convengdo, destacam-se os seguintes: i. “servicos de defesa civil”: estruturas ou
qualquer entidade estatal estabelecidas com o propésito de prevenir desastres e mitigar seus efeitos em
relacdo a pessoas, a propriedade ou ao meio ambiente; ii. “assisténcia”: qualquer acdo adotada pelo
Servico de Defesa Civil de um Estado em beneficio de outro Estado, com o objetivo de prevenir ou
mitigar as conseqiéncias de desastres, incluindo todos os deveres atribuidos aos Servigos de Defesa Civil
dos Estados Partes devidamente aceitos pelos Estados beneficiarios (Artigo 1). A Organizagdo
Internacional de Defesa Civil (OIDC) foi criada durante uma conferéncia internacional em 1966. Com
status de organizagdo inter-governalmental, a OIDC passou a ter os seguintes objetivos de atuacgdo: i.
apoiar o estabelecimento e desenvolvimento de oragnizacbes defesa civil; ii. auxilid-las em sua
cooperacdo e troca de informacgbes e; promover estudos e a disseminacdo de informagdes sobre a
protecdo de pessoas e propriedade e casos de desastres e guerras. A OIDC e seus membros sdo ativos
na elaboracdo de normas gerais e diretrizes, incluindo as "Diretrizes para o Desenvolvimento de
Estruturas de Defesa Civil" e a "Carta Internacional para Servigo Voluntario em Defesa Civil". Framework
Convention on Civil Defense Assistance (2000). Disponivel online em:
http://www.ifrc.org/Docs/idrl/I319EN.pdf. Ultimo acesso em: 10 de julho de 2014.
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a reducdo de barreiras administrativas e aduaneiras, e concessdo de privilégios e
imunidades necessarias para Estados ofertantes, e compromissos para facilitar o
transito de unidades de defesa civil (Artigo 4). A Convencdo também prevé que os
Estados Partes complementem as disposicGes de forma mais detalhada para realizar as
tarefas de acordo com o espirito da Convencgao.

Apenas 13 Estados ratificaram a Convenc¢do, embora 26 a tenham assinado.
Enquanto muitos Estados possuem certo algum nivel de integragao entre as suas
forcas militares e civis no ambito da defesa civil, os instrumentos normativos da OIDC

n3o tém foco em atores militares™>.

e Carta sobre a Cooperacdao para Atingir o Uso Coordenado de Instalagdes
Espaciais em casos de Desastres Naturais e Tecnolégicos (2000).

A Carta sobre a Cooperagdao para Atingir o Uso Coordenado de Instalagdes

156 parte do

Espaciais em casos de Desastres Naturais e Tecnoldgicos (2000)
reconhecimento de que o desenvolvimento e a possivel aplicacdo de tecnologias
espaciais (de observacdo da Terra, telecomunicacbes, meteorologia e de
posicionamento) na gestdo de desastres causados por fendmenos naturais ou
acidentes tecnoldgicos sdo muito importantes para aprimorar a prestacao de socorro e
de protecdo civil por parte de 6rgdo de defesa civil. A Carta busca fortalecer a
cooperagao internacional para a criagdo e aprimoramento de instalagdes espaciais
mais acessiveis a fim de aumentar a eficiéncia dos servicos prestados aos orgdos de
defesa civil dos Estados afetados e cooperantes.

Ao promover a cooperagdo entre agéncias espaciais e operadores do sistema
espacial para que o uso de instala¢des espaciais contribua ao gerenciamento de crises

decorrentes de desastres naturais e tecnoldgicos, a Carta visa a alcangar os seguintes

objetivos: i. Fornecer dados e informagdes necessdrias para prevenir, mitigar e

5Ambos os tipos de agentes - militares e civis - sdo tratados em conjunto nas Diretrizes de Oslo
“Guidelines on the Use of Foreign Military and Civil Defence Assets in Disaster Relief", revisada em
novembro de 2007 e adotada pelo Escritério das Na¢des Unidas sobre Assuntos Humanitarios.
Disponivel online em:
https://docs.unocha.org/sites/dms/Documents/Oslo%20Guidelines%20ENGLISH%20%28November%20
2007%29.pdf. Ultimo acesso em 10 de julho de 2014.

¢ Charter On Cooperation To Achieve The Coordinated Use Of Space Facilities In The Event Of Natural
Or Technological Disasters Rev.3 (25/4/2000). Disponivel online em:
http://www.disasterscharter.org/charter. Ultimo acesso em 10 de julho de 2014.
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preparar Estados e comunidades em caso de risco iminente e ocorréncia de desastres
naturais e tecnoldgicos, a fim de contribuir com o gerenciamento de crises; ii.
Participar da organizacdao de operacdes de assisténcia humanitdria emergencial e de
recuperacdo inicial, por meio do fornecimento de dados, informacbes e servigos
resultantes dessa exploracdes de instala¢des espaciais (Artigo 2).

A Carta estabelece mecanismos de cooperacdo internacional, cabendo aos
Estados afetados solicitar a intervencdo dos Estados Partes, que atuardao por meio de
seus 6rgdos competentes em socorro, defesa e protecdo civil (Artigo 3). Dentre as
formas de contribuicdo dos Estados Partes estdo: a manutengdo de uma lista
atualizada das instalacGes espaciais sob seu gerenciamento, contendo informacgGes
especificas sobre cada sistema em operacdo; a elaboracdo e andlise de cenarios
prospectivos; a identificacdo de situacdo de crises e; a organizacdo e assisténcia de
planejamentos, integrando dados e outros servicos (telecomunicacdes, coleta de

dados e navegagao) (Artigo 4).

e Convengdo de Tampere sobre o Fornecimento de Recursos de Telecomunicag¢Ges
para Minimizac¢ao de Desastres e para Operag¢oes de Socorro (1998),

A Convengao de Tampere sobre o Fornecimento de Recursos de
Telecomunicagdes para Minimizacdo de Desastres e para Operacdes de Socorro
(1998)"” é um tratado global que prevé uma estrutura normativa de cooperagao
internacional especificamente relacionada a telecomunicacdo de emergéncia em
situacdo de desastres. A convencdo estabelece definicdes sobre os termos
empregados, incluindo: desastres, assisténcia e recursos de telecomunicagdo, e
telecomunicacao (Artigo 1).

O Artigo 2 refere-se a coordenacdo operacional dessa Convencdo, cuja funcdo é
desenvolvida pelo Coordenador de Assisténcia de Emergéncia das Nag¢gdes Unidas. A

fim de desempenhar suas funcdes, o coordenador operacional deve buscar

157 ~ . . ~ e . ~
Convencgdo de Tampere sobre o Fornecimento de Recursos de Telecomunica¢bes para Minimizacao

de Desastres e para Operacdes de Socorro (1998), Disponivel online em: http://dai-
mre.serpro.gov.br/atos-internacionais/multilaterais/convencao-de-tampere-para-fornecimento-de-
recursos-de-telecomunicacoes-para-minimizacao-de-desastres-e-para-operacoes-de-socorro/.  Ultimo
acesso em 10 de julho de 2014.
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cooperac¢do entre todas as agéncias da ONU, especialmente com a Unido Internacional
de Telecomunicagdes.

Como foco principal, a Convencdo determina que o Estados partes devem
cooperar entre si e com organizagdes internacionais e também organizacbes ndo-
governamentais a fim de facilitar a prestacdo de servigos de telecomunicagdo em
situacGes de desastres (Artigo 3). Nesse aspecto, a Convengdao contém um gama nao-
exaustiva de medidas de cooperacdo e facilitacdo de acdes que podem ser
implementadas pelas partes (Artigo 4).

Além disso, a Convencdo estende o alcance jurisdicional de suas disposi¢des a
organizacbes ndo-governamentais e entidades ndo-estatais. Por essa razdo, ela é
frequentemente considerada pela literatura académica como uma abordagem
progressista no ambito do Direito Internacional de Resposta a Desastres, que deve
inspirar novas iniciativas®®®.

De acordo com o Artigo 5 que trata de privilégios, imunidades e instalacdes, os
Estados recipientes da assisténcia possuem a prerrogativa de decidir se e de quais
Estados (Partes e ndo Partes) e organizacdes, eles querem solicitar ajuda. Uma vez que
os Estados solicitem ajuda, eles serdo obrigados a conceder determinados privilégios e
imunidades as organizacdes e a individuos que estejam prestando servicos e
assisténcia de telecomunicagdo, incluindo imunidade de jurisdicido de cortes e
tribunais locais, isengdo de taxagao e outros deveres publicos, e imunidade contra
apreensao de bens. Além disso, o Estado recipiente deve providenciar instalacdes e
servicos locais, expedir vistos, licencas e tomar outras medidas a fim de garantir a
seguranca dos agentes socorristas e humanitdrios, de seus equipamentos e materiais.

A Convencdao também prevé que os Estados Partes devem reduzir suas
barreiras legais relativas ao uso de recursos de telecomunicacdo voltados a mitigacdo
de desastres, a assisténcia e socorro, incluindo a reducdo de restricdes de importacao
e exportacdo e o uso de tipos de equipamentos de radiofreqiiéncia (Art. 9).

A Convencdo de Tampere é um dos tratados globais mais abrangentes no
ambito do Direito Internacional de Resposta a Desastres. Trata-se de uma Convencao
gue vem recebendo grande aceitacdo por parte da comunidade internacional nos

ultimos anos, devido a importancia de questdes sobre telecomunica¢des em situagdes

58 FISHER, David, op. Cit., p. 44.
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de desastres. Contudo, apesar de sua abrangéncia, a Convencao trata apenas sobre o
tema especifico da prestacdo de servicos de telecomunicagdo e assisténcia em casos
de desastres. Ainda assim, algumas de suas disposicdes como a definicdo dos termos e
a incorporacao de organizacdes ndao-governamentais e entidades nao-estatais em sua

jurisdicao podem servir de modelo para a elaboragao de tratados nessa area.

2.1.2. CONVENGOES SOBRE TIPOS ESPECIFICOS DE DESASTRES:
e Convengdo sobre Assisténcia em Caso de Acidente Nuclear ou Emergéncia
Radioldgica (1986), (Convencao sobre Assisténcia Nuclear

A Convencdo sobre Assisténcia em Caso de Acidente Nuclear ou Emergéncia
Radiolégica visa ao fortalecimento da cooperacdo internacional para o
desenvolvimento e uso seguro da energia nuclear.

Na ocorréncia de acidentes nucleares™’, o Estado Parte afetado ou em cujo
territério ele ocorra o acidente devera: a) notificar imediatamente os Estados que
forem ou possam ser fisicamente afetados e a Agéncia Internacional de Energia
Atobmica sobre o acidente nuclear, a natureza dele, a época e a localizacdo de
ocorréncia; e b) fornecer prontamente aos Estados possivelmente afetados e a Agéncia
a informacdo disponivel relevante para minimizar as conseqliéncias radioldgicas
naqueles Estados (Artigo 2).

Para tanto, os Estados Parte devem manter pontos de contato responsaveis
pelo fornecimento de notificagdes e informacdes sobre os casos (Artigo 7). A Agéncia
Internacional de Energia AtOmica compete informar imediatamente aos Estados
(Partes e ndo Partes) que forem ou puderem ser fisicamente afetados e as
organizacBes internacionais intergovernamentais de acerca das notificacGes e
informacdes recebidas (Artigo 4).

De acordo com a Convencdo, a Agéncia poderd, a pedido de Estados Partes,

conduzir investigacdes sobre a possibilidade e estabelecimento de um sistema de

159 ~ . . . ~ ..
A Convencado aplica-se “acidentes que envolvam instalagdes ou atividades de um Estado Parte ou de

pessoas ou entidades legais sob sua jurisdicdo ou controle (...) nos quais tenham ocorrido ou possam
ocorrer uma liberagdo de material radioativo e, que tenha resultado ou possa resultar em uma liberacao
internacional ou transfronteirica que cause danos a seguranca radioativa de outro Estado” (Artigo 1)
Convengao sobre Assisténcia ao Caso de Acidente Nuclear ou Emergéncia Radioldgica. Disponivel online
em: http://dai-mre.serpro.gov.br/atos-internacionais/multilaterais/convencao-sobre-assistencia-ao-
caso-de-acidente-nuclear-ou-emergencia-radiologica/. Ultimo acesso em 10 de julho de 2014.
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monitoramento de radiagdo em Estados que possuam programas nucleares ativos e
gue ndo sejam membros do tratado. Trata-se de previsdao questionavel considerando
que Estados ndo Parte da Convengdo ndao possuem obrigacdao de permitir que tais
investigacGes sejam realizadas em seu territério nacional, o que, eventualmente, pode
gerar controvérsias internacionais. Eventuais controvérsias devem ser solucionadas
através de negociacoes e meios pacificos de resolucdo. A Corte Internacional de Justica
e o Secretario Geral das Nacdes Unidas sdo apontados pela Convencao como dorgaos
competentes para solucionar controvérsias de dificil resolucdo. Trata-se, porém, de
uma clausula que permite reservas por parte dos Estados Partes (Artigo 11).

Além de tratar apenas de um tipo especifico de desastre - acidente nuclear ou
emergéncia radioldgica -, a Convencdao ndo define o que configura esse tipo de
desastre, o que gera dificuldades em relagdo aos limites do escopo de sua aplicagao.
Além disso, a Convencdo prevé a possibilidade de acordos bilaterais e multilaterais
entre os Estados Partes, podendo acarretar inconsisténcias entre ela e outros acordos

sobre o mesmo tema.

e Convengao Internacional sobre Preparo, Resposta e Cooperagdao em caso de
Poluigdo por Oleo (1990)

Considerando o principio do “poluidor pagador” como um principio geral do
Direito Internacional Ambiental e, tendo em vista a necessidade de promover a
cooperacdo internacional e de aperfeicoar a capacidade nacional, regional e global de
preparo e resposta a poluicdo por dleo, a Convencgao Internacional sobre Preparo,
Resposta e Cooperacdo em caso de Poluicdo por Oleo foi assinada em 1990 e passou a
vigorar em 1995'°.

De acordo com a Convencdo, os Estados partes devem comprometer-se,
conjunta ou individualmente, a tomar todas as medidas adequadas para o preparo e a
resposta em caso de incidente de polui¢ao por éleo. Ressalta-se que este instrumento

ndo se aplica a navios de guerra ou outras embarcagdes estatais ou a servico dos

Estado em carater ndo-comercial.

160 ~ . ~ .~ 2
Convengdo Internacional sobre Preparo, Resposta e Cooperagdo em caso de Poluicdo por Oleo

(1990). Disponivel online em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/D2870.htm
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Importante destacar que a Convencdo define “Incidente de poluicdo por dleo”
como “uma ocorréncia ou uma série de ocorréncia de mesma origem que resulte ou
possa resultar em derrame de dleo e que represente ou possa vir a representar uma
ameaca para o meio ambiente marinho, para o litoral ou para interesses correlatos de
um ou mais Estados e que exija acdo de emergéncia ou outra resposta imediata”
(Artigo 2).

A Convencdo prevé a necessidade de as embarcacdes possuirem planos de
emergéncia em caso de poluicdo de dleo (Artigo 3) e de notificarem imediatamente,
de forma detalhada, eventuais incidentes de poluicdo por éleo, bem como as acles
adotadas para mitigar os seus efeitos (Artigos 4 e 5).

A Convengado prevé ainda que os Estados Parte estabelegam Sistemas Nacionais
e Regionais de Preparo e Resposta (Artigo 6) e emprendam cooperagdo internacional
na resposta a poluicdo, incluindo pesquisa e desenvolvimento de técnicas de combate
a esses incidentes (Artigos 7 e 8). No que diz respeito a cooperacdo técnica, os Estados
poderdo requerer assisténcia mutua para fins de: a) treinamento do pessoal; b)
garantir a disponibilidade de tecnologia, equipamentos e instalagdes pertinentes; c)
facilitar outras medidas e arranjos que propiciem o preparo e a resposta a incidentes
de poluicdo por dleo; e d) iniciar programas conjuntos de pesquisa e desenvolvimento
(Artigo 9). A convencdo dispGes também sobre cooperacdo bilateral e multilateral na

area de preparo e resposta a esses eventos (Artigo 10).

2.1.3. CONVENCOES TEMATICAS COM CLAUSULAS ESPECIFICAS SOBRE DESASTRES:

e Convengdo sobre Aviacdo Civil Internacional (1944) (Convencao de
Chicago)

A Convengdo sobre Aviagdo Civil Internacional (CACI) é considerada a base do

161

Direito Aeronautico Internacional vigente.™" Em seu Anexo 9, a Convencdo dispbe

161 A CACI também instituiu os Acordos Bilaterais de Transporte Aéreo entre Estados e determinou a

criacdo da Organizacdo de Aviacdo Civil Internacional (OACI). A CACl estabelece principios e
entendimentos comuns entre os Estados-Partes para que a aviagao civil internacional se desenvolva de
maneira segura e sistematica, e para que os servicos de transporte aéreo internacional sejam
estabelecidos com base na igualdade de oportunidades e funcionem de maneira eficaz e eficiente. A
Convengado é aplicavel unicamente a aeronaves civis, e ndo a aeronaves de propriedade dos Estados,
excluidas portanto, aquelas usadas para servicos militares, alfandegarios ou policiais (Artigo 3 —
Aeronaves Civis e do EstadoConvengado sobre Aviacgdo Civil Internacional (1944) (Convengado de Chicago).
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sobre a facilitacdo de servicos aéreos, contemplando uma cldusula que prevé a
facilitacdo especifica para voos de assisténcia em decorréncia de desastres naturais ou
provocados pela acdo humana que possam causar sérios riscos a saude humana ou ao
meio ambiente e, em decorréncia de situacGes similares quando a atuacdo das Nacdes

Unidas é requisitada (Anexo 9, seccbes 8.8-8.9)%%.

e Convencgdo Internacional sobre a Facilitacdo do Trafego Maritimo (1965).

A Convengdo Internacional sobre a Facilitagdo do Trafego Maritimo visa a
facilitar o trafego maritimo, simplificando e reduzindo as formalidades, documentos e
procedimentos sobre a chegada, permanéncia e partida dos navios que efetuam
viagens internacionais.

A Convenc¢do contempla previsdes especificas relativas ao trabalho de
assisténcia a casos de desastres naturais. Nesses casos, autoridades publicas devem
facilitar a tanto chegada e a saida de embarcacGes destinadas a assisténcia quanto a
entrada e o desembaraco de materiais e equipamentos e a liberacdo de pessoas vindas

nessas embarcacdes (Anexo 1, Seccdes 5.11 e 5.12) *3.

e Conven¢do de Quioto sobre a Simplificacdo e a Harmonizacdo de

Procedimentos Aduaneiros (1973), Revisada em 1999.

Proposta pela Organizacdo Mundial das Aduanas (OMA), a Conveng¢do de
Quioto sobre a Simplificacdo e a Harmoniza¢do de Procedimentos Aduaneiros (1973)
foi adotada para desburocratizar os tramites aduaneiros e estabelecer procedimentos
comuns as aduanas no plano global. Dentre os objetivos da Convengdo de Quioto
Revisada em 1999 (CQR), destacam-se: i. Desenvolver prdticas e procedimentos
uniformes no ambito global; ii. Desenvolver padrdées/normas apropriados para o
controle aduaneiro; iii. Capacitar a aduana para responder a grandes mudancas no

ambiente de negdcios; iv. Reduzir os custos de processamento de informacdes na

Disponivel em: http://www2.anac.gov.br/biblioteca/decretos/convencaoChicago.pdf. Ultimo acesso em
10.07.2014.

2 International Convention on Civil Aviation. Annex 9. Sections 8.8-9. Disponivel em:
http://www.ifrc.org/docs/IDRL/Chicago%20Convention%20Annex%209.pdf

183 |nternational Convention on the Facilitation of the Maritime Traffic. Annex 1, Sections 5.11 e 5.12)
Disponivel em: http://www.ifrc.org/Docs/idrl/1258EN.pdf. Ultimo acesso em 10.07.2014.
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aduana, beneficiando operadores econdmicos e governos; v. Contribuir em termos de
ganhos de competitividade, inclusive para o aumento das exportag6e5164.

A CQR prevé medidas que se aplicam especificamente a resposta a desastres,
constantes dos anexos B e J.5. O primeiro trata da liberagdo de impostos e taxas para o
uso doméstico, da re-importagao no mesmo Estado e da isengao de taxas e impostos
aduaneiros. O anexo j.5 refere-se a viajantes, ao trafego postal, aos meios de
transporte para uso comercial, a armazenamentos e ao envio de produtos, materiais e
equipamentos de assisténcia humanitaria®’.

Respostas eficazes a desastres em larga escala exigem o envio, por parte de
paises e agéncias internacionais doadoras, de mercadorias e equipamentos ao pais
afetado, destinados ao socorro e alivio imediato das vitimas no pais afetado. O
transporte desses materiais pode sofrer obstaculos de regimes aduaneiros domésticos,
gue regulam uma variedade de questdes, incluindo a regulacdo e a tributacdo do
comércio internacional, a prote¢ao contra ameacas fitossanitarias e o controle do
trafico humano, de animais e outros. Muitas destas questdes s3o preocupacoes
legitimas, mas diante da urgente necessidade de entrada de bens e equipamentos de
socorro, imediatamente apds a ocorréncia de um desastre subito como um terremoto
ou tsunami, os procedimentos aduaneiros normais requerem certa adaptacdo de
regras e, na maioria dos casos, a Estados beneficiarios.

Vejamos o status de ratificacbes e assinaturas das convencdes e tratados

globais por tipos (conforme apresentado) na tabela elaborada a seguir:

' A CQR é o tratado internacional mais completo sobre a simplificacdo e harmonizacdo de

procedimentos aduaneiros e é subdividida em dois capitulos (Capitulo 2 sobre defini¢Ges e; Capitulo 3
sobre desembarago aduaneiro e outras formalidades) e em anexos sobre temas especificos (de A a K).
International Convention on the Simplification and Harmonization of Customs Procedures. Revised
Quioto Convention. Disponivel online em: http://www.wcoomd.org/en/topics/facilitation/instrument-
and-tools/conventions/pf_revised_kyoto_conv/kyoto_new.aspx. Ultimo acesso em 10 de julho de 2014.
165 Convencgdo de Quioto Revisada . Ver anexos B.2 and F.5 do texto original e anexos especificos B e J.5
da versdo revisada. Os anexos tiveram de ser adotados separadamente pelos Estados Parte da
Convengado para que possam passar a ter efeito para cada um deles. Apenas alguns Estados o fizeram. As
diretrizes do Anexo J.5 da Convengdo de Quioto também incorporam o Modelo de Acordo Aduaneiro,
elaborado pelo Escritério das Nagdes Unidas para Assisténcia Humanitaria e a Organizagao Mundial das
Aduanas. (Nota da Autora)
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Tabela: Status de Ratificacdo das Convencgoes e Tratados Internacionais

CONVENGOES E TRATADOS
GLOBAIS POR TIPO

NOME DAS CONVENGOES

NUMERO DE PAISES QUE
RATIFICARAM E ASSINARAM

A) Convengoes sobre temas
especificos, relativas a
desastres em geral

Convengao relativa a Assisténcia
Alimentar (2012) **

Ratificagdes: 13

Assinaturas: 14

Convengao—Quadro sobre
Assisténcia de Defesa Civil
(2000) **’

Ratificagdes:

Assinaturas:

Carta sobre a Cooperacdo para
Atingir o Uso Coordenado de
Instala¢Ges Espaciais em casos
de Desastres Naturais e
Tecnoldgicos (2000) 168

Ratificagdes: 21

Assinaturas: -

Convengao de Tampere sobre o
Fornecimento de Recursos de
Telecomunicag¢des para
Minimizacdo de Desastres e
para Operacgdes de Socorro
(1998) **°

Ratificagdes: 48

Assinaturas: 60

B) Convengodes sobre tipos
especificos de desastres

Convencdo sobre Assisténcia
em Caso de Acidente Nuclear ou
Emergéncia Radioldgica (1986)
170

Ratificagbes: 112

Assinaturas: 68

Convengao Internacional sobre
Preparo, Resposta e
Cooperagdo em caso de
Poluicio por Oleo (1990) '

Ratificagbes: 107

Assinaturas:

C) Convengoes tematicas

Convencao sobre Aviagao Civil

166 166

United Nations Treaty Collection Database. Status of Treaties. Disponivel online em:

https://treaties.un.org/pages/ParticipationStatus.aspx. Ultimo acesso em 15.11.2014.

167

Numero de ratificagGes e assinaturas ndo encontrado (N.A.)

168 . , . . .o
Disponivel online em: www.disasterscharter.org/web/guest/charter-members. Ultimo acesso em:

15.11.2014.
169

170

15.11.2014.
171

Ultimo acesso em: 15.11.2014.
172

Ultimo acesso em: 15.11.2014.

United Nations Treaty Collection Database. Status of Treaties. op.cit.
Disponivel online em: www.iaea.org/sites/default/files/cacnare_status.pdf . Ultimo acesso em:

Disponivel online em: www.imo.org/About/Conventions/StatusOfConventions/Pages/Default.aspx.

Disponivel online em: http://cil.nus.edu.sg/1944/1944-convention-on-international-civil-aviation/.

96



com cldusulas especificas Internacional (1944) Ratificagdes: 190

Convencio de Chicago) >
sobre desastres ( ¢ go) Assinaturas:

Convencgao Internacional sobre
a Facilitacdo do Trafego
Maritimo (1965) " Assinaturas:

Ratificagbes: 115

Convengao de Quioto sobre a
Simplificacdo e a Harmonizagao Ratificagdes: 95
de Procedimentos Aduaneiros

Assinaturas:
(1973), Revisada em 1999"7*

Tabela elaborada pela autora.
2.2. INSTRUMENTOS NORMATIVOS DE “SOFT LAW” NO PLANO GLOBAL:

Além dos tratados globais mais relevantes sobre resposta a desastres
apresentados anteriormente, é importante destacar a outra tendéncia da comunidade
internacional nessa area: a abordagem do tema em instrumentos normativos de “soft

)

law”. Ao longo das ultimas trés décadas, Estados, organizacdes internacionais,
organizacbes ndo-governamentais, a comunidade académica, e a Federacdao
Internacional da Cruz Vermelha se empenharam na elaborac¢do e adocdo de diversos
instrumentos normativos de “soft law” (ndo vinculantes) sobre questdes relativas a
resposta a desastres, tais como: resolugdes e declaracdes da ONU e da Cruz Vermelha,
diretrizes operacionais, manuais, principios, dentre outros. Esses documentos preveem
ferramentas interpretativas sobre a preparagdao, a mobilizagdo, a coordenagao, a
facilitacao e a prestagdo de assisténcia humanitaria em tempos de desastres.

Embora ndo seja o objetivo dessa presente tese discutir e analisar de forma
detalhada esses documentos, destacaremos os instrumentos normativos de soft law
mais relevantes, adotando a seguinte divisdo: a) os trabalhos da Comissdo de Direito

Internacional da ONU em relacdo a protecdo de pessoas em eventos de desastres; b)

resolucOes e declaragbes; b) principios, diretrizes e cddigos de conduta.

'73 Disponivel online em: www.imo.org/About/Conventions/StatusOfConventions/Pages/Default.aspx.

Ultimo acesso em: 15.11.2014.
174 Disponivel online em: www.wcoomd.org/en/topics/facilitation/instrument-and-
tools/conventions/pf_revised_kyoto_conv/instruments.aspx. Ultimo acesso em: 15.11.2014.
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2.2.1. RELATORIA DA COMISSAO DE DIREITO INTERNACIONAL DA ONU EM RELACAO A
PROTECAO DE PESSOAS EM EVENTOS DE DESASTRES'”®

A maioria dos 16 projetos de artigos aprovados pela CDI em relagao a protegao de
pessoas em eventos de desastres versa sobre o principio da cooperagdo voltada a
resposta e a assisténcia humanitaria pds desastres. Como o trabalho da CDI é realizado
pari pasu considerando os pontos de vista dos Estados, os projetos dos artigos 1 a 16,
incluindo 5 bis e 5 ter foram levados submetidos a sucessivas sessdes da Assembléia
Geral, como parte dos relatérios anuais da CDI. Esses artigos foram discutidos pelas
delegacdes dos Estados-Membros e Observadores do Sexto Comité da Assembleia.

Dentre os relatérios do Relator Especial sobre o tema, o segundo teve um de
seus quatro capitulos dedicados aos temas da solidariedade e da cooperacdo. Nele, o
relator apresentou os conceitos da Carta das Nagdes Unidas e a Declaracdo Relag¢des
de Amizade de 1970 e dos atos adotados em campos tdo diversos como a lei do
desenvolvimento economico, direito ambiental, direitos humanos e direito
internacional humanitario’’®. No entanto, no dmbito da Comissdo, alguns Estados
membros questionaram se solidariedade poderia ser considerado um principio de
direito internacional.

De acordo com Valencia-Ospina, a cooperacdo ndo deve ser interpretada como
limitante as prerrogativas de um Estado soberano, no ambito do direito internacional.
Pelo contrario, o principio sublinha tanto o respeito a soberania dos Estados e seu
coroldrio, a ndo-intervengao, bem como o papel primario (e principal) das autoridades
do Estado afetado quanto a solicitacdo, organizacdo, coordenacdo e execucdo das
medidas que visem a protecdo das pessoas em caso de desastres. Essa protecdo,
muitas vezes, implica a adogdao de medidas politicas, regulamentares, administrativas e

judiciais por parte desse Estado. Sobre a discussdo entre os principios da soberania

> A Comissdo de Direito Internacional da ONU decidiu incluir o tépico “protecdo de Pesosas em

Eventos de Desastres” em seu programa de trabalho durante sua 59° Sessdo de Trabalho em 2007 e
indicou o Sr. Eduardo Valencia-Ospina como Relator Especial. 59° Sessdo (7 de maio a 8 de junho e 9 de
julho a 10 de agosto de 2007). Informacdo disponivel em:
http://legal.un.org/ilc/sessions/59/59sess.htm. Ultimo acesso em 10 de julho de 2014.

76 United Nations General Assembly Document A/CN.4/615. International Law Commission. Second
report on the protection of persons in the event of disasters by Eduardo Valencia-Ospina, Special
Rapporteur. pp. 1-25, pp. 16-24. Sixty-first session. Geneva, 4 May-5 June and 6 July-7 August 2009.
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estatal e da ndo intervencdo, o Relator Especial enfatizou em seu terceiro relatério

(2010) que:

"the correlating principles of sovereignty and non-intervention
presuppose a given domestic sphere, or a domain réservé, over
which a State may exercise its exclusive authority. This sovereign
authority remains central to the concept of Statehood, but it is by no
means absolute. When it comes to the life, health and bodily
integrity of the individual person, areas of law such as international
minimum standards, humanitarian law and human rights law
demonstrate that principles such as sovereignty and non-
intervention constitute a starting point for the analysis, not the

. 177
conclusion”.

Por outro lado, o relator manifestou-se contrariamente a aplicabilidade da
doutrina “responsabilidade de proteger” em casos de desastres desde seu relatério
preliminar, considerando que a adequacdo do conceito a ocorréncia desses tipos de
eventos tinha de ser tratada com cautela, uma vez que poderia ser interpretada pelos
Estados membros como uma politizacdo do tema. Posteriormente, a Comissdo

aprovou a declarag¢do do Secretdrio-Geral, segundo a qual:

"the responsibility to protect applies, until Member States decide
otherwise, only to the four specified crimes and violations: genocide,
war crimes, ethnic cleansing and crimes against humanity. To try to
extend it to cover other calamities such as HIV/AIDS, climate change
or the response to natural disasters, would undermine the 2005
consensus and stretch the concept beyond recognition or
operational utilitym".

Com base nas propostas do Relator Especial, a CDI aprovou o artigo 5 sobre o
dever de os Estados cooperarem entre si, com as Nagdes Unidas e outras organizagdes
intergovernamentais, com a Federacdo Internacional da Cruz Vermelha e com outras

organiza¢des n3o governamentais relevantes'’®

. O Artigo 5 bis prevé as formas de
cooperacdo, incluindo assisténcia humanitaria, coordenacdo de ac¢des de socorro e

comunicacdao internacional, disponibilizacdo de equipes de agentes humanitarios,

177 United Nations General Assembly Document A/CN.4/629. International Law Commission. Second
report on the protection of persons in the event of disasters by Eduardo Valencia-Ospina, Special
Rapporteur. pp. 1-35, p. 23. Sixty-second session. Geneva, Geneva, 3 May-4 June and 5 July-6 August
2010.

78 United Nations General Assembly. International Law Commission.

United Nations General Assembly Document A/CN.4/L.758. International Law Commission.
Protection of Persons in the Event of Disasters. Texts of draft articles 1, 2, 3, 4 and 5 as provisionally
adopted by the Drafting Committee. Sixty-first session Geneva, 4 May-5 June and 6 July-7 August 2009.

179
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equipamentos e materiais de socorro, além de recursos técnicos, médicos e
cientificos'®.

Quanto a soberania do Estado afetado, é dever primdrio de suas autoridades
cuidar das vitimas de desastres naturais e provocados pela acdo humana que,
porventura, ocorram em seu territério. O principio da cooperacao deve complementar
esse dever. A natureza do dever de cooperacado pode variar dependendo dos atores e
do contexto em que a assisténcia é solicitada e oferecida. Com base em diversos
tratados internacionais, o relator concluiu em seu quinto Relatério (2012): "The duty to
cooperate in relief matters does not currently include a legal duty for States to provide
assistance when requested by an affected State'®'.” 1sso, porque, embora apoiada nos
principios de solidariedade e da cooperacao, a prestacao de assisténcia de um Estado a
outro, a pedido deste ultimo, tem como premissa o cardter voluntdrio da acdo do
Estado em querer auxiliar em situacoes emergenciais.

O terceiro relatdrio examinou outros principios que inspiram a protecao das
pessoas em caso de desastres tanto sob a perspectiva das pessoas que necessitam
protecdo e quanto sob a da responsabilidade do Estado afetado. O relatério contém
trés propostas de artigos que levaram a CDI a adotar, na sua sessdao de 2011, quatro
artigos adicionais sobre os principios humanitdrios em Resposta a Desastres (Artigo 6);
dignidade da pessoa humana (Artigo 7); Direitos Humanos (Artigo 8); e o papel do
Estado afetado (Artigo 9). Destaca-se o Artigo 7 sobre a dignidade humana “In
responding to disasters, States, competent intergovernmental organizations and
relevant non-governmental organizations shall respect and protect the inherent dignity
of the human person”lgz, que consagra, pela primeira vez, o direito fundamental ao
respeito e a protecdo da dignidade inerente a pessoa humana, como uma disposi¢do

autdbnoma no corpo de um instrumento internacional que pretende adquirir

8 United Nations General Assembly Document A/CN.4/L.812. International Law Commission.

Protection of Persons in the Event of Disasters. Texts and titles of draft articles 5 bis, 12, 13, 14 and 15,
provisionally adopted by the Drafting Committee from 5 to 11 July 2012. Sixty-fourth session Geneva, 7
May—1 June and 2 July-3 August 2012.

81 United Nations General Assembly Document A/CN.4/652. International Law Commission. Fifth Report
on the protection of persons in the event of disasters by Eduardo Valencia-Ospina, Special Rapporteur.
pp. 1-53, p. 19, para.64. Sixty-fourth session. Geneva, Geneva, 7 May-1 June and 2 July-3 August 2012.
182 United Nations General Assembly, International Law Commission. Sixty-second session. Protection of
Persons in the Event of Disasters. A/CN.4/L.776, 14 July 2010. Texts and titles of draft articles 6, 7, 8 and
9 provisionally adopted by the Drafting Committee on 6, 7 and 8 July 2010.
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vinculagdo. Até o presente momento, esse principio s6 constava nos preambulos de
alguns instrumentos normativos.

Na sessdo de trabalhos realizada em 2011, a CDI adotou também mais dois
artigos com base nas propostas apresentadas no quarto relatdrio sobre o dever do
Estado afetada de buscar assisténcia (Artigo 10) e a necessidade de consentimento do
Estado afetado para fins de recebimento de assisténcia externa (Artigo 11)*3.

Em 2012, considerando as propostas do quinto relatdrio, a CDI formulou
disposicGes sobre ofertas de assisténcia (Artigo 12), condicbes para o fornecimento de
assisténcia externa (Artigo 13), a facilitacdo da ajuda externa (Artigo 14) e término da
ajuda externa (Artigo 15). O Artigo 12 reconhece o direito que diferentes entidades
possuem para oferecer de assisténcia pds desastre. O Artigo 13 prevé o direito de os
Estados afetados estabelecerem condi¢des sobre a assisténcia. Ja o Artigo 14 incorpora
a obrigacdo de o Estado afetado tomar medidas necessarias, no ambito da sua
legislagdo nacional, para facilitar a prestagao da ajuda externa de forma rapida e eficaz
e para assegurar que sua legislacdo e regulamentos estejam disponiveis as equipes de
assisténcia. O Artigo 15 visa a preservar o direito de qualquer ator de tanto buscar
assisténcia quanto de fazé-la cessar'®.

Os debates no Sexto Comité trouxeram recorrentemente a baila a tensdo
subjacente entre os principios fundamentais da soberania e da ndo-intervencdo e da
protecdo das pessoas. Neste contexto, destaca-se a articulacdo entre os Artigos 9 e 11.
O Artigo 9.1 reflete a obrigagdo de um Estado afetado de proteger as pessoas e
proporcionar alivio de desastres, de acordo com o direito internacional como
decorrente de sua soberania. O Artigo 9.2 afirma que o Estado afetado tem o papel
primario (principal) em relacdo a resposta a eventual desastre que ocorra em seu
territorio.

Ressalta-se que, em vez de uma infracdo, os Artigos 10, 11 e 12 tal como
adotados constituem uma reafirmagdo dos principios do direito internacional

fundamentais da soberania e do seu coroldrio de ndo-intervencdo, ja explicitamente

8 United Nations General Assembly Document A/CN.4/L.794. International Law Commission.

Protection of Persons in the Event of Disasters. Text and titles of draft articles 10 and 11 provisionally
adopted by the Drafting Committee on 19 July 2011. Sixty-thrird session. Geneva, Geneva, 26 April-3
June and 4 July-12 August 2011.

8% United Nations General Assembly Document A/CN.4/L.812, op. cit.
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consagrado no Artigo 9 sobre o papel do Estado afetado. Essas trés disposicGes
baseiam-se no reconhecimento inequivoco de que "a presta¢cdo de ajuda externa
requer o consentimento do Estado afetado." O direito de Estados nao afetados é
meramente o de "oferecer" ajuda e ndo de fornecé-la de antemdo. Além disso, o
Estado afetado permanece completamente livre para aceitar, no todo ou em parte,
essa assisténcia, incluindo a possibilidade de impor-lhe condicdes. J4 o dever de o
Estado afetado buscar ajuda, ao contrdrio do dever de solicita-la, ndo implica a
existéncia de um consentimento dado com antecedéncia. Além disso, o Estado afetado
se reserva o direito de determinar por si s se um desastre especifico estd além da sua
capacidade de resposta nacional ou ndo, em consondncia com o principio da
soberania, porque ele estd em melhor posicdo para decidir de forma racional e
razodvel sobre suas capacidades em responder a um desastre.

Na 652 Sessdo de 2013, a Comissdo recebeu o 62 Relatério do Relator Especial,
que lidou com aspectos sobre prevengao em contextos de protegao a pessoas em caso
de desastres, incluindo redugdo de risco e prevenc¢do a desastre como um principio de
direito internacional e cooperagado internacional em prevengao. O relatério continha
também um panorama sobre politica e legislacdo nacional. Foram feitas propostas
sobre sobre artigo 5 ter (Cooperacdo para reducdo de risco de desastres) e sobre o 16
(Dever de reduzir risco de desastres) que serdo analisados no proximo capitulo.

Os trabalhos da Comissdo sobre a Protecdo de Pessoas em Eventos de
Desastres da CDI resultaram em um conjunto de artigos sobre questdes delicadas para
o Direito Internacional. Mas, apesar de alguns avancos como a inserc¢ao do principio da
dignidade humana e dos principios humanitarios, os resultados ainda estdo a desejar.
Isto porque, conforme apresentamos, inicialmente o Relator Especial havia proposto
adotar uma abordagem baseada em direitos as vitimas (rights-based approach), mas
ao final, em decorréncia dos tensos debates na CDI e entres os Estados 62 Comité, a
abordagem continuou centrada no respeito a soberania estatal, no principio da nao
intervencdo em assuntos internos e na necessidade de consentimento do Estado
afetado em receber assisténcia humanitaria.

Como apresentado acima, os artigos da Comissdo ndo fazem referéncia ao
direito a assisténcia humanitaria das vitimas. Pelo contrdrio, criou-se um regime de

consentimento, deslocando o foco dos direitos humanos das vitimas aos direitos e
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deveres dos Estados afetados, que possuem a responsabilidade primaria de atuacao.
De acordo com Flavia Giustiniani, esta postura evidenciou uma “a missed opportunity:
the failure to recognize the right to humanitarian assistance for victims of disasters” 185

Esses resultados evidenciam ainda o carater costumeiro do projeto da CDI,
limitado a uma visdo mais conservadora do principio da soberania e ndo a uma
abordagem moderna que possa conjuga-lo, em situagGes emergenciais, com a
doutrina da “responsabilidade de proteger”. Mas como mencionamos anteriormente,
o proprio relator da Comissdo informou ao Secretario-Geral que tal doutrina ndo se
aplica a situacdes de desastres*®.

Além disso, os artigos ndao definem adequadamente o papel de agentes
humanitarios e da comunidade internacional em relacdo a prestacdao de assisténcia
humanitaria, permanecendo ainda em aberto se o trabalho da CDI ira se enagajar e,

principalmente ter sucesso em propor solu¢des adequadas aos problemas que

recorrentemente acontecem em operacgdes de assisténcia humanitaria.

2.2.2. RESOLUCOES E DECLARACOES:

® Declaragdo de Principios de Assisténcia Humanitaria para Popula¢des Civis em
Situacdes de Desastres, do Comité Internacional da Cruz Vermelha e do Crescente
Vermelho (1969)

A Declaracdo de Principios foi adotada pela Resolucdo XXVI da 212 Conferéncia
Internacional da Cruz Vermelha'®, realizada em 1969. Ela afirma que a asssiténcia
humanitaria as vitimas de desastres naturais e de outras situacdes de desastres deve
respeitar os principios humanitarios da humanidade, imparcialidade, neutralidade e da
nado discriminagdo. Além disso, essa assisténcia deve ser “treated as a humanitarian
and non political matter and should be organized as to avoid prejudicing sovereign and

other legal rights”.

msGIUSTINIANI, Flavia, ‘Protection of Persons in the Event of Disasters’. ACritical Appraisal” in in

International Disaster Response Law, GUTTRY, Andrea; GESTRI, Marco & VENTURINI, Gabriella (Eds.),
T.M.C. Asser Press, Springer, The Hague, The Netherlands: 2012, pp. 96-117, pp. 102-105.
186 , ;. . ~

Vide citagdo n. 152.
XXVIst International Conference of the Red Cross, XXVI Resolution: Declaration of Principles for
International, on Humanitarian Relief to the Civilian Population in Disaster Situations, September 1969.
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® Resolugdo n.46/182 da Assembléia Geral das Nagbes Unidas — Fortalecimento a
Coordenacgdo da Assisténcia a Emergéncia Humanitdaria das Nagoes Unidas (1991).

Em 6 de dezembro de 1971, a Resoluc3o n°. 2816 da Assembléia Geral da ONU
sobre assisténcia em casos de desastres naturais e outras situacdes de desastres criou
o Escritdrio das NagGes Unidas para a Coordenacdo do Socorro a Desastres (UNDRC).
Esse escritdrio tinha como fungdo coordenar e catalizar doadores de ajuda e servicos,
bem como assistir os governos na prevengdo e mitigacdo dos efeitos de desastres por
meio de planos de contingéncia desses eventos'®.

Em dezembro de 1991, a Assembleia Geral da ONU adotou a Resolugdo n°.
46/182189, considerada um dos grandes marcos internacionais sobre a assisténcia
humanitaria. Com o objetivo de fortalecer a resposta das Nag¢des Unidas em casos de
emergéncias complexas e desastres naturais e também de aprimorar a efetividade das
operac¢des humanitarias in locu, essa resolucao criou diversas estruturas institucionais,
as quais foram conferidas grande relevancia no cenario politico da ONU.

Com base nessa resolucdo, foi criada a posicdo do Coordenador de Ajuda
Emergencial (Emergy Relief Coordinator), que combinaria em um unico ponto focal
tanto as fungdes de representante do Secretario Geral da ONU para emergéncias
complexas bem como as fung¢des da Organizacdo da ONU para Ajuda a Desastres.

Apds a resolucdo ter sido adotada, o Secretario-Geral estabeleceu o
Departamento de Assuntos Humanitarios e conferiu ao Coordenador de Ajuda
Emergencial o status de Sub-Secretario Geral para Assuntos Humanitarios. A resolucdo
criou também o Comité Permanente Inter-Agéncias (Inter-Agency Standing Committee
(IASC)) que visa a assegurar processos de decisdo conjuntos em reposta a emergéncias
complexas. Os processos de apelos consolidados (consolidated appeals) para fins de
angariacdao de fundos as emergéncias e o fundo central de emergéncias sdo
mecanismos chaves de coordenacdo da assisténcia humanitaria interancional e sao

realizados no ambito desse Comité.

'8 United Nations General Assembly Resolution 2816 - Assistance in cases of natural disasters and other

disasters situations.
% United Nations General Assembly Resolution 46/182. “Strengthening of the coordination of
humanitarian emergency assistance of the United Nations”. 19 December 1991, Geneva.
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Em 1998, como parte do programa de reforma do Secretario Geral, o
Departamento de Assuntos Humanitarios foi transformado no atual Escritério das
Nagdes Unidas para Assuntos Humanitarios (OCHA). O mandato do escritério foi
expandido e passou a incluir trés temas principais: resposta humanitaria,
desenvolvimento de politicas e advocacy para fins humanitarios. O OCHA exerce sua
funcdo de coordenacdo através do Comité inter-Agéncias, que é dirigido pelo Sub-
Secretdrio Geral para Assuntos Humanitarios. Esse Comité inclui a participacdo de
todos parceiros humanitarios desde agéncias da Nag¢Ges Unidas, fundos e programas,
até o movimento da Cruz Vermelha e organiza¢des nao governamentais. As formas de
respostas incluem avaliacbes de necessidades, apelos consolidados para fins de
angariacdao de fundos, arranjos de coordenacdo e desenvolvimento de politicas

humanitarias para cada situagao.

¢ Resolugdo 57/150 da Assembleia Geral das Nagbes Unidas — Fortalecendo a
efetividade de coordenagdo da Assisténcia Internacional de Busca e Resgate
(INSARAG) 2002.

A Resolugio 57/150 da Assembleia Geral das Nacbes Unidas'®® sobre o

“Fortalecimento da Efetividade e da Coordenac¢do da Busca Urbana e da Assisténcia de

IlI

Resgate Internacional” destaca que o Estado tem a responsabilidade primaria de
cuidar das vitimas de desastres naturais que ocorram dentro de suas fronteiras e que
ele possui “primazia na iniciagdo, organizagdo, coordenacdo e implementac¢do da
assisténcia humanitdria”. A resolucao é clara ao prever que a USAR internacional deve
complementar as capacidades do pais. A resolucdo aprova ainda as diretrizes e a

metodologia de trabalho da INSARAG.

%% United Nations General Assembly Resolution 57/150 - Strengthening the effectiveness and

coordination of international urban search and rescue assistance. 27 February 2003.
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2.2.3. DIRETRIZES, CODIGOS DE CONDUTA E MODELOS

Principais Instrumentos Normativos de Soft Law no ambito do Direito de Resposta a Desastres

a) Codigo de Conduta ao Auxilio em casos de Desastres para o Movimento Internacional da
Cruz Vermelha e do Crescente Vermelho e de Organizagdes N3o-Governamentais (1994)"*

O objetivo do Cédigo de Conduta é preservar as normas de comportamento das organizacdes
envolvidas, respeitando os principios humanitarios do dever de assisténcia, da humanidade,
independéncia, imparcialidade e neutralidade nas operacdes de assisténcia humanitaria pds-
desastres. O Cddigo busca estimular a participacdo da comundiade local, respeitando a
cultura e o modo de vida das populacdes afetadas. O Cédigo é composto por trés anexos de
recomendacOes destinadas, respectivamente, aos governos afetados, as organizacGes
intergovernamentais e aos goverbos doadores de fundos. O Cédigo possui carater voluntario
e é subscrito pelo Movimento das Cruz Vermelha e do Crescente Vermelho e pela maioria das
ONGs atuantes no terreno humanitario, tais como Oxfam, Caritas International e Save the
Children.

b) Sphere Project — Carta Humanitaria e Padrées Minimos de Resposta a Desastres (2000,
2004, atualizado em 2011)'®. Principios e Boa Praticas de Doag¢do Humanitaria (2003).

O Sphere Project ¢ uma iniciativa voluntdria que abrange uma ampla gama de agentes
humanitarios. Seu objetivo é auxiliar no aprimoramento da qualidade da assisténcia as
pessoas afetadas por desastres ou conflitos, bem como na tranparéncia e na prestacao de
contas das agéncias humanitdrias e estados beneficidrios em relacdo a seus eleitores,
doadores e as populacGes afetadas. O Sphere Project estabelece e promove padroes
minimosque a comunidade internacional deve adotar em sua atuagdo e assisténcia
humanitaria e resposta a situacdes de desastres ou conflitos. Estas normas abragem areas de
resposta humanitaria para fins de salvamento de vidas e minimizacdo de danos, bem como
estabelecem principios comuns no Manual Sphere: Carta Humanitaria e Padrées Minimos de
Resposta Humanitaria.

O Sphere Handbook é o manual que estabelece o conjunto mais amplamente conhecido e
reconhecido de principios comuns e padrGes minimos universais para assisténcia
humanitaria, permitindo que os agentes humanitdrios possam garantir a qualidade e a
tranaparéncia e prestagdo de contas de suas atividades de trabalho. Desenvolvido a partir de
do consenso entre agéncias e atores humanitdrios, com base em um amplo processo
consultivo no ambito do setor humanitario, o Manual reflete os esforgos coletivos dos atores
humanitarios e proporciona uma linguagem comum entre as agéncias. O Manual abrange
padrées minimos universais de assiténcia huamitaria baseados em evidéncias coletadas in
loco em quatro setores fundamentais para salvar vidas em situa¢gdes de desastres ou
conflitos: a) suprimento de dgua, saneamento e promocao de higiene; b) seguranca alimentar
e nutricional; c) moradia, abrigamento e itens ndo alimenticios; d) saude. Baseado em
principios morais e juridicos enunciados na Carta Humanitdria, o Manual também define
principios de protecdo e padroes fundamentais que informam qualquer resposta humanitdria
com um espirito de qualidade e responsabilidade e transparéncia as popula¢ées afetadas.

191 ~ . 4. s . .
Cddigo de Conduta ao Auxilio em casos de Desastres para o Movimento Internacional da Cruz

Vermelha e do Crescente Vermelho e de Organizagdes Nao-Governamentais, 1994. Disponivel online
em: www.ifrc.org/Global/Publications/disasters/code-of-conduct/code-portuguese.pdf. Ultimo acesso
em 07.11.2014.

%2 Sphere Project (2000, 2004, atualizado em 2011). Para download da vers3o em portugués (2000),
acesse: www.sphereproject.org/resources/?search=1&keywords=&language=0&category=22&subcat-
22=24&subcat-29=0&subcat-31=0&subcat-35=0&subcat-49=0. Outras informacgGes sobre o projeto
disponiveis online em: www.sphereproject.org. Ultimo acesso em 07.11.2014.
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c) Diretrizes Operacionais sobre Direitos Humanos e Desastres Naturais do Comité Inter-

Agencial para Assuntos Humanitarios (IASC, 2006, revisado em 2011)*.

Pessoas afetadas por desastres naturais e tecnolédgicos encontram-se em situacdo de grande
vulnerabilidade. Portanto, prevenir abusos e viola¢des de direitos humanos em contexto de
assisténcia humanitdria pos-desastres é crucial. A fim de promover e facilitar uma abordagem
de direitos humanos em situacdes de emergéncia e desastres, o Comité Permanente Inter-
Agéncias da ONU adotou as Diretrizes Operacionais de Direitos Humanos em SituacGes de
Desastres Naturais em 2006. Revisada em 2011, o documento abrangem principios gerais de
atuacdo em assisténcia humanitaria internacional e diretrizes voltadas a protec¢do de direitos
humanos nessas situac¢des, subdivindo-os em quatro grupos: a) protecdo do direito a vida, a
integridade fisica e aos lacos familiares; b) prote¢do dos direito a alimentagdo, a saude, ao
abrigamento e a educacdo; c) protecdo do direito a moradia, a terra e a propriedade, direito
as condicOes basicas e a educacdo bdsica e superior e; d) protecdo dos direito a
documentacdo e identificagdo civil basica, a liberdade de movimento; ao reestabelecimento
dos lagos familiares; a expressdo e a opinido e a elei¢des.

d) Diretrizes de Facilitagio Doméstica e Regulagao da Assisténcia Internacional a Desastres e
Recuperacdo Inicial (Diretrizes de DIRD)'*, Federagdo Internacional da Cruz Vermelha, 2007
— modelo para elaboragao de legislag6es domésticas.

Aprovadas por unanimidade durante a 302 Conferéncia Internacional da Cruz Vermelha e do
Crescente Vermelho, em 2007, essas Diretrizes constituem um conjunto de recomendacdes
direcionadas aos governos a fim de estimula-los a elaborarem suas leis e planos de acdo de
emergéncia voltados a regulagdo de operag¢des de assisténcia humanitdria internacionais. As
diretrizes recomendam o minimo de padrdes de qualidade que devem estar presentes em
operagbes de assisténcia humanitaria, bem como os tipos de previsdes juridicas que os
agentes humanitarios devem ter para facilitar e agilizar seus esforgos. Ao tratar de problemas
e questdes atuais recorrentes em opera¢des humanitdrias internacionais, tais como a
concessao de vistos para entrada e a saida de agentes humanitarios internacionais, a isengao
de impostos e taxas para bens, produtos e servicos voltados a assisténcia humanitaria, a
qualidade dos bens e servicos entregues as popula¢des afetadas, a transparéncia e a
responsabilidade de prestacdo de contas dos recursos, dentre outros, a Diretrizes visam
aprimorar a eficicia da resposta a desastre e efetivamente contribuir ndo sé para a
minimizacdo dos danos materiais decorrentes dos desastres, mas sim e principalmente para
salvar o maior numero de vidas possiveis.

% 1asc Operational Guidelines on the Protection of Persons in Situations of Natural Disasters.

Disponivel online em: www.ohchr.org/Documents/Issues/IDPersons/OperationalGuidelines_IDP.pdf

%% |International Federation of the Red Cross, Introduction to the Guidelines for the Domestic
Facilitation, Regulation of Internacional Disaster Relief and Initial Recovery Assistance. Disponivel online
em: http://www.ifrc.org/PageFiles/41203/1205600-IDRL%20Guidelines-EN-LR%20(2).pdf. Ultimo acesso
online em: 07.11.2014.
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2.3 TRATADOS E INSTRUMENTOS NORMATIVOS SOBRE RESPOSTA A DESASTRES NOS
PLANOS REGIONAIS:

2.3.1. EUROPA:
a) Unido Europeia:
. Mecanismo Europeu de Protecao Civil da Uniao
Criado em 2001, revisado em 2007'%°, 0 Mecanismo Europeu de Protecao
Civil foi recentemente ampliado e transformado em Mecanismo Europeu de Protecado
Civil da Unigo™. Seu novo instrumento legal, baseado pela primeira vez no artigo 196
2 do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Européia (TFUE), relativo a protecdo
dos direitos civis, tem como objetivo fortalecer a cooperacdo entre a Unido e os
Estados Membros e facilitar a coordenacdo na area da protecdo civil a fim de
aprimorar a eficacia dos sistemas de prevencdo, preparacdo e resposta a desastres
naturais ou provocados pela acdo humana (Artigo 1.1.). Destaca-se ainda que a
protecdo a ser assegurada pelo Mecanismo da Unido abrange principalmente pessoas,
mas também o meio ambiente e a propriedade, incluindo o patriménio cultural, contra
todos os tipos de desastres, inclusive as conseqiiéncias de atos de terrorismo,
desastres radioldgicos ou ambientais, tecnoldgicos, poluicdo marinha e emergéncias
agudas de saude, que ocorram dentro ou fora da Unido Europeia. No caso das
consequéncias de atos de terrorismo ou desastres radioldgicos, o Mecanismo da Unido
pode cobrir somente as a¢Oes de preparacdo e resposta (Artigo 1.2.)
Composto pelos 28 paises da Unido Europeia’®, o Mecanismo da Unido

199

expressa a cldusula da solidariedade européia (Artigo 222 do TFUE)™, a fim de

%0 primeiro Mecanismo foi criado pela Decisdo do Conselho da Unido Europeia de 23 de outubro de

2001 e revisado em 2007 .Council Decision 2001/792/EC, Euratom of 23 October 2001 e Council
Decision 2007/779/EC, Euratom of 8 November 2007 .

1% 0 financiamento desse mecanismo foi assegurado pela Decisdo do Conselho em 2007, que
estabeleceu um Instrumento Financeiro para Protecdo Civil. Esse Instrumento proporciona assisténcia
financeira tanto para o aprimoramento da efetividade das respostas a desastres quanto para a criagdo
de medidas preventivas e de preparagdo para todas as emergéncias. (Council Decision 2007/162/EC,
Euratom of 5 March 2007 )

7 Mecanismo de Protegdo Civil da Unido, uma versdo mais abrangente e aprimorada do mecanismo
anterior (European Parliament and Council Decision PE-CON 97/13, Euratom of 9 December 2013
establishing a Union mechanism to facilitate reinforced cooperation in civil protection assistance
interventions). Disponivel online em: http://register.consilium.europa.eu.

% paises membros da Uniao Europeia: Alemanna, Austria, Bélgica, Bulgéaria, Chipre, Dinamarca,
Eslovdquia, Eslovénia, Espanha, Estonia, Franca, Finlandia, Grécia, Holanda, Hungria, Irlanda, Italia,
Letonia, Lituania, Luxemburgo, Malta, Pol6nia, Portugal, Republica Tcheca, Reino Unido, Roménia e
Suécia-, o Mecanismo conta ainda com a participa¢do da Islandia, Noruega, Lichtenstein e Macedonia

108



complementar e facilitar a coordenacdo das acGes dos Estados-Membros em matéria
de protecdo civil. Ele visa a uma maior previsibilidade, qualidade e aumento da relagdo
custo-beneficio da assisténcia. O Parlamento e o Conselho da Unido Europeia também
adotaram decisdo conjunta acerca das garantias de financiamento do Mecanismo para
0s proximos sete anos.

O novo Mecanismo de Protecdo Civil da Unido Européia é bastante inovador
em relacdo a sua versao anterior porque abrange todas as fases do ciclo de gestdo de
desastres, prevendo desde medidas de prevencdo e redugdo de risco de desastres a
medidas de preparacdo, mitigacdo e resposta a esses eventos. No que diz respeito a
preparacdo e a resposta, a Decisdo contempla os temas em dois capitulos distintos,
respectivamente (Capitulo Ill - Preparagdo) e (Capitulo IV - Resposta). Dentre as
novidades do Mecanismo de Protecdo Civil da Unido no ambito desses temas,
destacam-se: i. Aumento da previsibilidade da ajuda através da criacdo da Capacidade
Europeia de Resposta a Emergéncia sob a forma de um pool voluntario de recursos
gue sdo previamente disponibilizados por parte dos Estados-Membros (Artigo 11); ii.-
Identificagdo e solugao de falhas potencialmente significativas no ambito dessa
Capacidade Européia (Artigo 12); iii. Reforco e transformacdo do Centro de Informacao
em um de um Centro de Coordenacdo de Resposta a Emergéncias assegurando
capacidade operacional 24 horas por dia, sete dias na semana, para servir os Estados-
Membros e a Comissdo Européia e facilitar a coordenacao das intervencdes de socorro
da protecao civil (Artigo 7); iv. Melhor custo-beneficio e coordenacdo do transporte da
assisténcia aos paises afetados (Artigo 18).

Basendo no principio da subsidiariedade, o Mecanismo visa a facilitar a
disponibilizacao da assisténcia, a pedido do Estado afetado, caso ele nao esteja
suficientemente preparado para dar uma resposta adequada a desastres que ocorram
em seu territorio. Reunindo as capacidades de proteccdo civil dos Estados

participantes, o Mecanismo Comunitario pode garantir uma maior protecgao,

199 Treaty of the Functioning of the European Union, Article 222 — Solidarity Clause:

1. The Union and its Member States shall act jointly in a spirit of solidarity if a Member State is the
object of a terrorist attack or the victim of a natural or man-made disaster. The Union shall mobilize all
the instruments at its disposal, including the military resources made available by the Member States,
to: (...) “assist a Member State in its territory, at the request of its political authorities, in the event of a
natural or man-made disaster.”
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essencialmente as pessoas, mas também ao meio ambiente natural e cultural, bem as
propriedades.

A assisténcia inclui o envio de produtos e equipamentos especificos bem como
de equipes especialistas em avaliacdo, coordenacdo e implantacdo de planos de
resposta a desastres a paises afetados por tais catastrofes. Qualquer pais no mundo
pode solicitar a ajuda do MPC- EU, seja membro da Unido Européia (Artigo 15) ou ndo
membro (Artigo 16). E ele também pode ser acionado em casos emergenciais de
poluicdo marinha, quando atua conjuntamente com a Agéncia Europeia de Seguranca
Maritima.

A fim de permitir e assegurar uma prestacdo eficaz de assisténcia, as equipes
que trabalham em situacbes de emergéncia devem ser mobilizadas rapidamente. Além
disso o trabalho precisa ser bem coordenado, exigindo também flexibilidade. O
Mecanismo de Protec¢do Civil da Unido Europeia possui uma série de ferramentas
destinadas a facilitar tanto a preparagao adequada, bem como resposta eficaz aos
desastres no ambito da Uniao Europeia. Destacam-se dentre elas: I. Centro de
Coordenacdo de Resposta a Emergéncias®®; ii. Sistema Comum de Informacdo e
Emergéncia (CECIS)*®; iii. Programa de treinamento®®?; iv. Médulos de protegio civil.

Desde a sua criacdo em 2001, o Mecanismo foi ativado mais de 150 vezes, em
decorréncia de diferentes tipos de desastres. Os principais desastres foram: o tsunami

no Sul da Asia (2004/2005); Os furacdes Katrina e Rita nos EUA (2005); terremotos na

200 . . . . < A . ep s e ~
Centro operacional do Mecanismo, operado pela Diretoria de Assisténcia Humanitaria e Protecdo

Civil da Comissao Europeia e funciona 24 horas por dia. O centro fornece aos paises o acesso a uma
plataforma, que agrega recursos de protecao civil disponibilizados pelos Estados participantes. Qualquer
pais, membro ou ndo da Unido Europeia, que tenha sido afetado por uma grande catastrofe pode
solicitar assisténcia através do ERCC. O centro age como um canal central de comunica¢do entre os
Estados participantes, o pais afetado e os especialistas que porventura ja tenham sido enviados aos
locais de desastres. O centro também fornece informacdes Uteis e atualizadas sobre o estado real de
uma emergéncia em curso. Por fim, o ERCC tem a funcdo de coordenar e adequar as ofertas de
assisténcia apresentadas pelos Estados participantes as necessidades do auxilio solicitado pelos paises
atingidos por catastrofes. (N.A.)

201 Aplicativo online sobre alerta e notificacdo criado para facilitar a comunicagdo entre os estados
participantes. Ele fornece uma plataforma integrada destinada ao envio e ao recebimento de
mensagens de alerta, a oferta de assisténcia e a visualizagdo do desenvolvimento da situagdo de
emergéncias em curso, a partir de um diario de bordo online. (N.A.)

%92 Criado com o objetivo de aprimorar a coordenacdo das intervengdes de socorro e de protecao civil,
garantindo a compatibilidade e a complementaridade entre as equipes de intervencdo dos Estados
participantes. Ele também visa a aprimorar as habilidades de especialistas envolvidos nas operagbes de
socorro e proteccdo civil através da troca de melhores praticas. Este programa envolve cursos de
formacao, organizagdo de exercicios conjuntos e de um sistema de intercambio de peritos dos Estados
participantes
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China (2008), no Haiti (2010) e no Japdo (2011); inundag¢bes nos Balcds (2010);
incéndios florestais na Grécia (2007, 2012); agitacdo civil na Libia (2011); e explosdo
em uma base naval no Chipre (2011); em 2013, o mecanismo foi activado 35 vezes. A
maior implantacdo de equipes e assisténcia de 2013, centrou-se na resposta ao tufdo

Haiyan nas Filipinas.

b) Paises Nérdicos:

Em 1963, os paises ndrdicos e a Agéncia Internacional de Energia AtOmica
assinaram um acordo inovador a época, o Acordo Noérdico de Assisténcia Mutua de
Emergéncia em casos de Acidentes Radioativos’®®, com o objetivo de estabelecer
formas efetivas de assisténcia e cooperagdo entre os paises em casos de acidentes
envolvendo radiacdo. O acordo prevé disposi¢cdes sobre a solicitacdao de assisténcia a
ser providenciada por um Estado parte ou pela Agéncia.

Além disso, em 1989, Dinamarca, Finlandia, Noruega204 e Suécia assinaram um
acordo sobre cooperagdo transfronteirica para prevenir e limitar danos a pessoas, a
propriedades e ao meio ambiente em caso de acidentes, facilitar a assisténcia
reciproca necessaria e também para enviar materiais e equipamentos de emergéncia.

Em 2002, foi criado um Acordo sobre Saude Publica entre esses paises, que
estabelece as seguintes disposices: i. Informar os demais Estados partes acerca de
medidas que cada um deles implementa ou ira implementar internamente sobre o
tema e que possa ter impacto nos outros Estados Partes; ii. Promover cooperagdo o
maximo possivel para remover obstaculos na legislagdo nacional, e em outros
instrumentos normativos; iii. Propiciar oportunidades de troca de experiéncias,
cooperacdo, e formacdo de competéncias; iv. Promover o desenvolvimento de

cooperagio na area.’®”

2% Nordic Mutual Emergency Assistance Agreement in Connection with Radiation Accidents, 8

november 1963. Disponivel online:
www.iaea.org/Publications/Documents/Infcircs/Others/infcirc49.shtml. Ultimo acesso em 05.07.2014.
%% para mais informacgGes acerca dos tratados e acordos ratificados pela Noruega sobre o tema, ver:
International Federation of the Red Cross. International Disaster Law Programme. Report on Studies and
Interviews in Norway, Sri Lanka and Vietnam. Pp. 01-25; p. 17. February — May 2003.

% Nordic Public Health Preparedness Agreement between Denmark, Finland, Iceland, Norway and
Sweden, signed on 14 June 2002. Disponivel online em: http://www.norden.org/en/about-nordic-co-
operation/agreements/treaties-and-agreements/social-and-health-care/nordic-public-health-
preparedness-agreement. Ultimo acesso em 05 de julho de 2014.
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c) Estados do Mar Negro:

e Acordo dos Estados Participantes da Coopera¢ao Econdmica do Mar Negro sobre
Colaboragao em Assisténcia e Resposta de Emergéncia a Desastres Naturais e
Provocados pela Agao Humana (1998).

Os Estados Parte da Cooperacdo Econbmica do Mar Negro assinaram um
Acordo de Colaboragdo Assisténcia e Resposta de Emergéncia em casos de Desastres
Naturais e provocados pela Agao Humana em 1998. O acordo é bastante detalhado e a
maioria das regras sao de aplicabilidade imediata. O tratado regula os direitos e os
deveres dos Estados em casos de emergéncia na regido, os procedimentos de transito
transfronteirico de pessoas, e de importacdo e exportacdo de equipamentos e
materiais. Ele identifica os 6rgdos competentes nacionais e pontos focais que devem
ser acionados em casos de emergéncia e esclarece procedimentos de compensagao

por danos.

23.2 AsIA:
a) Associacdo das Nagoes do Sudeste Asiatico (ASEAN)
e Acordo sobre Gestdo de Desastres e Resposta de Emergéncia (2005):

O Acordo sobre Gestdo de Desastres e Resposta de Emergéncia (2005), entrou
em vigor em 2009, apds a adesdo dos dez Estados Membros da ASEAN e representa
um grande esforgo politico-institucional no ambito regional asiatico, a fim de criar
mecanismos efetivos de prevencdo e de reducdo dos efeitos negativos que os
desastres causam nas vidas, nas economias e no meio ambientes dos Estados Partes
da ASEAN, bem como mecanismos de resposta a desastres e emergéncias por meio da
conjugacao de esfor¢os nacionais e regionais de cooperacgao internacional.

O Acordo possui uma abordagem integrada de gestdo de desastres,
contemplando atividades que vao desde a identificacdo e avaliacdo de risco de
desastres, a prevencao, mitigacdo e preparacdo até a resposta emergencial. O Acordo
exige que os Estados Partes deem prioridade a prevencdo e mitigacdo de desastres por

meio da adocdo de medidas preventivas e de reducdo de desastres necessarias,
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incluindo-as em suas politicas de desenvolvimentos sustentavel, em seus
planejamentos e planos de implementacdo estratégicos’®.

No que concerne a resposta a desastres, o documento possui duas inovagdes
gue merecem destaque. A primeira delas é o estabelecimento do Mecanismo Standby
de Ajuda a Desastres e Resposta Emergencial (Artigo 9). Para tanto, os Estados devem
disponibilizar, de forma voluntaria, recursos financeiros e humanos destinados a ajuda
a desastres e a resposta emergencial, que fardo parte de um inventdrio online, que
proporcionara rapido acesso aos pontos focais do Comité de Gestdo de Desastres da
ASEAN sobre todas as informacdes necessarias e propiciara uma imagem clara dos
recursos disponiveis em casos de uma operacdo emergencial. A segunda é a criacdo
de um Centro Coordenador de Assisténcia Humanitaria com o objetivo de facilitar a
cooperacdo e a coordenacdo ndao somente entre os membros da ASEAN, como

também com o sistema ONU e outras organiza¢Ges internacionais.

2.3.3 AMERICAS:
a) Organizagao dos Estados Americanos (OEA)

e Convengao Interamericana para Facilitar a Assisténcia em casos de Desastres
(1991).

No ambito da Organizacdo das Américas, a Convenc¢do Interamericana para
Facilitar a Assisténcia em casos de Desastres®® (1991) é um acordo quase
exclusivamente sobre resposta a desastres. A Convencdo é bastante abrangente e
aplica-se a casos em que Estados-Partes oferecam asssisténcia em resposta a um
pedido de um outro Estado parte. Ela contém previsbes detalhadas que regulam as
modalidades de solicitagdo, oferta e aceitagao de assisténcia e também estabelece
autoridades nacionais relevantes. Confirma que, a ndo ser que haja outro acordo, a
direcdo, controle e coordenacdo e supervisdao da assisténcia no ambito do territdrio
deve ser apenas do Estado assistido. A Convencdo regula a entrada e estabelece o

status de agentes humanitarios. Regula também a entrada de materiais e

2% association of Southeast Asian Nations Agreement on Disaster Management and Emergency

Response Vientiane, 26 July 2005. Disponivel online em:
www.asean.org/news/item/asean-agreement-on-disaster-management-and-emergency-response-
vientiane-26-july-2005-2. Ultimo acesso em 30.06.2014.

297 convencion Interamericana para Facilitar a Asistencia en Casos de Desastre, 1991. Disponivel online
em: http://www.oas.org/juridico/spanish/tratados/a-54.html. Ultimo acesso em 04.07.2014.
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equipamentos de assisténcia. Prevé uma estrutura para reclamagdes e compensagdes
por perdas e danos causados pela operagdo internacional.

Por fim, uma regra especifica estabelece que em termos gerais a assisténcia
deve ser providenciada as custas do Estado assistente, sem que o Estado assistido
precise arcar com os custos, a ndo ser que esses Estados acordem de outra maneira.
Até o presente momento, a Convencdo foi ratificada por apenas cinco Estados
Membros da OEA, tendo entrado em vigor em 1996. O numero limitado de
ratificacGes é considerado um dos motivos pelos quais o numero de acordos

subregionais se proliferou no continente americano.

b) Comunidade do Caribe e América Central (CARICOM)

Em 1991, os Estados do CARICOM adotaram um acordo estabelencendo a
Agéncia de Gestdo de Desastres e Emergéncias do Caribe (CDEMA) como resposta a
necessidade de complementar as iniciativas do Projeto Pan Caribenho de Prevencao e

2% "0 Acordo cria diversos orgdos internos que visam a reforcar

Preparacao a Desastres
a cooperacdao e providenciar regras detalhadas para implementar respostas de
assisténcia a desastres coordenadas e imediatas aos Estados afetados, assegurando: a)
a coordenacdo da prestacdo de informacdo confidvel e precisa a organiza¢cdes nao-
governamentais e intergovernamentais sobre desastres que afetem os Estados partes;
b) mobilizacdo e coordenacdo da asssisténcia a desastres por parte de organizagGes
intergovernamentais e ndo governamentais aos Estados Partes afetados; c) mitigacao
ou eliminacdo, o maximo possivel, das consequéncias imediatas dos desastres nos
territérios dos Estados Partes; d) promover a criacdo e a manutencdo de bases de
resposta a desastres entre os membros participantes da agéncia. Enquanto a maioria
das disposicdes refere-se ao aprimoramento de sistemas de alerta e de recuperacao, o
Acordo prevé que os Estados identifiguem, mantenham e deixem a imediata
disposi¢cao do Coordenador da Agéncia recursos materiais e humanos necessarios em

casos de resposta a desastres (Artigo 13). O Acordo regula também o envio de missdo

de recuperacao inicial em casos de solicitacdo de assisténcia, a divisdo de custos da

% Caribbean Disaster Management Agency (CDEMA). Para mais informagdes, ver:

http://www.cdema.org/. Ultimo acesso em 03.07.2014.
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assisténcia, os privilégios e imunidades das equipes dos Estados ofertantes, o transito
de pessoal e a questdo de reclamacGes e compensacao.

Anteriomente a esse acordo, em 1983, considerando que a regido é alvo
recorrente de desastres, uma vez que é cercada pelo mar, foi assinada, em Cartagena
das Indias, uma Convencdo de Protecdo e Desenvolvimento do Meio Ambiente
Marinho®®, que entrou em vigor em 1986. Este instrumento internacional é vinculante
para a regido do caribe e para os paises adjacentes do Oceano Atlantico. Segundo este
acordo, as partes contratantes devem cooperar para adotar todas as medidas
necessarias para responder a desastres causados por poluicdo de dleo,
independentemente da causa do desastre e, reduzir ou eliminar tal poluicdo ou sua
ameaca. Caso uma das partes tome conhecimento de uma area que tenha sido poluida
ou esteja em risco eminente de ser poluida, ela deve notificar imediatamente os
Estados que possam vir a ser afetados por tal poluicdo, e também as organizacoes
intrernacionais competentes. Além disso, o Estado deve comunicar também quaisquer
medidas que venha a adotar para minimizar ou reduzir os danos causados pela

poluicdo ou para conter essa ameaca.

2.3.4.: AFRICA

Atualmente, ndo hd nenhum tratado regional africano especifico sobre a
facilitacdo da resposta a desastres internacionais?*°. Por outro lado, a Unido Africana
(UA) e varias organizagBes sub-regionais tém mandatos expressos nos seus
instrumentos fundadores relacionados ao desenvolvimento de politicas sobre
questdes de desastres, e alguns adotaram ou revisaram politicas sobre o tema nos
anos mais recentes. Embora algumas tenham estabelecido sistemas e mecanismos de
cooperacdo voltados a resposta a desastres, a maioria dessas politicas estdo centradas
na prevencao e reducdo de risco de desastres, a serem abordadas no proximo capitulo.

Além disso, varias organizagdes sub-regionais adotaram instrumentos vinculativos

2% Convencidn para la Conservacion y Desarrollo del Medio Ambiente Marino de la Region del Gran

Caribe (Convencion de Cartagena). Disponivel em: http://www.semarnat.gob.mx/temas/agenda-
internacional/convenio-de-cartagena. Ultimo acesso em 01.07.2014.

19 Em seu Desk Study, David Fisher cita a Declaragado de Dar es Salaam sobre alimentagdo de lactentes e
criangas pequenas em situacBes de emergéncia em Africa, aprovada em 1999, como exemplo de
instrumento regional, embora ndo especifico sobre desastres naturais. FISHER, David, op.cit., p. 64.
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sobre cooperacdo em situacdo emergeciais de saude realcionadas a ocorréncia de

desastres.

2.4.: TRATADOS BILATERAIS SOBRE RESPOSTA A DESASTRES:
Uma das primeiras andlises juridicas acerca do atual estado do DIRD, no ambito

211 0 estudo de Fischer

do Projeto da FICV, foi conduzida por Horst Fischer (2003)
apontou que a legislacdo existente sobre o tema era muito dispersa e carecia de
consisténcia entre varios elementos que a compunham. Fischer identificou trés
periodos distintos de elaboracdo de acordos bilaterais sobre desastres:

a) Anos de 1950: estagio inicial da criacdo desses acordos, cujo conteudo era
limitado caso a caso, dependendo das necessidades e das circunstancias especificas de
cada situacdo de resposta a desastres. Exemplos desses tratados sdo aqueles
estabelecidos entre os Estados Unidos e o Jap3o e entre o Reino Unido e a india sobre
a entrega, exportacdo e importacdo de bens e servicos de assisténcia humanitaria®*2.
Destaca-se também o surgimento de tratados bilaterais entre paises vizinhos acerca da
assisténcia mutua de forma limitada, restrita a dreas e fungbes especificas. Nesse
sentido, cita-se o acordo entre a Franca e a Espanha (1959) de assisténcia reciproca
envolvendo a provisdao de combate a incéndios e outros servigos emergenciais em
casos de desastres na fronteira entre ambos os paises®*,

b) Anos 1970 e 1980: expansao do escopo dos tratados bilaterais de assisténcia
mutua, dando origem a acordos mais abrangentes e genéricos sobre resposta a
desastres. Exemplos desses acordos sdo os celebrados entre a Franca e a Alemanha
(1977), Franca e Bélgica (1981) e Suica e Alemanha (1984). Em 1987, o Conselho da
Europa estabeleceu um Grupo de Cooperacdo Multilateral para a Prevencdo, Protecdo
e Organizagao de Assisténcia em Reposta a Desastres Naturais e Tecnolégicosm;

c) A década de 1990: periodo de proliferacdo dos tratados de assisténcia

mutua, formando uma rede de cooperagdo na Europa Central. Em geral, esses tratados

2M|nternational Federation of Red Cross and Red Crescent Societies, International Disaster Response
Law, A Preliminary Overview and Analysis of Existing Treaty Law: Summary of the study on existing
treaty law, prepared by Professor Horst Fischer, Bochum University, Germany (International Federation
of Red Cross and Red Crescent Societies, January 2003) (Fischer Study).

12 Acordo entre Estados Unidos e Japdo sobre Inundag¢des Emergenciais, 1959. Acordo entre Reino
Unido e Irlanda do Norte e india para a Livre Entrada de Suprimentos. Apud, Fischer, Horst, [dem, p. 3
*Bacordo de Assisténcia Mutua entre Franca e Espanha sobre Servigos Emergenciais, 1959. Idem, p. 3.

214 Idem, p. 4.
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contemplam principios gerais de assisténcia, incluindo solicitacdo de ajuda, facilitacdo
de entrada em territérios nacionais, cooperacdo técnica, compartilhamento de
informacgdes e preparagdo de atividades e treinamento.

A época do estudo realizado por Fischer, esses tratados de cooperacdo e de
assisténcia mutua eram limitados a Europa Central. Atualmente, o nimero de acordos
bilaterais que visam a regular a cooperagao reciproca em casos de desastres naturais e
tecnolégicos é extremamente elevado e se estende por todos os continentes, com
pouca incidéncia no continente africano®®.

Apesar de a maioria desses acordos serem celebrados entre paises vizinhos,
com o objetivo de estabelecer sistemas efetivos de cooperacao mutua em casos de
desastres naturais, muitos acordos também sao realizados entre paises distantes.
Nesses casos, esses tratados abordam mais cooperagdo para formagdo e capacitagao
técnica especializada para lidar com eventos de desastres. Além disso, hd também um
numero crescente de acordos bilaterais entre Estados e organizagdes internacionais.

A partir de uma rapida inspecdo sobre o conteddo dos acordos bilaterais
disponiveis da base de dados dos Disaster Law Project da Federacao Internacional da

Cruz Vermelha®*®

, € possivel propor uma classificacdo similar aguela apresentada para
os tratados globais, de acordo com os seguintes critérios: a) tratados que regulam
desastres naturais e tecnoldgicos em geral; b) tratados sobre tipos especificos de
desastres, tais como: terremotos, controle de incéndio em florestas e etc.; c) acordos
de cooperacdo: genéricos e especificos. Acordos genéricos de cooperagdo abordam
diversas areas, desde em analises e medidas de riscos de desastres, treinamento e
capacitacdo, preparacao, planejamento e em resposta de desastres. Ja os acordos
especificos podem ser relativos a uma etapa especifica da gestdo de desastres, ou a
procedimentos e ao funcionamento da cooperacdao em situacdes emergenciais.

Os acordos que tratam do funcionamento da cooperacao geralmente
estabelecem uma estrutura institucional voltada para a troca de informacdes,

solicitacdo e reciprocidade de assisténcia. Em todos os casos, a solicitacdo da

asssiténcia por parte do Estado afetado é essencial a implementagao da operagao. Ela

*PAcessar base de dados do Projeto de Direito de Desastres da FICV. Disponivel online em:

http://www.ifrc.org/what-we-do/disaster-law/
216 FICV, Disaster Law Programme. Disponivel em: www.ifrc.org/en/what-we-do/disaster-law/about-
disaster-law/publication/. Ultimo acesso em: 30.06.2014.
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deve ser requerida por meios diplomaticos ou através de autoridades nacionais
especificadas nos acordos. Poucos tratados sdo muito detalhados a ponto de informar
contatos das autoridades responsdveis em caso de necessidade de ajuda. Geralmente,
a operacdo é dirigida pelas autoridades do Estado afetado pelo desastre e, apesar de
as equipes de assisténcia reconhecerem tal autoridade e coordenacdo na conducao
das operacgOes, elas continuam hierarquicamente subordinadas aos seus superiores
originarios.

Um dos topicos mais abordados nos acordos bilaterais acerca dos
procedimentos e do funcionamento da cooperacdo diz respeito aos custos da
assisténcia. O modelo mais utilizado é o da divisdo de custos entre os paises, mas
também ha casos em que ou o Estado beneficidrio ou o Estado assistente deve arcar
com o custo total®"’.

Viarios tratados bilaterais também preveem normas sobre eventuais
responsabilidades juridicas, reclamacdes e pedidos de compensacdo decorrentes de
uma missdao de emergéncia. As regras referentes a este tema variam muito
dependendo do acordo, mas ha uma tendéncia de prever regras especificas para
limitar as responsabilidades do Estado assitente e para regular o tema de uma maneira
mais detalhada. Apenas em um numero muito pequeno de tratados, os Estados
assistentes sdao considerados plenamente responsaveis por qualquer ato ilegal
cometido por um individuo de sua equipe de assisténcia. Frequentemente, os tratados
estabelecem que: i. As partes renunciam reciprocamente o direito de processar uma a
outraou solicitar compensacdo no caso de morte decorrente da assisténcia; ii. Danos
causados a terceiros, em decorréncia da assisténcia, serdao cobertos pela parte
assistida, mesmo em caso de erro humano e técnico; iii. Danos causados a terceiros
durante o transporte de equipamentos e materiais de assisténcia, serdo cobertos pela
parte em cujo territdrio ocorreu o acidente, sendo a parte que presta a assisténcia
responsavel apenas em caso de negligéncia.

A livre circulacdo de equipes de assisténcia em regides de fronteira também é
um tema bastante abordado. Em varios tratados, incluindo quase todos os que lidam
com a cooperacdo na prevencdo e gestdo de incéndios, ha regras que regulam o

circulagdo transfronteirica de equipes de emergéncia. Na maioria dos casos, as partes

217
Idem.
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sdo obrigadas a empreender todas as medidas razoaveis para facilitar a entrada e saida
das equipes do seu territorio, sem cobranca de taxas ou quaisquer impostos.

As autoridades de ambas as partes devem garantir a abertura imediata de suas
respectivas fronteiras para fins de assisténcia, sempre que necessario. Ambas as partes
devem buscar meios praticos de abrir pontos tranfronteiricos temporarios de
passagem para facilitar a assisténcia ao Estado beneficiario, também em zonas que
ndo possua uma fronteira aduaneira permanente. Em alguns casos, categorias
especiais de equipes de emergéncia também s3do autorizadas a cruzar fronteiras sem a
necessidade de vistos de transito ou de residéncia especificos. Em apenas alguns casos
muito especiais, quandos os Estados ndao possuem muita tradicdo em cooperacao
mutua, as regras preveem que, caso as equipes de emergéncia precisem atravessar
fronteiras, elas devem observar as formalidades, em conformidade com acordos
bilaterais e as respectivas leis atuais de ambas as partes.

No que diz respeito a livre circulacdo de bens e equipamentos destinados a
assisténcia, geralmente os tratados preveem que as partes sdao obrigadas a tomar
todas as medidas necessarias, de acordo com a legislagao interna, a fim de facilitar a
admissdo de todos os suprimentos, veiculos, maquinas especializadas, ou outros
equipamentos a serem utilizados em operacdes de gestdo de desastres, com a devida
isencdo de quaisquer impostos ou taxas de importacdo. Em um numero limitado de
tratados, no entanto, os regulamentos da importacdo e re-exportacdo de equipamento
de emergéncia sao muito mais rigorosas.

Por fim, muitos acordos bilaterais preveem clausulas a fim de reforcar a
cooperacdao em matéria de gestdo de desastres entre as autoridades locais. Na Europa,
o quadro juridico para desenvolver a cooperacdo entre as autoridades locais é
oferecido pela Convencdao-Quadro Europeia de 1980 sobre a Cooperacao
Transfronteirica entre Comunidades ou Autoridades Territoriais, promovido pelo
Conselho da Europa. Com base nesta Convenc¢do um numero significativo de acordos
bilaterais foram assinados por cidades e regides de fronteira em toda a Europa, mas
especialmente ao longo da fronteira entre a Alemanha e dos paises que compdem o
Benelux. Muitas vezes, estes acordos tém se mostrado bastante eficazes, promovendo
a troca de experiéncias em nivel local, a sensibilizacdo da populacdo e, em caso de

emergéncia, a prestacao de assisténcia de forma eficiente.
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2.5. LEGISLACOES DOMESTICAS SOBRE RESPOSTA A DESASTRES

De acordo com o Desk Study da Federacdao Internacional da Cruz Vermelha
(2012), embora registros de legislacGes nacionais acerca da resposta internacional a
desastres sejam escassos em nivel global, a pesquisa da FICV sobre o tema - "IDRL
Survey" (2006)*® - indica gue apenas alguns estados possuem legislacdo ou politicas
gue abordam de forma abrangente questGes-chave nesta darea. Esse dado ndo é
surpreendente na medida em que muitos Estados ndo possuem sequer legislacdo ou
politica referente a resposta doméstica a desastres.

A pesquisa revelou que, aproximadamente dois tercos dos Estados
entrevistados indicaram possuir legislacdo abrangente ou politica de resposta a
desastres em seus territdrios. Contudo, menos da metade dos Estados informou que
suas legislacdes ou politicas preveem procedimentos claros quanto a solicitacdo e a
aceitacdo de assisténcia humanitaria internacional e regulam a qualidade e a prestacao
de contas dessas operacgdes. Por outro lado, mais da metade dos Estados indicou que
suas leis contém algumas disposicOes sobre a facilitacdo de entrada de agentes
humanitarios e de bens direcionados a aliviar o sofrimento humano pds-desastre. No
gue diz respeito as organizacdes humanitarias, a maioria das sociedades nacionais da
Cruz Vermelha e das organizagdes ndao governamentais consultadas afirmou que as
legislacbes especificas ndo abordam adequadamente questdes juridicas sobre a
resposta internacional a desastres. Esses desafios e tendéncias também foram
comprovados por outros estudos comissionados pela FICV.

Ao analisar os casos dos tsunamis no Sri Lanka e na Tailandia, respectivamente,
Victoria Bannon, relata que no Sri Lanka: “much of [the] disaster management
mechanisms were still ‘works in progress’ yet to be adopted by the Parliament and did
not have fully developed structures, systems or mandate to support their

219,

implementation na facilitacdo e gestdo da assisténcia e, na Tailandia, “there are few

218 IFRC, Desk Study, op. cit. Appendix 3. Report of the IDRL Questionnaire of 2006. pp. 198-214.

BANNON, Victoria, et al, Legal Issues in the International Response to the Tsunami in Sri Lanka,
International Federation of Red Cross and Red Crescent Societies, 2006, pp. 44-45. Disponivel online em:
www.ifrc.org/idrl. Ultimo acesso em 10.10.2014.
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specific laws in place to facilitate the access of international aid agencies and
personnel.”**

Por outro lado, também ha experiéncias de boas praticas, como o estudo de
Bannon revela sobre as Ilhas Fiji (2005) que aponta que “the legal and regulatory
system is responsive to the needs of international relief providers and attempts to
create an environment in which international assistance can supplement and support
national disaster response systems and structures,” incluindo o reconhecimento formal
do papela das ONGs, das organizacbes internacionais e da assisténcia
governamental.221

No ambito das Américas, a Guatemala ganhou o prémio pela implementacdo da
recomendagdo do Centro de Cordinacién para la Prevencion de los Desastres Naturales
em la America Central (CEPREDENAC)**? ao instalar Centros de Coordenacio de
Assisténcia Humanitaria, formados por equipes integrados a fim de facilitara a
admissao de agentes e materiais de assisténcia humanitdria durante a resposta a

223

tempestade tropical Stan““”. Além dessas, muitas outras experiéncias de boas praticas

est3o disponiveis nos estudos de casos realizados pela FICV?%*.

2.6. CONCLUSOES

O panorama dos estudos e dos tratados internacionais apresentados até agora
revela que ha uma vasta legislagdao sobre o direito de resposta a desastres nos planos
global, regional e bilateral. O mesmo nao acontece, porém, no ambito doméstico dos
Estados, embora eles venham paulatinamente desenvolvendo medidas juridicas e
administrativas para lidar com esses eventos adversos cuja ocorréncia é cada vez mais

freqgliente.

220 BANNON, Victoria, et al, Legal Issues in the International Response to the Tsunami in Thailand,

International Federation of Red Cross and Red Crescent Societies, 2006, p. 25. Disponivel online em:
www.ifrc.org/idrl. Ultimo acesso em 10.10.2014.

221 BANNON, Victoria et al, Fiji: Laws, Policies, Planning and Practices on International Disaster Response,
International Federation of Red Cross and Red Crescent Societies, 2005, p. 25, Disponivel online em:
www.ifrc.org/idrl. Ultimo acesso em 10.10.2014.

%22 Centro de Cordinacién para la Prevencidn de los Desastres Naturales em la America Central
Disponivel online em: http://www.sica.int/cepredenac/. Ultimo acesso em: 10.11.2014.

223 PICARD, Mary, Legal Issues from the International Response to Tropical Storm Stan in Guatemala,
International Federation of Red Cross and Red Crescent Societies 2007, pp. 19-20. Disponivel em:
www.ifrc.org/idrl. Ultimo acesso em 10.10.2014.

192 Disponivel online em: www.ifrc.org/idrl.
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O atual sistema do Direito Internacional de Resposta a Desastres ainda é
bastante disperso e fragmentado, algumas vezes incoerente e pouco conhecido pelos
representantes dos Estados assistentes e assistidos, bem como pelos agentes
humanitarios envolvidos em operagGes. Assim, essa legislacdo internacional acaba por
ndo contribuir tanto quanto deveria para enfrentar muitos dos problemas juridicos
gue surgem durante operacdes humanitarias pds-desastre. Problemas relativos ao
acesso de atores internacionais, a qualidade da assisténcia prestada, a transparéncia
dos recursos investidos, dentre outros, sdo comuns em grandes catdstrofes em varias
partes do mundo, e muito semelhantes aos tipos de problemas identificados por
académicos, por organizacdes e agentes humanitarias desde a década de 1980°%.

No entanto, o aumento dos desastres nos ultimos anos e o consequente
aumento do tamanho e da diversidade da comunidade internacional de resposta a
desastres é um fator novo que exacerba ainda mais esses antigos problemas, além de
causar maiores constrangimentos aos atores domésticos, que na maioria das vezes,
ndo sdo tratados como agentes protagonistas da resposta pds-desastre. Grande parte
dos governos confrontados com desastres de alta magnitude se consideram
despreparados e desprovidos de mecanismos juridicos, politicos, administrativos e
econdmicos internos suficientes para enfrentar tais situagdes. Por outro lado, relatos
de que a assisténcia humanitaria internacional oferecida ndo é capaz de atender as
necessidades das vitimas de desastres de forma correta e no tempo adequado
também sdo recorrentes®?®.

Apesar de ja possuir certa amplitude e alcance, o Direito Internacional de
Resposta a Desastres ainda é pouco organizado, possui uma série de lacunas ao
mesmo tempo que contém superposicdes em relagdao a outras areas. Com base nos
tratados globais e regionais aqui analisados, identificamos algumas lacunas
importantes, que se relacionam diretamente com os critérios de divisdo adotados na

apresentac¢do desses instrumentos.

> Denis Deijkzul, op. cit.

Em seu livro Do No Harm, How Aid Can Support Peace Or War, Mary B. ANDERSON, relata diversas
situagdes como assisténcia humanitaria oferecida pode auxiliar ou piorar processo de recuperacao e
reconstrucdo das comunidades pds-conflitos. ANDERSON, Mary B. Do No Harm, How Aid Can Support
Peace Or War, April, 1999.
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Assim, a primeira lacuna diz respeito baixo indice de ratificacdo dos tratados
globais sobre desastres em geral, como a Convencdo-Quadro de Defesa Civil e a
Convengao de Tampere, o que compromete a aplicagdo desses instrumentos. No
ambito regional, o tratamento e o reconhecimento do Mecanismo de Protecdo
Europeu por parte de todos os Estados membros da Unido Europeia, e do Acordo da

227, por parte dos

Associacdo do Sudeste Asiatico para a Cooperacdao Regional (SAARC)
paises asiaticos, sdo excepcionais. Em outros casos, como no da Convengdo
Interamericana, por exemplo, observa-se também um infimo ndmero de ratificacoes
(apenas por parte de trés paises). J& na regido Africana, apesar da Convencdo de
Kampala, ndo ha registro de tratados ou acordos de alcance efetivo sobre a tematica.

A segunda lacuna refere-se ao escopo temdtico dos tratados. Apesar de os
tratados globais sobre tipos de desastres especificos, como a Convencao de Assisténcia
Nuclear e a Convencdo de Acidentes Industriais terem um maior numero de
ratificagbes, como aponta a tabela, eles abordam desastres especificos e, portanto,
tém sua aplicabilidade limitada a esses tipos. Outros tratados sobre tematicas
especificas em situa¢des de desastres, como a Convencdao de Tampere, a Convencao
de Assisténcia Alimentar e outros, aplicam-se apenas a uma darea especifica da
assisténcia humanitaria, sendo também limitado. Por outro lado, outros tratados
relevantes no ambito global como a Convencao sobre Poluicdo de Oleo, tratam apenas
brevemente sobre temas de asssiténcia humanitaria, quando o fazem de forma
explicita.

A terceira lacuna diz respeito aos tipos de atores internacionais abrangidos por
essa legislagdo internacional. Muito poucos instrumentos fazem referéncia a atores
humanitarios ndo-estatais em situagcGes de resposta a desastre, embora sejam eles que
angariem a maior parte do financiamento governamental e de fundos privados para
sua atuacgdo. Conforme mencionado, a Convencao de Tampere, em ambito global e a,
ASEAN, em ambito regional, sdo excec¢les, inclusive abordando o papel do setor
privado nessas ocasides. A quarta lacuna refere-se a diferenga entre instrumentos

vinculativos e ndo vinculativos de soft law. Como pudemos observar, instrumentos

%27 south Asian Association for Regional Cooperation (SAARC). Disponivel online em: www.saarc-sec.org.

Ultimo acesso em: 10.11.2014.
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normativos de soft law tais como declaracGes, resolucdes, diretrizes e codigos de
conduta, vém recebendo maior aceitacdo do que tratados.

Areas de superposicdo potencial de regras e normas dizem respeito a
duplicidade de mecanismos de coordenacdo e compartilhamento de informacdes, bem
como regras operacionais inconsistentes. A fim de lidar e propor solucdes a diversos
tipos de barreiras e entraves juridicos e burocraticos relacionados a prestacdo e a
aceitacdo de assisténcia humanitaria internacional - desde questbes referentes a
imunidades e privilégios a serem concedidos a agentes humanitarios, taxacdo sobre
bens e servicos oferecidos, seguranca pessoal e das equipes, qualidade dos materiais e
bens distribuidos até a transparéncia nos recursos utilizados — hd uma proposta para o
desenvolvimento de um tratado global abrangente sobre o DIRD. Contudo, diante da
diversidade de problemas que o tema abrange e das inumeras dificuldades do
processo de elaboracdo de um tratado global, essa proposta parece ter apoio
minoritdrio por parte da comunidade internacional, como revelou Fisher?®®,

Por outro lado, observa-se uma crescente tendéncia por parte dos Estados de
desenvolver cooperacao nos niveis regional e bilateral. Além disso, é necessario que
todas as questGes que envolvam a prestacdo e o recebimento de assisténcia
humanitaria internacional sejam respaldadas por legislacbes domésticas, a fim de
garantir a implementacdo de acordos internacionais nos planos internos dos Estados.
Por isso, faz todo o sentido estimular a elaboracdo de medidas juridicas e
administrativas sobre a tematica no ambito domésticos dos paises.

Nessa direcdo, as Diretrizes de DIRD da FICV visam a auxiliar os governos na
elaboracdo de estruturas juridicas e institucionais relacionadas a assisténcia
humanitaria internacional, cuja prestacdo ou recebimento venham a ser necessarios.
Elas buscam conciliar a necessidade de acesso rapido de assisténcia, aos controles
adequados para garantir a sua qualidade, complementaridade e coordenagdo. As
Diretrizes de DIRD estabelecem padrées minimos legais que os Estados e as
organizacbes humanitarias devem adotar a fim de assisténcia humanitaria seja
regulada e prestada de forma eficaz, sem que haja colisdo com quaisquer direitos ou

disposicGes legais em vigor. Ao mesmo tempo, as diretrizes visam a comprometer os

228 FISHER, David (2012), op. cit.
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Estados a garantir que protecdo e a defesa dos direitos humanos durante as
operacoes.

A criacdo de mecanismos juridicos e institucionais de gestdo de risco e
desastres no ambito dos Estados é cada vez mais necessaria e urgente para lidar com a
ameacga e riscos de eventos adversos e catastroficos. Assim, o papel do Direito
Desastres nesse contexto é ndo somente o de mitigar os efeitos danosos e perversos
dos desastres, mas acima de tudo, auxiliar no objetivo maior da assisténcia
humanitaria, salvando vidas e protegendo os direitos humanos em situacdes

emergenciais.
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CAPITULO 3: O DIREITO DE PREVENGAO E REDUGAO DE RISCO DE DESASTRES: NOS
PLANOS GLOBAL E REGIONAL

Em meados dos anos 1990, a comunidade internacional passou a investir na
perspectiva de prevencdo a desastres, paralelamente aos esforcos ja empreendidos
em relacdo a resposta a esses eventos. Atividades de prevencdo, mitigacdo e
preparacdao podem ser encontradas em diferentes fases do ciclo de gestdo de
desastres, ndo so no planejamento inicial, mas também e, cada vez mais nas etapas de
recuperacdo pos desastre.

Desde a Declaracdo das Na¢bes Unidas do periodo de 1990 - 1999 como a
Década Internacional de Reducdo de Desastres Naturais, observa-se que a comunidade
internacional passou a enfatizar a prevencdo e a reducdo de risco de desastres,
culminando na adogdao da Estratégia de Yokohama por um Mundo Mais Seguro,

229 pentre

durante Conferéncia Mundial sobre Reducdo de Desastres Naturais em 1994
outros documentos internacionais elaborados durante a década, destacam-se
também a “Estratégia Internacional de Redug¢do de Desastre. Um Mundo mais Seguro

2300

no Século XXI. Reducdo de Desastre e de Risco. (2001-...) e o “Mandato de

231

Genebra sobre Reducdo de Desastres”™~”. Mais tarde, foi adotado “Marco de Acao

Hyogo 2005-2015: Construindo resiliéncia das Nacdes e Comunidades a Desastres®>?”.
No ambito regional, ha uma proliferagdao de iniciativas no ambito normativo, com
destaque para a regido da Asia e das Américas e também da Europa.

Embora a prevengdo esteja focada em evitar os eventuais impactos negativos
de um perigo ou risco iminente, casos de mitigacdo de efeitos de desastres consistem
em medidas estruturais e ndo-estruturais especificas com a preocupacao de limitar

impactos e efeitos adversos. Preparacdo refere-se as medidas postas em pratica com

antecedéncia para garantir uma resposta eficaz, incluindo a emissao de alertas prévios

2% United Nations. Yokohama Strategy for a Safer World: Guidelines for Natural Disaster Prevention,

Preparedness and Mitigation and its Plan of Action. (traducdo livre).

2% United Nations. International Strategy for Disaster Reduction. A Safer World in the 21st Century:
Disaster and Risk Reduction.

>! United Nations. Geneva Mandate on Disaster Reduction. Disponivel online em:
http://www.unisdr.org/2011/docs/genevamandate/Geneva-mandate-EN.pdf. Ultimo acesso em:
11.12.2013.

232 United Nations. Hyogo Framework for Action 2005-2015: Building the resilience of nations and
communities to disasters”. Disponivel em:
http://www.unisdr.org/files/1037_hyogoframeworkforactionenglish.pdf. Ultimo acesso em 11.12.13.
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e a evacuacgdo temporaria de pessoas e de seus bens moéveis. Além disso, esforcos de
prevencao e de preparacao (antes da ocorréncia de novas catastrofes potenciais) sdo
cada vez mais vistos como aspectos-chave da recuperacao pos-resposta e a fase de
reabilitacdo.

Embora a mudanga de paradigma na drea — da resposta a desastres a
prevencao e a reducdo de risco de desastres —, seja amplamente reconhecida entre
Estados e entre as agéncias humanitarias, como aponta Fisher, “it does not seem likely
that States would be keen to adopt a global treaty with extensive provisions on disaster
risk reduction, in light of the latter’s primarily internal nature and the fact that existing
“soft law” arragements seem to be making an important impact”**.

De fato, o crescente desenvolvimento do Direito de Prevencdo de Desastres
vem se desenvolvendo muito mais por meio de instrumentos normativos de soft law
tais como declaracdes, resolucdes, marcos de acdo, acordos de cooperacdo técnica
dentre outro do que por meio de tratados e convengdes. Analisaremos alguns

instrumentos normativos sobre o tema nos planos global, regional, bilateral e

doméstico ao longo deste capitulo.

3.1.: INSTRUMENTOS NORMATIVOS DE SOFT LAW APLICAVEIS A PREVENGCAO A
DESASTRES NO PLANO GLOBAL:

e Estratégia de Yokohama por um Mundo Mais Seguro: Diretrizes de Prevengdo
de, Preparagdo e Mitigacao de Desastres Naturais e Planos de A¢do (1994-
2005): 2

A “Estratégia de Yokohama por um Mundo mais Seguro” considerou a
prevencao, a mitigacdo, a preparagdo e a assisténcia como os quatro elementos que
contribuem a implementacdo de politicas de desenvolvimento sustentavel e também
se beneficiam dela. Por isso, Estados deveriam incorporar esses elementos em seus
planos de desenvolvimento e assegurar a atualizacdo constante das metas, nos niveis
local, nacional, regional e internacional. Ac¢des de resposta a desastre por si sé ndo sdo

suficientes, uma vez que sdo medidas temporarias e tém um custo muito alto.

23 FISHER, David (2007), op. cit., p. 115.

United Nations. Yokohama Strategy for a Safer World: Guidelines for Natural Disaster Prevention,
Preparedness and Mitigation and its Plan of Action. (traducdo livre), p. 4.
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Desenvolver e fortalecer mecanismos nacionais, tais como legislactes
especificas sobre desastres naturais, prevencdo, mitigacdo e preparacdo, incluindo a
mobilizacdo de organizacdes ndo-governamentais e a participacdo das comunidades
locais foi um dos grandes objetivos da Estratégia de Yokohama®®>.

Uma das grandes inovagdes da Estratégia de Yokohama foi o estabelecimento
de principios sobre a prevencdo, mitigacdo, preparacao a desastres naturais e outros

tipos de catastrofes. Dentre eles, destacaram-se os seguintes:

PRINCiPIOS

1. A avaliagdo de risco é um requisito prévio essencial para a ado¢do de politicas e medidas
adequadas e exitosas de reducdo de desastres.

2. A prevencdo e a preparacdo para enfrentar um desastre sdao fundamentais para reduzir a
necessidade de assisténcia pds-desastre.

3. A prevencdo a preparacdo para enfrentar desastres devem integrar politicas de
desenvolvimento e planejamento em todos os niveis de governo.

4. Medidas preventivas sao mais efetivas quando envolvem a participacdo da comunidade
local;

5. A vulnerabilidade pode ser reduzida por meio da aplicagdo de medidas especificas para os
grupos de risco, envolvendo processos de treinamento e aprendizagem para toda a
comunidade;

6. A comunidade internacional aceita a necessidade de compartilhar a tecnologia necessaria
para prevenir, reduzir e mitigar a ocorréncia de desastres, por meio de cooperacdo técnica e
gratuita;

7. A protecdo ambiental como um componente do desenvolvimento sustentavel consistente
com o alivio da pobreza faz-se imperativo para a prevencdo e mitigacdo de desastres naturais;

8. Cada pais tem a responsabilidade primaria de proteger seu povo, sua infraestrutura e todos
0s seus bens nacionais do impacto de desastres naturais. A comunidade internacional deve
demonstrar forte determinacdo politica para mobilizar recursos financeiros, cientificos e
tecnolégicos e utiliza-los de forma eficiente na area de reducdo de desastres naturais,
especialmente em relacdo aos paises menos desenvolvidos e em desenvolvimento.

E criticavel, todavia, que os principios ndo tenham feito mengdo alguma ao
DIRD ou ao Direito de Desastres e tampouco abordado ou incluido possiveis
obrigacdes dos Estados quanto a necessidade de criacdo de legislagdes nacionais sobre
a matéria, embora esta permanega como uma das maiores reivindicagdes de
afirmacdo do Direito de Desastres no ambito doméstico. Além disso, estudo recente da
FICV revela que quanto mais desenvolvida for a legislacdo interna sobre prevencao e

reducdo de risco de desastres, mais eficazes tendem a ser as politicas sobre o tema no

23> United Nations. Yokohama Strategy for a Safer World: Guidelines for Natural Disaster Prevention,

Preparedness and Mitigation and its Plan of Action. (traducdo livre), p. 4.
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local®®. Isto porque a criacdo de quadros legais e politicas necessérias é um aspecto
fundamental de prevencdo, reducdo de risco e mitigacdo de desastres.

O Plano de Acao da Estratégia de Yokohama prop6s a¢des em todos os niveis:
local, nacional, regional e internacional. No que concerne as atividades a serem
implementadas em nivel nacional, o Plano (e ndo os principios) mencionava a criagdo
de legislagBes nacionais por parte dos Estados como expressdao de comprometimento
politico a fim de reduzir a vulnerabilidade em relagao a ocorréncia de desastres.

A revisdao acerca dos avancos da implementacdo da Estratégia de Yokohama
(2005) identificou justamente a necessidade de impulsionar iniciativas legislativas
sobre prevencdo e reducdo de de risco de desastres no ambito interno dos Estados,
sendo necessario investir primordialmente no fortalecimento das capacidades
nacionais voltadas a gestdo de risco de desastres. Essa sera precisamente uma das
prioridades da Declaracdo de Hyogo (2005) que sera abordada a seguir neste capitulo.

e Estratégia Internacional para Redug¢ao de Desastres (2000 -....)2?'7

Com base na experiéncia da Década Internacional para a Redug¢do de Desastres

Naturais (1990-1999), a Estratégia Internacional para a Reducdo de Desastres (2000 -

)?*® incorpora os principios articulados em documentos aprovados durante aquela

década, incluindo, em particular, a Estratégia de Yokohama e de seu Plano de Acao,
além do texto intitulado "Um mundo mais sequro no século 21: desastres e redugdo de

239 Ambos foram aprovados no Férum sobre a Década Internacional realizada

riscos'
em Genebra, de 5 a 9 julho de 1999, ocasido na qual também foi adotado o Mandato

de Genebra sobre a Reducio de Desastres®*’.

2% |International Federation of the Red Cross. Better laws, safer communities? Emerging themes on how
legislation can support disaster risk reduction, Geneva: May 2013, pp. 0-20, p. 9.

>7 United Nations General Assembly Resolution International Decade for Natural Disaster Reduction:
successor arrangements 54/ 219 of 20 December 1999. International Strategy for Disaster Reduction
54/219 of 22 December 1999, 56/195 of 21 December 2001, 57/256 of 22 December 2002, 59/231 of 22
December 2003, 59/231 of 22 December 2004, 60/195 of 22 December 2005, 61/198 of 20 December
2006, 62/192 of 21 December 2007, 63/216 of 22 December 2008, 64/200 of 21 December 2009,
65/157 of 20 December 2010, 66/199 of 22 December 2011, 67/209 of 21 December 2012, 68/211 of
22 December 2013.

% United Nations International Strategy for Disaster Reduction. D Disponivel online em:
http://www.unisdr.org/who-we-are/international-strategy-for-disaster-reduction

2% 1dem.

United Nations Secretary-General Report A/54/132E/1999/80. Geneva Mandate on Disaster
Reduction. http://www.unisdr.org/2011/docs/genevamandate/Geneva-mandate-EN.pdf
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Em termos gerais, a EIRD visa a capacitar as comunidades para que elas se
tornem resilientes aos efeitos de catastrofes naturais, tecnoldgicas e ambientais,
reduzindo os riscos que eles representam em relacdao as vulnerabilidades sociais e
econdmicas das sociedades modernas. Além disso, a Estratégia visa também a mudar o
enfoque da protecdo contra desastres para a gestao de riscos por meio da integracao
de prevencdo de riscos ao desenvolvimento sustentavel. Para tanto, a Estratégia
Internacional pretende alcangar as seguintes metas: i. Aumentar a consciéncia publica
sobre os riscos que os desastres naturais, tecnoldgicos e ambientais representam para
as sociedades modernas; ii. Obter o compromisso dos poderes publicos para reduzir os
riscos de desastres as pessoas, ao modo de vida, a infra-estrutura social e economica,
e aos recursos ambientais; iii. Fomentar a participacao social em todos os niveis de
implementagao para criar comunidades resistentes a desastres através de uma maior
parceria e redes de redugdo de risco expandidas em todos os niveis; iv. Reduzir os
prejuizos econdmicos e sociais causados por desastres, medidos pelo Produto Interno
Bruto, por exemplo.

Dentre os objetivos especificos da Estratégia destacam-se os seguintes: .
Desenvolver uma interface mais pré-ativa entre a gestdao dos recursos naturais e
praticas de reducdo de risco; ii. Formar uma comunidade global dedicada a
transformar a prevencdo de riscos de desastres em um valor publico; iii. Vincular
questdes de prevencdo de riscos a competitividade econdémica a fim de expandir
oportunidades de parcerias econémicas; iv. Realizar avaliagdes abrangentes de risco e
integra-las a planos de desenvolvimento mais abrangentes; vi. Desenvolver e aplicar
estratégias de prevencao, reducdo de riscos e medidas de mitigacdo de desastres em
todos os niveis de atividades; v. Identificar e envolver autoridades, profissionais de
diversos campos de atuagao, e lideres da comunidade para desenvolver parcerias; vi.
Estabelecer capacidades de monitoramento de risco e sistemas de alerta precoce
como processos integrados, com particular atengdo aos riscos emergentes
relacionados as mudancas climaticas; vii. Desenvolver programas educacionais e de
informacao publica sobre perigos e efeitos, as praticas de gestao de riscos e atividades
de prevencdo de desastres, para todas as idades; viii. Estabelecer normas e

metodologias padronizadas internacionalmente voltadas a analise dos impactos sécio-

130



econOmicos das catastrofes nas sociedades; ix. Buscar mecanismos de financiamento
inovadores dedicados as atividades de prevencdo e reducdo de risco de desastres®*.

A fim de implementar a EIRD, os Estados devem: i. Realizar uma avaliagao
nacional acerca das func¢des existentes e necessarias a elaboracdo de uma estratégia
nacional integrada e de longo prazo de prevencdo de riscos desastres; ii. Conduzir
analises de risco, considerando especificamente dados demograficos, crescimento
urbano, e a interacdo entre fatores naturais, tecnolégicos e ambientais que compdem
os riscos de desastres; iii. Criar ou reforcar abordagens regionais, nacionais e
internacionais, e arranjos organizacionais colaborativos que podem aumentar as
capacidades e as atividades de prevencao e de reducdao de risco de desastres; iv:
Estabelecer mecanismos de coordenacdo voltados para uma maior coeréncia e uma
melhor eficacia de estratégias de prevencdao de desastres em todos os niveis de
responsabilidade; v. Promover e incentivar a transferéncia de know-how através de
parcerias entre os paises, especialmente em relagdo a transferéncia e troca de
experiéncias entre os paises mais expostos a riscos; vi. Estabelecer intercambios
nacionais, regionais e globais de informacao, instala¢des ou sites dedicados prevencao
de risco de desastres; vi. Vincular esforcos de prevencdo de desastre mais
estreitamente ao processo de implementacdo da Agenda 21, a fim de criar uma
melhor sinergia com as questdes ambientais e de desenvolvimento sustentavel; vii:
Enfatizar estratégias de reducdo de risco de desastres em grandes centros urbanos e
populacionais; viii. Realizar revisdGes periddicas dos resultados obtidos em relacdo as
medidas adotadas para a reducdo de risco de desastres; ix. Estudar a viabilidade de
modalidades alternativas de financiamento e de alocagao de recursos que pudessem
garantir o compromisso continuo de estratégias de prevencdo e de reducdo de risco de
desastres**?.

Em relacdo a implementacdo dessa Estratégia, os governos tém a
responsabilidade primdria de proteger os cidaddos contra riscos de desastres. No
entanto, as comunidades locais mais vulnerdveis desempenham um papel
fundamental como propulsores de acdes de prevencdao de risco de desastres. Eles

devem trabalhar através de parcerias, e, juntos, devem receber incentivos e apoio

1 Ibidem.

2 |bidem.
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necessarios a criacdo de resiliéncia as catastrofes. A colaboracdo regional e
internacional é essencial, especialmente no que diz respeito a troca de experiéncias e
informacgdes, as aplicagdes cientificas e técnicas, defesa continua ea coordenagao de
estratégias para auxiliar no desenvolvimento das capacidades nacionais. O sistema das
Nagbes Unidas tem um papel de lideranga especial na redugdo do risco de desastres no
mundo devido ao carater universal, inter-disciplinar e multi-sectorial de seu escopo,
atuando como um fdérum de didlogo global. Cabe as agéncias e aos orgaos
especializados da ONU assegurar a coeréncia entre a assisténcia humanitaria, a
prevencdo de desastres e a promoc¢ao do desenvolvimento, promovendo a

colaboracdo entre os paises.

e Declaragdo e Marco de Ag¢ao de Hyogo (2005- 2015):

A fim de implementar a EIRD, foram adotados na Conferéncia Mundial sobre
Reducdo de Desastres (Kobe, Japdo, 2005), a Declaragdo e o Marco de Ag¢do de Hyogo:
Construindo a Resiliéncia das Na¢des e Comunidades a Desastres, assinados pelos 168
Estados participantes da Conferéncia a época. A comunidade internacional reconheceu
que “a culture of disaster prevention and resilience, and associated pre-disaster
strategies, which are sound investments, must be fostered at all levels, ranging from
the individual to international levels”**.

O UNISDR também é o ponto focal do sistema ONU, responsavel pela
coordenacdo da implementag¢do, no ambito internacional, do “Quadro de Hyogo para
Acdo 2005-2015: Construindo resiliéncia das Nagdes e Comunidades a Desastres®*"”,
gue estabelece uma série de prioridades para acdo global a fim de reduzir o risco de
desastres no mundo. O UNISDR coordena esforcos internacionais, da diretrizes,

monitora e também elabora relatérios periddicos acerca desse Quadro-Acao.

Dentre as prioridades do Quadro de Hyogo, destaca-se a primeira:

“adopt or modify where necessary, legislation to support disaster
risk reduction, including regulations and mechanisms that
encourage compliance and that promote incentives for undertaking
risk reduction and mitigation activities”.

2 United Nations. Hyogo Framework for Action 2005-2015: Building the resilience of nations and

communities to disasters”. (grifo nosso) Disponivel em:
www.unisdr.org/files/1037_hyogoframeworkforactionenglish.pdf. Ultimo acesso em 11.12.14.
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Na mesma dire¢do, esforcos de coordenacdo e assiténcia internacionais devem
ser empreendidos no sentido de auxiliar paises em desenvolvimento no fortalecimento
de susas capacidades nacionais e na complemantacdo de seus esfor¢cos nacionais.

A partir de entdo, diversos paises passaram a considerar a necessidade de
adotar novas leis, politicas e arranjos institucionais a fim de promover a reducdo do
risco de desastres. Durante a Segunda Plataforma Global de Reducdo de Risco de
Desastres, realizada em 2009, participantes concluiram que “a necessidade de criagdo
de instituicées e legislagées especificas para fomentar a¢des de redugdo de risco de
desastres é uma preocupac¢do constante”. Na ocasido, varios paises também
ressaltaram a importancia de incentivar a cooperacdo internacional no ambito de
assisténcia técnica a fim de auxiliar o aprimoramento de capacidades locais e
nacionais.

O UNISDR organiza ainda Plataformas Globais bianuais sobre prevencdo e
reducdo de risco de desastres com lideres e representantes de governos nacionais a
fim de promover debates e avancos em relacdo as politicas na area, apoia o
estabelecimento dessas plataformas tematicas nos planos regional e doméstico e
realiza campanhas de sensibilizacdo global sobre os beneficios de criacdo de politicas e
estratégias voltadas para a redugado de risco de desastres, e para o fortalecimento de
comunidade a fim de reduzir a vulnerabilidade delas face a ocorréncia de desastres.

Considerando a intensificacdo e maior frequéncia de desastres mundo afora, o
grande desafio é lidar com a ocorréncia desses eventos, e reverter o crescimento dos
danos causados por meio da construcdao de comunidades mais resilientes, mais ativas e
alerta as suas necessidades. Em 2011, o UNISDR langou o Strategic Framework 2025:
Work Programme 2012-2015 que contempla quatro objetivos estratégicos para
orientar o trabalho da organizacdo até 2015: : (i) liderar e coordenar o apoio a
implementacdo e coordenacdo da Estratégia Internacional de Reducdo de Risco de
Desastres e o Marco de Acdo Hyogo (HFA) e uma maior coeréncia com a adaptacdo as
mudancas climaticas e os Objetivos do Milénio (ODM); (ii) produzir e divulgar
evidéncias e provas efetivas para fortalecer a tomada de decisGes em niveis locais,
nacionais e regionais de apoio a reducdo do risco de desastres, a adaptacdo as

mudancas climaticas e a realizacdo dos ODMs; (iii) promover e divulgar o aumento dos
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investimentos publicos e privados na reduc¢do do risco de desastres e na adaptacdo as
mudancas climaticas através da advocacia e sensibilizacdo; e (iv) entregar e comunicar

resultados de forma mais eficaz, a fim de cumprir o seu mandato”

. Segundo o
documento, a implementacdo do Marco de Acdo de Hyogo estd accelerando um

grande nimero de paises a adotarem medidas de reducao de riscos de desastres:

“However, there is still a gap between political commitment and
actions on the ground which translate that commitment into
meaningful impact for vulnerable communities exposed to disaster
. 246

risk.”

O mais recente UNISDR Annual Report 2013 relata que a continua

implementag¢ao do Marco de Agao de Hyogo tem tido resultados surpreendentes:

“Policies, plans, laws and budgets in cities and countries around the
world now recognize disaster risk reduction as a priority for
safeguarding the lives, livelihoods and assets of citizens, and for
securing social and economic development. Enhanced awareness

and capacities in early warning, disaster preparedness and response,

. 247
have helped save lives”.

Apesar dos avancos, ainda resta muito a ser feito, especialmente no diz
respeito a criacdo e implementacdo de lesgislacdes domésticas especificas e correlatas

sobre RRD. Analisaremos essas lacunas no topico sobre normas domésticas a seguir.

® Relatoria sobre a Prote¢do de Pessoas em Casos de Desastres Naturais da
Comissao de Direito Internacional das Nag6es Unidas (2006-...)

Desde o inicio dos trabalhos da Relatoria sobre a Protecdo de Pessoas em casos
de Desastres Naturais da CDI, o relator Valencia-Ospina demonstrou preocupacao
com a necessidade de incorporar a dimensdo da prevengao e da redugao de risco de
desastres ao seu trabalho, por considera-la parte indissociavel da protecdo de pessoas
em casos de desastres.

Além de evocar o principio da prevengcdo em seu relatério preliminar,
apresentado na 602 Sessdo da CDI em 2008, o Relator trabalhou com aspectos sobre

prevencdo em contextos de protecdo a pessoas em caso de desastres, incluindo

> United Nations Office for Disaster Risk Reduction (UNISDR), Strategic Framework 2025: Work

Programme 2012-2015, October, 2011, pp.5-12. Disponivel online em:
http://www.unisdr.org/we/inform/publications/23291. Ultimo acesso em: 10.10.2014.

246 Idem, p. 13.

UNISDR, Annual Report.2013. Final Report on 2012-2013. Biennium Work Programme. 2013, p.43.
Disponivel online em: http://www.unisdr.org/we/inform/publications/37302. Ultimo acesso em:
10.10.2014.
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reducdo de risco e prevencao a desastre como um principio de direito internacional e
cooperac¢do internacional em prevencdo em seu 62 Relatério apresentado a CDI em

sua 65° Sess3o de trabalho?*®

. O relatério continha também um panorama sobre a
necessidade de estimular a adocdo de politicas e legislacdes nacionais sobre o tema?®.
Nesse relatério foram feitas propostas sobre sobre Artigo 5 ter (Cooperacdo para
reducdo de risco de desastres) e sobre o Artigo 16 (Dever de reduzir risco de
desastres)*°. Ambos os projetos de artigo foram devidamente aceitos pela CDI, tal

como propostos, saber:*>*

Tabela de artigos sobre Protecao — Relatoria CDI

ARTIGOS TiTULOS CONTEUDO

Cooperagdo para
ARTIGO 5 redugdo de riscos de
desastres

A cooperacdo deve ser estendida as
medidas de reducdo de risco de desastres.

1. Cada Estado deve reduzir os riscos de
desastres por meio da adocao de medidas
apropriadas e necessarias, incluindo a
adogcdo de legislacdo e regulacdo para
prevenir, mitigar e preparar para
Dever de reduzir os | desastres.

riscos de desastres |2. Medidas de reducdo de risco de
desastres incluem a realizagdo de andlises
de risco, a coleta e a disseminacdo de
informacgBes sobre riscos e prejuizos e a
instalacdo e operacdo de sistemas de
alerta precoce.

ARTIGO 16

Tabela elaborada pela autora.

3.2. CONVENCOES APLICAVEIS A PREVENCAO DE DESASTRES NO PLANO GLOBAL

e Convengao —Quadro de Assisténcia de Defesa Civil e Convengao de Tampere
A Convencdo-Quadro sobre a Assisténcia de Defesa Civil (2000) trata de

maneira mais direta e proxima a prevencdo, reducdo de riscos e mitigacdo de

8 United Nations General Assembly. International Law Commission. A/CN 4/ 662. Sixth report on the

protection of persons in the event of disasters. Sixty-fifth session. Geneva, 6 May-7 June and 8 July-9
August 2013, pp. 0-58, pp. 05-40.

249 Idem, pp. 41-58.

Idem, p. 59.

United Nations General Assembly International Law Commission. Document: A/CN 4/ L815.
Protection of persons in the event of disasters Texts and titles of draft articles 5 ter and 16, provisionally
adopted by the Drafting Committee on 17 July 2013.
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desastres ao definir “assisténcia” como “qualquer ac¢do realizada pela Defesa Civil
Servico de um Estado para o beneficio de outro Estado, com o objetivo de prevenir, ou
atenuar as consequéncias de desastres”. Nao obstante a disposicdo geral de que os
Estados Partes “comprometem-se a explorar todas as possibilidades de cooperacdo
“entre elas, nas dreas de prevencdo, previsdo e preparacGo, a maioria das suas
disposi¢cbes materiais dizem respeito a assisténcia “em caso de desastre ou ameacga de
desastre” *>

A Convencdo de Tampere que trata sobre telecomunicacdo voltada a
assisténcia humanitaria, prevé a cooperacao entre os Estados, entidades ndo
governamentais e organizagdes intergovernamentais, a fim de facilitar o uso das
telecomunicacdes visando, nomeadamente, “a mitigacdo de desastres”, definida
como “medidas destinadas a evitar, prever, preparar, responder, controlar e/ou reduzir

o impacto de desastres” *>?

e Conveng¢ao-Quadro das Nagdes Unidas sobre a Mudan¢a do Clima Climatica
(1994)

A Convencdo-Quadro das Nacdes Unidas sobre a Mudanca do Clima (1992)%*

foi assinada durante a Conferéncia das Nag¢des Unidas para o Meio Ambiente e o

Desenvolvimento, também conhecida como a “Cupula da Terra” ou “Rio 92", realizada

no Rio de Janeiro em 1992. Dentre os compromissos a serem adotados pelos Estados

Membros a fim de conter o avan¢co do aquecimento global, a Convencdo prevé

“implementar programas nacionais e/ou regionais com medidas para mitigar a
» 255

mudanca do clima e se adaptar a ela”.””> Especificamente, a Convenc¢do também prevé

“auxiliar os paises em desenvolvimento, particularmente os mais vulnerdveis a

2 Framework Convention on Civil Defense Assistance (2000). Artigos 1 e 3. Disponivel online em:

http://www.ifrc.org/Docs/idrl/I319EN.pdf. Ultimo acesso em: 10 de julho de 2014.

>3 Convengao de Tampere sobre o Fornecimento de Recursos de Telecomunicages para Minimizagado

de Desastres e para Operagdes de Socorro (1998). Artigo 2.

>4 Convencgdo-Quadro das NagGes Unidas sobre a Mudanga do Clima (1992). Disponivel online em:

www.mma.gov.br/clima/convencao-das-nacoes-unidas. Atualmente, a Convenc¢do-Quadro das Nagdes

Unidas sobre a Mudanca do Clima foi assinada por 165 Estados Membros e ratificada por 196, tendo

entrado em vigor em margo de 1994. Disponivel online em:

?Ststps://treaties.un.org/pages/Treaties.aspx?id=27&subid=A&|ang=en. Ultimo acesso em: 15.11.2014.
Idem.
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mudancga do clima, a implementar acdes de adaptacto e se preparar para a mudanga

do clima, reduzindo os seus impactos” .**°

Em 1997, foi adotado o Protocolo de Quioto, com o objetivo de estabelecer
metas e medidas de implementacdo da Convencdo-Quadro da ONU sobre a Mudanca
do Clima, resultando no compromisso de reducdo das emissoes, para o periodo entre
2008 e 2012, em pelo menos 5,2% em relacdo aos niveis dos anos 1990. Além de
configurar um maior comprometimento dos paises desenvolvidos, ao consagrar o
principio das “responsabilidades comuns, mas diferenciadas”, o Protocolo também
previu mecanismos de flexibilizacdo para auxiliar os paises desenvolvidos ou partes do
Anexo |, tais como: comércio de emissdes, implementacao conjunta e mecanismo de
desenvolvimento limpo (MDL) (este aplicavel também aos paises Ndo Anexo )
recompensas para desmatamento evitado e, especialmente sang¢des no caso de
descumprimento e compromissos voluntarios de reducdo por parte dos paises fora de

seu Anexo 1.

Na medida em que visam a conter o avango do aquecimento global e,
consequentemente, os efeitos das mudangas climaticas, tanto a Conveng¢do quanto o
Protocolo sdo instrumentos muito importante para a reducao de riscos e desastres no

mundo.

e Convenc¢ao das Nacoes Unidas para o Combate a Desertificacdo e Mitigacao
dos Efeitos das Secas (1994)

Juntamente com a Convencdo-Quadro das ONU para a Mudancga do Clima, a

Convencao das Nag¢oes Unidas para o Combate a Desertificacdo e Mitigacdo dos Efeitos

257

das Secas™’ (UNCCD, em inglés) é resultado do processo de negociacdes da Rio 92.

|258

Com base na Agenda 21 Global®, a Convencdo visa a combater a desertificacdo e os

28 |bidem.

»7 Convengéo Internacional de Combate a Desertificacdo nos Paises afetados por Seca Grave e/ou
Desertificacdo, Particularmente na Africa (1994). Disponivel online em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/D2741.htm.

8 Agenda 21 Global foi assinada por 179 paises participantes da Rio 92 e consiste em um programa de
acdo baseado num documento de 40 capitulos, a fim de promover “um novo padrio de
desenvolvimento, denominado “desenvolvimento sustentavel””. A Agenda 21 é um instrumento de
planejamento para a construgdo de sociedades sustentaveis, em diferentes bases geograficas, que
concilia métodos de protegdo ambiental, justica social e eficiéncia econ6mica. Para mais informacgGes,

137



efeitos da seca a partir por meio da realizacdo do desenvolvimento sustentavel das
areas afetadas (Art 22). Com base nos principios estabelecidos (Art. 32), os Estados
membros devem elaborar e implementar programas de agdo nacional de combate a
desertificacdo, com participacdo popular, bem como com a realizacdo de parcerias,
cooperacoes e coordenacdes com entidades ndo governamentais.

Além da obrigacdo geral de adocdo de uma estratégia integrada voltada a
erradicacdo da pobreza, ao combate a desertificacdo e a mitigacdo dos efeitos da seca
(Art. 49), a Convencdo estabelece duas prioridades: combater a desertificacdo e
promover a conscientizagdo e a participa¢do da populagdo (particularmente mulheres
e jovens) e das organizacbes da sociedade civil nos esforcos do combate a
desertificagdo. (Art.52). A UNCCD define ainda os dois propdsitos do Programa de Agdo
Nacional de Combate a Desertificacdo (Art. 1092): a identificacdo dos fatores que
contribuem para a desertificacdo e a elaboracio de medidas praticas para seu
combate. A UNCCD também recomenda a criacdo de sistemas de alerta prévio e de
preparacao da sociedade por meio da adog¢do de planos de contingéncia voltados ao

combate a secas e ao fortalecimento de sistemas de seguranga alimentar.

e Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Desenvolvimento Sustentavel

(Rio+20, 2012)

Com o fim de renovar o compromisso politico com o desenvolvimento
sustentavel por meio da avaliacdo dos avancos e dificuldades na implementacdo das
decisdes adotadas pelas principais clpulas sobre o tema do desenvolvimento
sustentavel e assuntos afins, a Conferéncia das Nacgdes Unidas sobre o
Desenvolvimento Sustentavel (2012), estabelecida pela Resolucdo 64/236%°, ficou
conhecida como Rio+20 por ter marcado os vinte anos de realizacdo da Conferéncia
das Nacgdes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (Rio-92).

A Rio+20 abrangeu debates sobre dois temas principais: a economia verde no

contexto do desenvolvimento sustentavel e da erradicacdo da pobreza e a estrutura

acesse: http://www.mma.gov.br/responsabilidade-socioambiental/agenda-21. Ultimo acesso em:
15.11.2014.

259 ONU, Assembléia Geral. Disponivel em http://www.rio20.gov.br/documentos/resolucao-da-
assembleia-geral-das-nacoes-unidas-no64-236. Ultimo acesso em 12.11.2014.
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institucional para o desenvolvimento sustentavel. Sob o titulo “O Futuro que

Queremos”, a Declaracdo Final da Rio+20 reafirma que:

“A mudanga climatica é um dos maiores desafios do nosso tempo e
urgente. Estamos profundamente preocupados com o fato de que
todos os paises, particularmente os paises em desenvolvimento, sdo
vulneraveis aos impactos adversos das alteragdes climaticas, e ja
estdo experimentando os impactos consequentes, incluindo as secas
persistentes e eventos climaticos extremos (...), ameagando ainda
mais a seguranga alimentar e comprometendo os esforgos para
erradicar a pobreza e alcangar o desenvolvimento sustentavel. Nesse

sentido enfatizamos que a adaptacdo a mudanga climatica

.. . . 260
representa uma prioridade global imediata”.

O documento contempla um item sobre a redugdo de riscos de desastres no
ambito do quadro de acdo e acompanhamento de temas, no qual reafirma o
compromisso com o Marco de Ac¢do de Hyogo (2005-2015) e conclama os Estados, as
organizagdes internacionais e regionais, as instituicdes financeiras internacionais e a
sociedade civil a acelerar a implementacdo do Marco e realizar seus objetivos. O
documento reconhece ainda importancia dos sistemas de previsao e de alerta como
mecanismos de reducdo efetiva do risco de desastres a fim de minimizar os impactos
danos econ6micos e sociais, incluindo a perda de vidas humanas e encoraja os Estados
a integrarem tais sistemas em suas estratégias e planos nacionais de redugdo de risco

de desastres. *®*

3.3.: ACORDOS E INSTRUMENTOS NORMATIVOS SOBRE PREVENCAO E REDUCAO DE
RISCO DE DESASTRES NOS PLANOS REGIONAIS

A Declaracdo e o Marco de Acdo de Hyogo (2005-2015) impulsionaram
organizacOes regionais "to support the development of regional mechanisms and

capacities for early warning to disasters, including tsunami (... ).7262

A partir de entao,
acordos regionais se tornaram populares em quase todos os continentes, exceto na
Africa. O nivel de cooperacdo e da arquitetura institucional prevista nestes tratados

regionais variam significativamente, no entanto. Isso sugere que devemos descrever

260 Declaracgdo Final da Conferéncia das Nag¢des Unidas sobre o Desenvolvimento Sustentavel (RIO + 20)

p. 39. Disponivel em: www.rio20.gov.br/documentos/documentos-da-conferencia/o-futuro-que-
queremos/. Ultimo acesso em 10.11.2015.

%1 1dem. pp. 38-39.

United Nations. Hyogo Framework for Action 2005-2015: Building the resilience of nations and
communities to disasters”. Op. cit.
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brevemente os tratados e mecanismos regionais e sub-regionais e, especialmente nas
areas onde ndo existem tratados formais, apresentar as iniciativas politicas atuais que

podem ser um prelludio para a codificacdo de futuros tratados.

3.3.1: AMERICAS
a) América Central e Caribe:

Por ser uma drea que frequentemente sofre grandes catastrofes naturais, o
Caribe foi uma das primeiras regioes a desenvolver mecanismos regionais e estruturas
para lidar com desastres naturais e provocados pelo acdo humana. Em 1981, foi
lancado na Costa Rica o Projeto Caribenho de Prevencdo e Preparacdo de Desastres, a
fim de aumentar o interesse e a conscientizacdo sobre a ameaca de perigos e o
potencial de medidas de mitigacdo de baixo-custo.

Ja o acordo entre os Estados-Membros e Membros Associados da Associa¢do
de Estados do Caribe para a Cooperacdo Regional sobre Desastres Naturais (1999), tem
como objetivo o estabelecimento de mecanismos juridicamente vinculativos para
promover a cooperacdo em matéria de prevencao e mitigacdo de desastres. O tratado
inclui uma disposicdo sobre a prevencdo e mitigacdo, solicitando as partes,
nomeadamente, a adoc¢do, tanto individualmente como em conjunto, de medidas de
apoio a cooperacgdo intra-regional e inter-regional na gestdo de desastres naturais,
bem como a troca periddica de informacgdes atualizadas®®.

Ha dois outros atores relevantes envolvidos ativamente na estrutura
institucional no Regido do Caribe que visam a prevencdo e a gestdo de desastres. O
primeiro deles é o Centro Regional de Informacdo sobre Desastres (CRID)264, uma
coordenacdo intersetorial e plataforma colaborativa para a gestdo de informacdo de
desastre localizada em San Jose, Costa Rica, patrocinado por seis organiza¢des que
decidiram unir forcas para garantir a coleta e a divulgacdo de informacgGes relacionadas
com a ocorréncia de desastres na América Latina e no Caribe. As metas CRID sado: i.

Aprimorar a compilagcdo, o processamento e a divulgacdo de informacgdes relacionadas

263 . . . . .y . .
Acuerdo entre los Miembros y Miembros Asociados de la Asociacion del Caribe para la Cooperacién

Regional en Matéria de Desastres Naturales. Disponivel online em:
http://www.eird.org/wikies/images/Acuerdo_AEC-Materia_Desastres_Naturales.PDF . Ultimo acesso
em 25.07.2014.

2%4 Centro Regional de Informacidén sobre Desastres. Plataforma online disponivel em: www.cridlac.org/
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a desastres, a fim de oferecer servicos de informacdo de qualidade a uma ampla gama
de usuarios na América Latina e no Caribe; ii. Reforcar no ambito sub-regional
(América Central, América do Sul e Caribe), as capacidades nacionais e locais para
estabelecer e manter centros de informacdo e de documentacdo sobre o tema
atualizados; iii. Promover a utilizacdo da tecnologia eletrénica para a prestacdo de
servicos de informacdo; iv. Contribuir para o desenvolvimento do Sistema Regional de
Informagdo de Desastres.

J& o Centro de Coordenacdo para a Prevencdo de Desastres Naturais na
América Central (CEPREDENAC)*® opera no nivel sub-regional da América Central.
Com base em um acordo promovido no ambito do Sistema de Integracdo
Centroamericana (SICA), o Centro visa a reforgar a cooperagdo sub-regional na
prevencdo e gestdo de desastres naturais, reforcando a capacidade de resisténcia da
populacdo local e da eficacia das cooperacdo intra-estadual. Embora o acordo ndo
imponha obrigacdes detalhadas as partes, ele cria uma estrutura organizacional
sofisticada, que inclui cerca de seis instituicGes diferentes (desde o Conselho dos

Estados membros até a Secretaria Executiva).

b) Regido Andina:
Em julho de 2002, o Conselho Andino de Ministros criou o Comité Andino de

Prevenc3o e Atencdo a Desastres (CAPRADE)*®®

, como um instrumento para contribuir
para a reducdo do risco e do impacto de desastres naturais e provocados pela acdo
humana nos territorios da sub-regido andina. Com sede em Lima, o Comité
desempenha as seguintes funcdes: coordenacdo politica, formulacdo de estratégias e
de planejamentos, promoc¢do de medidas voltadas a prevencdo, a mitigacdo, a
preparagao, a resposta de desastres e a reconstrugdo pds-desastres, e facilitagao de
cooperacdo, assisténcia mutua e de troca de experiéncias nesta area.

Em 2013, o CAPADRE apresentou relatdrio (2011-2013) sobre os resultados

progressivos da implemetan¢do, em ambito regional, do Marco de Ac¢do de Hyogo.

265 . . .y .
Centro de Coordinacidn para la Prevencién de los Desastres Naturales en la America Central.

Disponivel online em: http://www.sica.int/cepredenac/

2% Decision 529 Creation of the Andean Committee for Disaster Prevention and Care (CAPRADE)
Comité Andino para la Prevencidon y Atencion de Desastres. Disponivel online em:
http://www.ifrc.org/Docs/idrl/N739EN.pdf. Ultimo acesso em: 25.07.2014.
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Destacam-se alguns dos avancos nesse periodo: a) elaboracdo de um Guia de
Operacdo para Assisténcia Mutua frente a desastres; b) Desenvolvimento de um novo
marco legal, institucional e conceitual para reduzir o risco de emergéncias e desastres,
alinhado a Estratégia Andina; c) Desenvolvimento de um novo marco de planejamento
a fim de transversalizar a reducdo de risco; d) Fortalecimento da participcdo local nos
esforcos de reducdo de riscos, junto as organizacdes da sociedade civil; e)
Fotalecimento do papel da CAPRADE na preparacado do novo Marco de Ac¢do de Hyogo
pos 2015 e; f) Troca de experiéncias e intercambio de informagdes entre Estados sobre

praticas eficazes em relagdo a reducdo de riscos®®’.

c) Mercosul:

Em julho de 2004, os Estados membros do Mercosul assinaram o Protocolo
Adicional ao Acordo Marco sobre Meio Ambiente do Mercosul em Matéria de
Cooperacao e Assisténcia frente a Emergéncias Ambientais®®®, gue contém regras
sobre todos os aspectos da gestdo de desastres (desde a prevencdo até o inicio
recuperacao e reconstrucdo).

Além disso, as estruturas institucionais de coordenacdo da gestdo de desastres
nesta regido incluem a reunido dos ministros dos Estados Unidos Mercosul
responsaveis pela Proteccdo Civil, Assuntos Humanitarios, e Gestdo de Riscos, a
Reunido Especializada sobre Redugao de Riscos de Desastres Socionaturais, Defesa

Civil, Protecdo Civil e Assisténcia Humanitaria do Mercosul (REHU).
d) Estruturas de Coordenagdo na América Latina entre vdrios mecanismos sub-
regionais

A fim de aprimorar a abordagem sinérgica e a troca de informacgbes entre os

diversos organismos que operam sobre estas questdes na América Latina, um férum

%7 CAPRADE Regional Progress Report on the Implementation of the Hyogo Framework for Action

(2011-2013). Disponivel online em: http://www.preventionweb.net/files/32914_RegionalHFAprogress-
CAPRADE%282011-2013%29.pdf. Ultimo acesso em: 25.07.2014.

268 DECRETO N2 7.940, DE 20 DE FEVEREIRO DE 2013, Promulga o Protocolo Adicional ao
Acordo-Quadro sobre Meio Ambiente do MERCOSUL em Matéria de Cooperagdo e Assisténcia

frente a Emergéncias Ambientais, adotado pela Decisdo 14/04 do Conselho do Mercado

Comum, em 7 de julho de 2004. Disponivel online em:

http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ Ato2011-2014/2013/Decreto/D7940.htm.
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especial foi criado: o Foro de Coordenacdo e Cooperacdo dos mecanismos Sub-
regionais de Gestdo de Risco de Desastres da América, que abrange os quatro
mecanismos sub-regionais: Comité Andino de Prevencdo e Atencdo a Desastres
(CAPRADE), o Centro de Coordenacdo para Prevencdao de Desastres Naturais na
América Central (CEPREDENAC), a Agéncia Caribenha para o Manejo dos Desastres e a
Emergéncia (CDEMA) e a Reunido Especializada sobre Reducdo de Riscos de Desastres

Socionaturais, Defesa Civil, Protecdo Civil e Assisténcia Humanitdria do MERCOSUL.

3.3.2. REGIOES DO ARTICO E DA ANTARTIDA

Considerando que o equilibrio ambiental na regido do Artico é muito delicada,
o0 aumento constante da atividade humana nesta area e os efeitos do aquecimento
global, que permitirdo a navega¢do em parte das aguas do Artico, as oito nac¢des do
Artico - Estados Unidos, Canadd, Russia, Dinamarca, Islandia, Suécia, Finlandia e
Noruega - assinaram o Acordo sobre Cooperagdao em Busca e Salvamento Maritimo e

Aerondutico no Artico (2011)%°

. Este acordo estabelece as areas locais sobre as quais
cada Estado tera a responsabilidade primaria pelas operagdes de busca e salvamento,
em caso de acidente e desastre natural ou provocado plea acdo humana. Regras
especificas definem as responsabilidades dos Estados e os mecanismos de ativacdo de
cooperagcdao e prescrevem modalidades de realizacdo de operacdoes de busca e

salvamento.

3.3.3. ASIA:

Considerando que a Asia é uma regido que sofre regularmente catastrofes
naturais de diferentes tipos, organizacGes regionais asiaticas se empenharam, nas
ultimas décadas, na criacdo de instrumentos significativos e mecanismos que visam a

reforcar a cooperacdo voltada a gestdo de desastres na regido.

269 Agreement on Cooperation on Aeronautical and Maritime Search and Rescue in the Arctic. Disponivel

online em: http://www.norden.org/sv/nordiska-raadet/organisation-och-struktur/utskott/miljoe-och-
naturresursutskottet/kalender/moete-i-miljoe-och-naturresursutskottet-25201326-januari-2011-i-esbo-
finland/agreement-on-cooperation-on-aeronautical-and-maritime-search-and-rescue-in-the-arctic.pdf.
Ultimo acesso em 25.07.2014.
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Até o presente momento, a principal conquista é a criacdo do Centro de
Reducdo de Desastres?’, localizado em Kobe (Hyogo, Jap3o). Os objetivos desse centro
sdo: i. Aumentar a resisténcia a desastre dos paises membros (a partir de Papua Nova
Guiné até a Arménia), ii. construir comunidades seguras, e; iii. Criar uma sociedade em
que o desenvolvimento sustentdvel é possivel.

Outro instrumento que se revelou bem sucedido no nivel continental asiatico é
a Conferéncia Ministerial da Asia sobre a Reducdo do Risco de Desastres*’, cujas
reunides sao realizadas desde 2005 e estdo abertas a participacdo de governos
nacionais, instituicdes, organizagdes internacionais e outras partes interessadas,
incluindo representantes de organizacdes ndo governamentais da sociedade civil, tém
sido eficazes na promocdo da sensibilizacdo do publico para a necessidade de maior

cooperacdo e preparacdo de planos de agdo nacionais.

a) Regido do Sudeste Asiatico:

As sub-regides da Asia tem sido muito mais ativas nesta 4rea do que o
continente asidtico como um todo. A Associacdo das Nacdes do Sudeste Asidtico
(ASEAN), decidiu criar primeiramente o Comité de Gest3o de Desastres (2003)*’* como
uma ferramenta para fortalecer as formas anteriores de cooperagdo regional, que
eram relativamente vagas. O Comité é composto por chefes de agéncias nacionais
responsaveis pela gestdo de desastres de paises membros da ASEAN e assume a
responsabilidade geral pela coordenacdo e implementacao de atividades regionais. Um
dos principais resultados alcancados pelo Comité foi o lancamento de um Programa
Regional de Gestdo de Desastres no ambito da ASEAN. O Programa tem como
finalidade propor uma estrutura de coopera¢do e criar uma plataforma voltada a
cooperacdo e a colaboracdo entre a ASEAN ea outras organizacOes internacionais
relevantes, como o Centro Pacifico de Desastres, o Escritorio das Na¢des Unidas para a

Coordenacdo de Assuntos Humanitarios (OCHA), o Alto Comissariado das Nacdes

Unidas para Refugiados (UNHCR) e outros.

%% Asian Disaster Reduction Center (ADRC). Disponivel online em: http://www.adrc.asia. Ultimo acesso

em: 25.07.2014.

' Ministerial Conference on Disaster Risk Reduction. Disponivel online em: http://6thamcdrr-
thailand.net/6thamcdrr/About-AMCDRR. Ultimo acesso em: 25.07.2014.

%72 ASEAN Committee on Disaster Management. Disponivel online em:
http://www.aadmerpartnership.org/partners/acdm/. Ultimo acesso em: 25.07.2014.
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Mais recentemente, a ASEAN adotou o Acordo sobre Gestdo de Desastres e

273 Conforme mencionado no capitulo anterior, esse

Resposta de Emergéncia (2005)
Acordo é bastante abrangente e prevé disposicdes sobre resposta e prevencao a
desastres. No que diz respeito especificamente as medidas preventivas e de
preparacdo, destacam-se os artigos 6 (Prevencdo e Mitigacdo de Desastres) e 7 (Alerta

Prévio de Desastres) e 8 (Preparacao).

b) Regido do Sul Asiatico:

O Centro de Gestdao de Desastres da Associagdo do Sul Asidtico para a
Cooperacdo Internacional (SAARC)?’* foi criado em Outubro de 2006 nas instalacdes
do Instituto Nacional de Gestdo de Desastres, em Nova Delhi, india. O Centro deve
prestar servicos de assessoria politica e de desenvolvimento de capacidades, incluindo
facilitar o aprendizado estratégico, pesquisa, treinamento, desenvolvimento de
sistemas, e troca de informag¢des para a reducdo do risco de desastres e gestdo
eficazes no Sul da Asia. O Centro realiza estudos e pesquisas, organiza workshops e
programas de treinamento, publica seus relatérios e documentos, e fornece varios
servicos de consultoria de politica para os paises membros. O Centro tem promovido a
criagdo do Rede de Conhecimento de Desastres do Sul Asidtico, que fornece
informacdes sobre a gestdo do risco de desastres no sul da Asia. O seu portal na
internet é uma plataforma comum que visa a compartilhar conhecimentos e
informacgdes valiosas sobre questdes multidisciplinares e multisetoriais relacionadas a

desastres entre os seus varios patrocinadores, Estados membros da SAARC.

c) Regido da Asia Central:
Em 1998, os Estados da Asia Central assinaram um Acordo de Cooperacdo para
a Prevencao e Liquidacao de Emergéncia5275. Este acordo visa a realizar atividades, a

fim de reduzir, o maximo possivel, o risco de uma situacdo de emergéncia, bem como

7> ASEAN Agreement on Disaster Management and Emergency Response Vientiane, 26 July 2005. op.

cit.
7% SAARC Disaster Management Center. Disponivel online em : http://saarc-sdmc.nic.in/index.asp.
Ultimo acesso em: 25.07.2014.

7 Agreement between the Republic of Kazakhstan, Kyrgyz Republic, Republic of Tadjikistan and
Republic of Uzbekistan about cooperation in the field of prevention and liquidation of emergencies

(Cholpon-Ata, 1998).
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a preservacao da saude humana, reduzindo a extensdo do dano ambiental e materiais
no caso de uma emergéncia.

Atualmente, na Asia Central, a organizag3o sub-regional envolvida ativamente
na promoc¢do da cooperacdo a gestdo de desastres € a Organizacdo de Cooperagdo

Econdmica (ECO)*’®

, uma organizagdo regional intergovernamental que reune o Ir3,
Paquistdo, Afeganistdo, Azerbaijdo, Cazaquistdo, Quirguistdo, Tajiquistdo,
Turquemenistao, Uzbequistdo e Turquia com o objetivo de promover a cooperagao
econOmica, técnica e cultural entre os Estados membros. O Tratado de Izmir (2009)
que cria a ECO estabelece tem como um de seus objetivos "facilitar a cooperagdao nas
areas de protecdo ecolégica e ambiental Dentro da regido" (Artigo 2 “I”)*”’, entre os
muitos objetivos da organizagao. Considerando esse dispositivo como sua base
juridica, lideres da Organizac¢do defenderam, em sua 9° Reunido em 2006, a cria¢do de
programas de regionais de alerta prévio e de medidas praticas para a prevencdo de
catastrofes.

O Centro Regional de Gestdo de Risco de Desastres Naturais®’® é mais uma
iniciativa vinculada ao ECO. O Centro foi criado em Mashhad, em 2007, pelo Governo
do Irda para desenvolver mecanismos de alerta prévio para monitorar desastres

causados por riscos naturais, o clima e as condi¢des ambientais, e para ajudar os

Estados membros na capacitagao.

d) Estados Arabes e Oeste da Asia:

Em 2008, a Secretaria-Geral da Liga Arabe assinou um Memorando de
Entendimento (MoU) com o Escritério das Nagdes Unidas para a Reducdo de
Desastres (UNISDR), e aprovou a criacdo da Academia Arabe de Ciéncia, Tecnologia, e

279

dos Transportes Maritimos (AASTMT)""". As tarefas atribuidas ao novo centro sdo:

%76 Economic Cooperation Organization Disaster Risk Management. Disponivel online em:

http://www.ecosecretariat.org/Disaster/Index/htm. Ultimo acesso em: 25. 07.2014.

77 Treaty of Izmir, 14 of September 2009.

Based on decision of the 3™ ECO Ministerial Meeting on Agriculture (Tehran, March 07, 2007) and
17" Meeting of the ECO Council of Ministers (COM) (Herat, Afghanistan, October 20, 2007), ECO
Member States established the ECO Regional Center for Risk Management of Natural Disasters, (ECO-
RCRM) as a specialized agency of the ECO, for the purpose of conducting the functions and discharging
the responsibilities in disaster area. Informacao disponivel online:
http://www.ecosecretariat.org/Disaster/Index/htm. Ultimo acesso em: 25. 07.2014.

” Arab Academy For Science, Technology and Maritime’s Transport. Disponivel online em:
http://www.aast.edu/en/about_aast.php. Ultimo acesso em: 25.07.2014.
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Promover a integracdo do tema reducdo de risco de desastres nas politicas de
desenvolvimento sustentavel, nas estratégias e nos planos regionais e nacionais;
Reforgar as capacidades regionais e nacionais em pesquisas e formagdes sobre
reducdo de risco de desastres; Contribuir para o desenvolvimento e harmonizacdo de
metodologias e ferramentas regionais, incluindo bases de dados e diretrizes; Promover
a criacdo de redes e de parcerias com uma abordagem multissetorial para acelerar a
implementacdo do Marco de A¢ao de Hyogo.

Outro mecanismo da Liga dos Estados Arabes dedicado a gestdo de desastres é
o estabelecimento de um sistema de alerta precoce para prever e monitorar secas no
ambito do Centro Arabe de Estudos das Zonas Aridas e Terras Secas (ACSAD)*®°, que
tem se tornado uma ferramenta de grande apoio as atividades regionais e nacionais

sobre as estratégias de adaptagao as alteragdes climaticas, sobre a seguranca

alimentar e o uso da terra e planejamento.

e) Paises das llhas do Pacifico

Os paises das llhas do Pacifico desenvolveram uma estrutura regional de gestao
de risco de desastres chamada: “Um Investimento para o Desenvolvimento
Sustentdvel nos Paises das Ilhas do Pacifico — Reducdo de Risco de Desastres e Gestao
de Desastres — Um Quadro de Ag¢do 2005-2015: Construindo Resiliéncia a Desastres
entre Nacoes e Comunidades”?®".

Um dos primeiros resultados concretos deste novo quadro foi a criagcdo da Rede
de Parceria de Gestdo de Riscos de Desastres do Pacifico. A rede foi lancada em

fevereiro de 2006, pela Comissdo de Geociéncia das Ilhas do Pacifico (SOPAC), com o

apoio de varios parceiros de desenvolvimento regional. O principal objetivo da Rede é

%% Arab Center for the Study of Arid Zones and Dry Lands. Disponivel online em: http://www.acsad.org/.

Ultimo acesso em: 25.07.2014

281 Implementation of the Hyogo Framework for Action and the Pacific Disaster Risk Reduction and
Disaster Management Framework for Action 2005-2015. The Regional Framework has six themes as
follows: Theme 1: Governance — Organisational, Institutional, Policy and Decision-Making Framework;
Theme 2: Knowledge, Information, Public Awareness and Education; Theme 3: Analysis and Evaluation
of Hazards, Vulnerabilities and Elements at Risks; Theme 4: Planning for effective Preparedness,
Response and Recovery; Theme 5: Effective, Integrated and People-Focused Early Warning Systems; and
Theme 6: Reduction of Underlying Risk Factors. Disponivel online em:
http://www.preventionweb.net/english/professional/publications/v.php?id=10641. Ultimo acesso:
25.07.2014.
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fortalecer paises das Ilhas do Pacifico no desenvolvimento e na implementacdo de
planos de acdo nacionais de gestdo de risco de desastres.

A Alianca dos Pequenos Estados Insulares (AOSIS)*®* tem promovido a
divulgacdo das necessidades especificas dos Pequenos Estados Insulares (SIDS) em
desenvolvimento dentro do sistema das Nacdes Unidas. AOSIS é uma coligacdo de
pequenas ilhas e de paises costeiros de baixa altitude que compartilham desafios
comuns ao desenvolvimento bem como preocupagdes com o meio ambiente,

especialmente a sua vulnerabilidade aos efeitos adversos da mudanca climatica global.

3.3.4. AFRICA:

O continente Africano ainda ndo tem sido muito ativo na criacdo de
instrumentos juridicos regionais ou sub-regionais a fim de promover e reforcar a
cooperacdo regional para prevencdo e gestdo dos desastres naturais e aqueles
provocados pela agado humana. A Unica exceg¢do é a questao da poluigdo marinha, cujo
tema foi regulado por diversos tratados regionais, a maioria dos quais contém uma
regra especifica para lidar com situa¢des de emergéncia.

A énfase no continente Africano tem sido no nivel politico, e ha varios
documentos que claramente comprovam a crescente conscientizagao do continente
em abordar as questdes relativas a gestdo de desastres.

A primeira Estratégia Regional Africana para a Redugdo do Risco de Desastres®®®
(2003-2004) foi desenvolvida pela Unido Africana (UA), juntamente com o Secretariado

84 & com o apoio de

da Nova Parceria para o Desenvolvimento Africano (NEPAD)
varios parceiros institucionais. A Estratégia Africana foi destacada durante Reunido da
UA em 2004, que solicitou aos Estados Membros a formulagdo de um Programa de
Agdo para a implementagdao dessa estratégia. Este Programa foi criado durante a

primeira Conferéncia Ministerial da Unido Africana sobre a Reduc¢do do Risco de

282 . . . , . . (AT
Alliance of Small Island Countries. Disponivel online em: www.aosis.org. Ultimo acesso em:

25.07.2013.

% African Regional Strategy for Disaster Risk Reduction. Disponivel online em:
http://www.unisdr.org/files/13093_AFRICAREGIONALDRRSTRATEGYfullPDF.pdf. Ultimo acesso:
25.07.2014.

% New Partnership for the African Development. Disponivel online em: http://www.nepad.org/. Ultimo
acesso em 20.06.2014.
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Desastres (RDD) em dezembro de 2005, e posteriormente aprovado pelo Conselho
Executivo da Unido Africana®®.

Apds um longo periodo de siléncio, o tema foi colocado mais uma vez como
uma das prioridades na agenda politica da Unido Africana, que convocou a Segunda
Conferéncia Ministerial da Unido Africana sobre a Reducdo do Risco de Desastres,
realizada no Quénia, em abril de 2010. Nessa reunido, foi aprovado um Programa
Prolongado de Acdo para a Implementacdo da Estratégia Regional da Africa para a
Redug3o do Risco de Desastres (2006-2015)?%. A reunido do Conselho Executivo da AU
em 2010 endossou o Programa e solicitou que todos os Estados membros passassem a
implementa-lo assim que possivel.

As sub-regides africanas seguiram a diretriz da UA através da adocdo de
medidas semelhantes. A Comunidade Econdmica dos Estados da Africa Ocidental
(CEDEAO - ECOWAS), por exemplo, desenvolveu Diretrizes para o Estabelecimento e
Fortalecimento de Plataformas Nacionais de Reducdo de Risco de Desastres na Africa
Ocidental (2007)*®’. No nivel institucional, a CEDEAO decidiu criar uma Divis3o interna
de Reducdo de Risco de Desastres e um Grupo de Trabalho especial sobre o tema, que
comecou reunidoes em marco de 2009. Do outro lado do continente Africano, a
Comunidade do Leste Africano recentemente criou um grupo de trabalho especial
chamado Coordenacdo das Autoridades Parceiras de Reducdo de Risco de Desastres e
Gestdo de Desastres, que teve sua primeira reunido em abril de 2011. Durante a
reunido inaugural, o Vice Secretdrio-Geral da Comunidade solicitou aos delegados
"para propor mecanismos praticos e acessiveis para a cooperagao na preparagao e
resposta a desastres em toda a regiao".

A Autoridade Intergovernamental para o Desenvolvimento (IGAD) tem se

revelado mais ativa no que diz respeito ao tema, tendo criado trés mecanismos

285Programme of Action for the Implementation of the Africa regional Strategy for Disaster Risk
Reduction (2005 — 2010) Adopted at the First African Ministerial Conference on Disaster Risk Reduction.
286 Programme of Action for the Implementation of the Africa regional Strategy for Disaster Risk
Reduction (2006 — 2015) Adopted at the Second African Ministerial Conference on Disaster Risk
Reduction,held in Nairobi, Kenya, 14-16 April 2010. Disponivel online em:
http://www.unisdr.org/files/13655_POAinEnglishadoptedinNairobil6April%5B1%5D.pdf. Ultimo acesso
em: 25.07.2014

*%’ Ecowas Guidelines for the Establishment and Strengthening of National Platforms for Disaster Risk
Reduction in West Africa (2007). Disponivel online em:
http://www.disasterriskreduction.net/fileadmin/user_upload/drought/docs/Guidelines%20national%20
platforms.pdf. Ultimo acesso em 20.06.2014.

149



importantes: o Comité Ministerial responsavel pelas instituices de gestdo de risco de
desastres dos Estados Membros, que fornecem diretrizes politicas; o Painel Consultivo
Técnico, cuja funcao é assistir os Estados Membros em relacdo a assuntos técnicos de
implementacdo das politicas; e o Centro de Previsdes Climaticas e AplicagGes (ICPAC).
Este centro é responsavel por coordenar todas as questdes relacionadas a reducdo dos
riscos climaticos na Regido. A missdao do centro é fornecer informacgdes e previsdes
sobre o clima, alerta precoce para as operacdes oportunas de apoio gestdo ambiental,

reducdo do risco de desastres e desenvolvimento sustentavel na Regido do IGAD.73

3.3.5. EUROPA:
a) Conselho da Europa:
Em 1987, o Comité de Ministros do Conselho da Europa adotou a Resolugdo n.

289 0 acordo consiste em

87288, gue instituiu o Acordo EUR-OPA sobre Maiores Perigos
uma plataforma de cooperagao que visa a desenvolver medidas prevetivas e protetivas
em relacdo a desastres que ocorram na Europa e nos paises do Sul do Mediterraneo.

A participagdo neste grupo esta aberta a Estados membros do Conselho da
Europa, a Unido Europeia e qualquer outro Estado interessado. A drea de competéncia
do Grupo abrange conhecimentos das catastrofes naturais e tecnolégicas importantes,
a prevencao, gestdo de riscos, analise pods-crise, e reabilitacdo. Até o presente
momento, o grupo é composto por 26 Estados-Membros.

Durante a 122 Sessdo Ministerial do Acordo (2010), foi adotado um "Plano de
Acdo 2011-2015: Trabalhando em conjunto na Europa e no Mediterrdneo para a

n290

Prevencdo, Preparacdo e Resposta a Desastres"”". A trés prioridades do plano sdo: i.

%% Council of Europe. Committee of Ministers. Resolution (87)2. Setting up a Cooperation Group for the
Prevention of, Protection Against, and Organisation of Relief in Major Natural and Technological
Disasters (adopted by the Committee of Ministers on 20 March 1987 at the 405th meeting of the
Ministers' Deputies). Disponivel online em:
http://conventions.coe.int/Treaty/EN/PartialAgr/Html/Europa8702.htm. Ultimo acesso em: 20.06.2014.
% council of Europe. European and Mediterranean Major Hazard Agreements (1987). Disponivel online
em: http://www.coe.int/t/dg4/majorhazards/default_en.asp. Ultimo acesso em 20. 06.2014.

2% European Council. European and Mediterranean Major Hazards Agreement (EUR-OPA). Resolution
2010 -1 of the Committee of Permanent Correspondents “Working together in Europe and the
Mediterranean for the Prevention of Disasters, Preparedness and Response: Priorities for Action”,
adopted at the 12" Ministerial Session of the European and Mediterranean Major Hazards Agreement
(EUR-OPA), Saint Petersburg, Russian Federation, 28 September 2010. Disponivel online em:
http://www.coe.int/t/dg4/majorhazards/ressources/Apcat2010/StPetersburg/RES_2010-
1_PreventionPreparednessResponse_EN.pdf; Ultimo acesso em: 20.06.2014.
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focar na preparagcdo para emergéncias; ii. utilizar o conhecimento para reduzir a
vulnerabilidade e informacbes para salvar vidas e ajudar as vitimas; iii. Colocar as
pessoas no centro da reducdo do risco de desastres, aprimorando forma de prevencao

e de preparacdo e promovendo a boa governanca.

b) Comissao Econdmica das Nag¢oes Unidas para a Europa

e Convengao sobre os Efeitos Transfronteiricos de Acidentes Industriais (1992)

A Convencao sobre os Efeitos Transfronteiricos de Acidentes Industriais, criada
no ambito da Comissdo EconOmica para a Europa das Na¢Ges Unidas, foi adotada em
Helsinque em 16 de maio de 1992, tendo entrado em vigor a 19 de abril de 20007,
Criada para proteger as pessoas e o meio ambiente contra acidentes industriais, a
Convengdao tem como objetivo prevenir a ocorréncia de acidentes, reduzindo sua
frequéncia e gravidade e mitigar os seus efeitos, quando necessario. A Convencao
também promove a cooperacdo internacional entre os paises, antes, durante e pds
acidente industrial.

A Convencdo auxilia os Estados Partes a prevenir acidentes industriais que
podem ter efeitos transfronteiricos e para se preparar para e, responder aos acidentes
caso eles ocorram. A Convencdo também incentiva seus membros a auxiliarem uns aos
outros em caso de um acidente, a cooperar em investigacdes e desenvolvimento de
capacidades, bem como a compartilhar informacGes e tecnologia.

O Protocolo sobre Responsabilidade Civil e Compensacdo por Danos Causados
por Efeitos Transfronteiricos de Acidentes Industriais em Aguas Transfronteiricas, foi
adotada em Kiev em 21 de Maio de 2003%®2. O Protocolo é um instrumento de
articulacdo para a Convencdo sobre os Efeitos Transfronteiricos de Acidentes
Industriais e para o Convencdo sobre a Protecdo e Utilizagdo dos Cursos de Agua
Transfronteiricos e dos Lagos Internacionais. Na sua terceira reunido, a Conferéncia

das Partes adotou um programa de assisténcia para apoiar os paises da Europa

21 Cconvention on the Transboundary Effects of Industrial Accidents, Helsinki, 17 March 1992.

Protocol on Civil Liability and Compensation for Damage caused by Transboundary Effects of
Industrial Accidents on Transboudary Waters to the 1992 Convention on the Protection and Use of
Trasnboundary Watercourses and International Lakes and to the 1992 Convention on the
Transboundary Effects of Industrial Accidents. Disponivel online em:
http://www.unece.org/fileadmin/DAM/env/civil-liability/documents/protocol_e.pdf. Ultimo acesso em
05 de julho de 2014.
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Oriental, do Caucaso e da Asia Central e Sudeste da Europa para a implementacdo da

Convencao.

c) Europa Central:
Em 1992, Austria, Croacia, Hungria, Itdlia, Poldnia e Eslovénia assinaram um
Acordo de Cooperacdo sobre a Previsdo, Prevencdo e Mitigacdo de Desastres Naturais

e Tecnoldgicos®®>.

3.4. ACORDOS BILATERAIS:
A maioria dos acordos bilaterais visam a cooperacdo mutua em casos de

2% Contudo,

resposta a desastres, como apontado anteriormente pelo Estudo Fischer
de acordo com a mudancga de paradigma da resposta para a prevencado e reducao de
risco de desastres, observa-se cada vez mais a inclusdo de medidas de prevencdo e de
preparacao a desastres, incluindo cooperacao técnica nesses acordos ou a celebracdo
de novos. Cumpre destacar também uma nova tendéncia em relagcdo as partes dos
acordos bilaterais. Se no passado esses tratados eram assinados entre Estados,
recentemente, hd um aumento de acordos bilaterais entre um Estado e organizacgdes
internacionais (sejam elas de abrangéncia regional ou universal). Como exemplo dessa
tendéncia, podemos citar o Acordo de Cooperac¢ao Cientifica sobre a Cooperagado e

Monitoramento Hidrometeoroldgico, Prevencao de Desastres Naturais e de Alerta

Precoce (2006) entre a Italia e a Comunidade do Caribe (CARICOM)***.

3.5. NORMAS DOMESTICAS:
Como mencionado anteriormente, uma das grandes prioridades do Marco de
Acdo de Hyogo (2005-2015) é a assegurar que a reducdo de risco de desastres (RRD)

se torne uma prioridade nacional e local dotada de uma forte base institucional para

293 Cooperation Agreement On The Forecast, Prevention And Mitigation Of Natural And Technological
Disasters Among The Government Of The Republic Of Austria, The Government Of The Republic Of
Croatia, The Government Of The Republic Of Hungary, The Government Of The Republic Of Italy, The
Government Of The Republic Of Poland, The Government Of The Republic Of Slovenia (1992). Disponivel
online em: http://iea.uoregon.edu/page.php?query=coded_all_lines&where=start&FilenameEQ=1992-
NaturalTechnologicalDisasters. Ultimo acesso em 20.06.2014.

" FISCHER, Horst, op. cit.

Agreement between CARICOM and the Government of Italy on Cooperation in Hydro-metereological
Monitoring, Natural Disaster and Early Warning. 4 April 2006, Guyana.
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sua implementacdo. Apesar de ndo constar dos principios, mas sim do Plano, essa
prioridade deve ser atingida por meio da adoc¢do de legislagGes especificas sobre a
tematica. Desde entdo, um numero cada vez maior de paises passou a considerar a
elaboracdo de novas leis, politicas e arranjos institucionais voltados a reducdo de risco
de desastres. Diante dessa necessidade, a UNISDR, a FICV, o PNUD e uma série de
outras organizacGes regionais passaram a investir e estimular os Estados a criarem
legislagdes e politicas publicas especificas de redugado de risco de desastres.

Em 2009, participantes da 2a Plataforma Global de Reducdo de Risco de
Desastres concluiram que ainda havia “a pressing need to build institutions, including
legal frameworks, to sustain disaster risk reduction action as an ongoing concern,” e
evidenciaram que “several countries stressed the need for technical assistance, to

72% A época, embora um grande nimero de fontes de

help grow their capacities.
informacdes tivessem sido desenvolvidas para compartilhar boas praticas sobre
reducdo de risco de desastres em geral, informacdes especificas sobre o escopo e o
alcance das legislacbes domésticas ainda era bastante limitado.

O mais recente relatério sobre legislacdes e regulagdes domésticas sobre
gestdo de riscos e desastres naturais, realizado pela Federacdo Internacional da Cruz
Vermelha em parceria com o Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento,
Effective Law and Regulation for Disaster Risk Reduction: a Multi-Country Report
(2014) *’ baseia-se em estudos analiticos com uma amostra de 31 paises, realizados
sob a forma de pesquisas documentais, bem como estudos de caso em 14 desses
paises com analise mais abrangente de suas legislacdes e aplicacdo no ambito
doméstico. Os 31 paises da amostra foram escolhidos a partir dos critérios de

representacdo geografica, e de cobertura de uma variedade de perfis de risco, renda e

niveis de desenvolvimento humano®%,

296 Report on the 2" Global Plataform on Disaster Risk Reduction, 2009.

IFRC & UNDP, Effective Law and Regulation for Disaster Risk Reduction:a Multi-Country Report, 2014,

Full Report, p. x. Disponivel online em: http://www.drr-law.org/. Ultimo acesso em: 08.11.2014

% 0s paises integrantes da amostra, por regido sdo: a) América do Norte: Estados Unidos; b) América
Latina e Caribe: Brasil, Republica Dominicana, Equador, Guatemala, México, Nicaragua, Santa Lucia e
Uruguai; c) Europa e Asia Central: Austria, Itdlia, Quirguistdo e Ucrania; d) Asia e Pacifico Sul: Australia,
China, india, Japdo, Nepal, Nova Zelandia, Filipinas, Vanuatu, Vietnd; e) Africa Subsaariana: Angola,
Quénia, Etiépia, Madagascar, Namibia, Nigéria, Africa do Sul; f) Oriente Médio e Norte da Africa: Algéria
e Iraque. Os paises em negrito foram objeto de estudos de caso. Idem, op. cit.
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Os estudos nacionais tiveram seu foco nas estruturas juridicas que preveem a
reducdo de riscos decorrentes principalmente de eventos naturais e que afetam as
populacdes mais vulneraveis. O foco do estudo foi analisar a prioridade dada ao tema
da reducdo de riscos e desastres em leis que criam sistemas nacionais e locais de
gestdo de riscos e desastres e em legislacGes correlatas sobre planejamento urbano e
moradia, protecdo do meio ambiente e desenvolvimento sustentavel, salde e
protecdo dos direitos humanos, dentre outras. Os estudos partiram do pressuposto de
gue a legislacdo sobre reduacdo de risco e desastres é interdisciplinar. Dai considerar
que “DRR legislation’ is an ensemble of laws and rules, beyond any dedicated DRM law

729 0 estudo classificou as

or law on a specific hazard, or field of safety regulation
legislacBes encontradas de acordo com a seguinte tipologia®®:

Tabela: Tipologia das Legislagbes Domésticas

Tipo 1: Leis de Preparacao e Resposta: Leis focam apenas na resposta emergencial aos
desastres, podendo incluir medidas de preparacdo, alerta prévio e recuperacdo. Exemplos
incluem: Iraque (1978), Madagascar (2003) e Nepal(1982).

Tipo 2: Leis de gestdo de riscos e desastres genéricas (abrangentes): abrange as principais
funcdes da gestdo de riscos e desastres: prevencgdo, prepara¢do, mitigacdo, resposta e
recuperacao de diversos tipos de desastres. Tais legislagdes incluem elementos de redugdo de
riscos de desastres, mas ndo incluem previsbes de leis correlatas e mecanismos
interdisciplinares e nem regula temas importantes como mapeamento de risco e
instrumentos de conscientizagdo social e educativos. Exemplos incluem: Brasil (2010)*;

Nicaragua (2000),e Nigéria (1999).

Tipo 3: Leis prioritarias de RRD (mais detalhadas): abrange os mesmos temas das legislagdes
de tipo 2, mas da clara prioridade a RRD, que pode ser expressa como garantidora de uma
abordagem holistica sobre a tematica (‘whole-of-society’ approach). Tais legislacdes
especificam estruturas institucionais locais e determinam suas competéncias e
responsabilidade. Em geral, também abrangem, uma série de areas correlatas aos elementos
chave da RRD. Sdo exemplos encontrados os casos do México (2012), Namibia (2012) e das
Filipinas (2010).

Tipo 4: Leis prioritarias de RRD (pouco detalhadas): Prioriza claramente a RRD, mas ndo
contempla a tematica de forma mais detalhada e compreensiva porque o tema é abordado
em outras diversas legislacdes sobre desastres e eventos especificos, e correlatas sobre

299 Ibidem, op. cit.

IFRC & UNDP, Effective Law and Regulation for Disaster Risk Reduction:a Multi-Country Report, 2014,

Summary, p. 8. Disponivel online em: http://www.drr-law.org/. Ultimo acesso em: 08.11.2014

301 Apesar de bastante atual, o presente estudo estd desatualizado em relagdo a legislagdo brasileira,
pois parte do estudo de caso da FICV sobre Brasil, realizado em 2011/2012. Esse estudo ndo contempla
a mais recente legislacdo sobre o tema, Lei n. 12.608 de 10 de abril de 2012. Com base nas inovagdes da
legislacdo atual que cria a Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil, certamente o Brasil estaria
inserido tanto na tipologia 3, quanto na 4. Analisaremos a legislacdo brasileira sobre o tema no capitulo
5 dessa tese. (N.A.)
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gestao de recursos naturais, planejamento urbano e governanca local. S3o exemplos desse
tipo: Japdo (1961) e Nova Zelandia (2002).

Tabela elaborada pela autora.

Com base nos resultados da pesquisa, o estudo apresenta 17 recomendag(”:»esg’02
para as legislagOes sobre gestao de riscos e desastres e para legislacdes correlatas, que
apresentamos brevemente na tabela a seguir.

Tabela: Recomendacoes as legislagoes domésticas:

a) Recomendagdes as legislacoes especificas sobre gestdo de riscos e desastres

1. Priorizar a reducao de riscos de desastres em legislagcdes de gestao de riscos e desastres.

2. Aprimorar a relacdo entre politicas de RRD e estruturas juridicas de gestdo de risco de
desastres.

3. Criar estruturas institucionais para descentralizar a implementacdao de mecanismos de RRD
no ambito da legislacdo de gestdo de riscos e desastres.

4. Criar mecanismos de financiamento de estratégias e acdes de RRD no ambito da legislacdo
especifica.

5. Estimular a participacdo da sociedade civil e das comunidades por meio de dispositivos no
ambito da legislacdo especifica.

6. Incluir mulheres e grupos vulneraveis como sujeitos da legislacao.

7. Incluir sistemas de alertas prévios e de mapeamento de riscos na legislacao.

8. Incluir previsdes sobre educacdo e campanhas de conscientizacdao voltadas para a
construcdo de uma cultura de prevencao e reducao de riscos e desastres.

b) Recomendagoes as legislagGes sobre planejamento urbano e ocupagédo do solo

9. Incluir medidas de RRD nas legislagcdes sobre planejamento urbano e ocupacao do solo

10. Incluir a tematica de RRD em leis e regulamentos sobre ocupacdes informais

11. Incluir a tematica de RRD em leis sobre a gestdo do meio ambiente e estudos de impacto
ambiental.

12. Inserir a tematica de RRD em legislacbes que versem sobre mudancas e adaptacGes
climaticas.

13. Incluir a tematica de RRD em legisla¢Oes sobre a gestdo de recursos naturais.

Recomendacgdes para outras areas interdisciplinares

14. Incluir a tematica de RRD nas constituicdes nacionais e em legislagdes sobre direitos
humanos.

15.Criar mecanismos legais de transparéncia, responsabilidade e prestacdo de contas para as
acoes de RRD.

16. Criar mecanismos juridicos para assegurar as pessoas e 0s bens contra desastres e outros
mecanismos de compartilhamento de riscos.

302 . . ~ ~ . N
Para uma leitura mais detalhada de cada uma das recomenda¢bes e das agBes sugeridas a

implementacgdo delas, veja: IFRC & UNDP, Effective Law and Regulation for Disaster Risk Reduction:a
Multi-Country Report, 2014, Full Report, pp. 83-90.
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17. Fomentar andlises sobre a relagdo entre direito costumeiro e RRD.

Tabela elaboada pela autora.
3.6. CONCLUSOES:

E comprovado que o processo de desenvolvimento em diversos paises tem um
enorme impacto, tanto positivo, quanto negativo, sobre o risco de desastres no

mundo.>®

Desde a Declaracdo das Nagdes Unidas dos anos 1990 - 1999 como a
Década Internacional de Reducdo de Desastres Naturais até os dias atuais, com os
inUmeros avancos da implementacdo do Marco de Acdo de Hyogo (2005-2015) e as
discussdes de elaboracdo do Pés-Marco (2015-2025), assistimos a um enorme esforco
da comunidade internacional, de muitos Estados, organizagOes internacionais de
desenvolvimento e humanitarias para tornar a prevencao e a reducdo de risco de
desastres uma prioridade global, a ser implementada nos planos nacionais e locais,
visando a construcdo de comunidades cada vez mais resilientes aos efeitos adversos
desses eventos.

A elaboracdo e a implementacdo de legislagdes e politicas publicas especificas e
correlatas voltadas a redugdo de risco de desastres é essencial para o efetivo alcance
dessa prioridade global. Ao longo do presente capitulo, apresentamos uma série de
tratados, convencdes, normas, declaragdes internacionais, criados nos ultimos 20 anos
gue visam a prevencdo e a reducdo de riscos de desastres nos planos globais e
regionais. Trata-se de acordos multilaterais essenciais que vém criando uma cultura
juridica, politica e educacional de prevencdo e, consequentemente, de protecdo dos
direitos humanos a vida e ao meio ambiente saudavel e equilibrado.

O mais recente Relatério Anual do UNISDR afirma que, com base no
monitoramento e na avaliacdo da implementacdo do Marco de Acdo de Hyogo, na
analise de experts e no didlogo com doadores para a criacdo do Marco Pés-2015, o
foco atual da reducdo de risco de desastres é de avancar no sentido do
desenvolvimento sustentavel, o que abrange uma “a shift from shielding social and
economic development against external shocks, to transforming development so that it

neutralizes the generation of risks and strengthens resilience”.>**

3% United Nations Development Programme. Reducing Disaster Risk: a Challenge for Development. A

Global Report, New York, 2004, p. 1.
304
Idem.
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Apesar dos avancos da implementacdo do Marco de Acdo de Hyogo nos planos
global e regional, o recente relatério do PNUD e da FICV sobre a implementacdo de
legislagdes de RRD no ambito doméstico dos Estados revela que ainda resta muito por
fazer. Embora as descobertas do estudo sejam de uma amostra de 31 paises, ela pode
ser considerada bastante representativa em termos de cobertura geografica e grau
comparativo de desenvolvimento humano e sustentavel. O estudo aponta que poucos
paises possuem legislagdes especificas e correlatas robustas sobre a tematica. Além
disso, as recomendacdes reforcam ndo sé a necessidade de suprir as lacunas nas
legislacOes existentes, mas também de superar o déficit de implementacao das leis e
politicas sobre o tema.

Investir e estimular sempre mais os Estados a adotarem e implementarem
legislacdes e politicas transversais de reducdo de risco de desastres, que agreguem a
abordagem de protecdo dos direitos humanos e de desenvolvimento sustentdvel das
comunidades é o grande desafio e deve ser a prioridade do Pés-Marco Hyogo (2015-
2025), documento a ser lancado como resultado da 32 Conferéncia das Na¢bes Unidas
sobre Reducdo de Risco de Desastres3°5, a ser realizada em Sendai no Japdo, em maio

de 2015.

%% para mais informacdes sobre a 32 Conferéncia das NagGes Unidas sobre Redugdo de Riscos de

Desastres, acesse: http://www.wcdrr.org/. Ultimo acesso em 10.10.2014.
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PARTE 2: O DIREITO DE DESASTRES NO BRASIL
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CAPITULO 4: RADIOGRAFIA DOS DESASTRES E PERFIL DE RISCOS NO BRASIL

Apesar do Brasil ndo apresentar uma incidéncia significativa de eventos como
terremotos, tsunamis e tornados, o pais sofre com a ocorréncia em larga escala de
outros desastres com alto poder destrutivo.

Em um cendrio de extensdo continental, com cerca de 8,5 milhdes km?, 7.367
km de litoral banhado pelo Oceano Atlantico e, aproximadamente, 202 milhdes de
habitantes, o Brasil apresenta-se com caracteristicas regionais de desastres naturais,
onde os mais prevalentes s30:>%°

Tabela: Caracteristicas Regionais de Desastres Naturais - Brasil

Regides Tipos de desastres naturais
Norte Incéndios florestais e inundagdes
Nordeste Secas e inundacdes
Centro-Oeste Incéndios florestais

Sudeste Deslizamento e inundacdes

Sul Inundacgodes, vendavais e granizo

Fonte: Ministério da Interagdo Nacional, 2014.

De acordo com o Atlas Brasileiro de Desastres Naturais (1991-2010) (2012)*Y, o

aumento do numero de registros de desastres no Brasil ocorre na década de 2000,

conforme a ilustracdo do grafico abaixo:

Grafico 1 - Desastres naturais no Brasil
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Fonte: Atlas Brasileiro de Desastres Naturais — 1991-2010, 2012. Volume Brasil, p. 28.

%% Ministério da Integracdo Nacional, Secretaria Nacional de Defesa Civil, ultimo acesso em: 10.10.2014.

Brasil. Atlas Brasileiro de Desastres Naturais — 1991-2010, Centro Universitario de Estudos e
Pesquisas sobre Desastres, Universidade Federal de Santa Catarina, 2012. Volume Brasil.

307

159



Embora, historicamente, ndo tenha havido no Brasil uma tradi¢cdo de registros
de ocorréncias de desastres, os dados indicam um aumento do nimero desses eventos
nas ultimas décadas. O Atlas 2012 apresenta a ocorréncia de um total de 31.909
desastres, sendo que 8.671 (27%) ocorreram na década de 1990 e 23.238 (73%)

ocorreram na década de 2000%%,

Abaixo, o grafico comparativo de ocorréncias por
tipo de desastres entre essas décadas indicam o aumento da frequéncia desses
eventos na ultima década:

Grafico 2 - Comparative de ocorendias enftre décadas
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Fonte: Atlas Brasileiro de Desastres Naturais — 1991-2010, 2012. Volume Brasil, p. 28.

Os dados acima indicam ndo s6 o aumento do indice de desastres, mas
também do numero de registros desses eventos. Apesar disso, ndo se pode afirmar
que a ocorréncia desses eventos tenha aumentado 73% entre essas décadas porque,
historicamente, o Sistema de Defesa Civil brasileiro ndo mantinha esses registros e
dados atualizados. Contudo, para fins de comparacdo, o grafico abaixo estabelece uma
relacdo entre o aumento de ocorréncias e o aumento de registros, a partir de uma

média, e revela o aumento de 6 vezes entre as décadas (Grafico 3). Vejamos:

308 Idem, p. 28.
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Grafico 3 - Aumento de registros de ccoméncias entre as decadas de 1990 & 2000
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Fonte: Atlas Brasileiro de Desastres Naturais — 1991-2010, 2012. Volume Brasil, p. 28.

A distribuicdo das perdas e danos humanos causados por esses eventos
também auxilia na identificacdo dos periodos e regides mais criticos para cada tipo de
desastre. Os graficos 4 e 5 mostram, respectivamente, a porcentagem de afetados e de
mortos. Do total de afetados (96.220.879) por tipo de desastres, a estiagem e a seca
configuram o tipo de desastre que mais afeta a populagdo brasileira devido a sua

recorréncia (50,34%). As inundacdes bruscas, por sua vez, somam 29,56% dos afetados

. ~ . . . p o/\ 309
brasileiros, mas sao responsaveis pelo maior nimero de mortes (43,19%) ~".
Grafico 4 - Afetados por tipo de desastre
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Grafico 5 — Mortos por tipo de desastre
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Fonte: Atlas Brasileiro de Desastres Naturais — 1991-2010, 2012. Volume Brasil, p. 28.

% |bidem, p. 28.
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O Anudrio Brasileiro de Desastres Naturais 2012 (2013)*'° revela que os
desastres naturais ocorridos no Brasil em 2012 tiveram um impacto bastante
significativo na sociedade brasileira. Nesse periodo, relatos oficiais atestam a
ocorréncia de 376 desastres naturais, que causaram 93 obitos e afetaram 16.977.614

pessoas. Vejamos os dados na tabela abaixo:

Tabela: Impactos dos desastres na sociedade brasileira - 2013

EVENTOS Obitos  Feridos Enfermos Desabrigados Desalojados Desaparecidos = Afetados
Seca/Estiagem 6 0 14.214 30 750 0 8.956.853
Incéndio 0 0 0 0 0 0 37.338
Florestal
Movimentos 26 10 2 15129 2.801 0 123.555
de massa
Erosdo 0 0 5 81 2.105 0 55.653
Alagamentos 5 6 6 1.048 954 0 24.581
Enxurradas 26 6.580 14.318 49.769 262.851 2 1.856.359
Inundagdes 14 2.409 10.665 52.041 216.349 2 5.185.018
Geadas 0 0 0 0 0 0 30.777
Granizo 0 11 B 418 9 1.040 103.265
Tornados 0 2 0 1 20 0 4.310
Vendaval 16 150 13 5.769 13.220 0 6593905
9.168 39.227 110.286 507.021 .044 16.977.614

Fonte: Anudrio Brasileiro de Desastres Naturais (2012), p. 33.

O Anuadrio indica que 3.781 municipios foram afetados em razdo dos desastres
em todas as regides do pais, tendo tido a regido Nordeste o maior percentual de

municipios atingidos (cerca de 47%).

Tabela: Numero de municipios afetados nas macrorregioes do Brasil -2012

Regiao Quantidade de Municipios Afetados

Centro-Oeste 28
Nordeste 1.783

Norte 149

Sudeste 775
Sul 1.046

Total 3.781

Fonte: Anudrio Brasileiro de Desastres Naturais (2012), p. 34.

%19 Brasil. Ministério da Integracdo Nacional, Secretaria Nacional de Promogdo e Defesa Civil. Centro

Nacional de Gerenciamento de Riscos e Desastres. Anudrio Brasileiro de Desastres Naturais 2012,
Brasilia, 2013.

162



Por fim, vale destacar também a relacdo de mortos e afetados por desastres
em cada regido brasileira. De acordo com o Anudrio Brasileiro, no ano de 2012, a
regido Sudeste registrou o maior nimero de dbitos (75,27% do total nacional), tendo
sido alvo de 35,64% dos desastres ocorridos no pais. A regido Nordeste apresentou o
maior numero de afetados (32,79% do total nacional), em razdo das recorrentes secas

e estiagens que somaram apenas cerca de 6% dos eventos de desastres.

SUDESTE 75,27%

NORTE ¥ 9% AFETADOS

% OBITOS

NORDESTE

CENTRO--OESTE

0,00%  20,00% 40,00% 60,00% 80,00%

Fonte: Anuario Brasileiro de Desastres Naturais (2012), p. 36.

A distribuicdo geografica dos desastres esta mais associada a caracteristicas
climaticas e ambientais, potencializadas pela acao humana®*, do gue a caracteristicas
socioeconomicas das regibes afetadas, considerando que zonas de pobreza,
favelizadas e ausentes de planos de urbanizacdo estdo presentes na maioria das
cidades brasileiras.

Historicamente, o processo de urbanizacdo do Pais intensificado a partir da
década de 1950, por um lado, ndo foi acompanhado de politicas publicas voltadas a
provisdo de moradia para toda a populacdo brasileira. Por outro lado, desprovida de
condicGes para pagar pela moradia de acordo com as leis do mercado, parcelas
significativas mais pobres ocuparam terrenos menos valorizados em funcdo de
restricdes a ocupacao legal, seja devido a situacdo de risco potencial, seja devido a
necessidade de preservacdo ambiental. Assim surgiram os assentamentos precarios
que foram se expandindo cada vez mais com ocupacbes de areas de risco, nas

encostas de morros, as margens de rios, gerando um quadro urbano de extrema

311MAFFRA, Cristina e MAZZOLA, Eduardo “As razdes dos desastres em territério brasileiro” em SANTOS,

Rozely Ferreira (org.), Vulnerabilidade Ambiental, Brasilia: Ministério do Meio Ambiente, 2007, p. 10.
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degradacdo ambiental e consequente vulnerabilidade a deslizamentos, inundacdes e
enxurradas®*.

A Pesquisa de Informagdes Bdsicas Municipais (Munic, 2013) realizada pelo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) aponta o seguinte perfil de risco de
desastres nos municipios, estados e regides brasileiras>*>:

Quadro 4.1: Alagamentos e processos erosivos '

Alagamentos:

v/ 2.065 municipios atingidos por alagamentos nos ultimos cinco anos (37,1% do
total dos municipios brasileiros);
RegiGes de maior concentragdo de eventos: Sudeste (45,2%) e Sul (43,5);
RegiGes de menor concentragdo de eventos: Regido Centro-Oeste (19%).
97,4% dos municipios com mais de 500.000 habitantes registraram alagamentos;
Unidades da Federagdo com registros de maiores propor¢ées de municipios com
alagamentos: na Regidao Norte, o Amazonas, com 42 dos 62 municipios (67,7%);
na Regido Sudeste, Rio de Janeiro (88,0%) e Espirito Santo (71,8%); e, na Regido
Sul, Santa Catarina (60,3%).

AN

Processos erosivos:

v'20,0% dos municipios (1.130) foram atingidos por erosdes nos ultimos cinco anos;

v' Espacialmente melhor distribuidos pelas Grandes Regides brasileiras, em
comparac¢do aos alagamentos, tais processos concentram-se nos municipios com
tamanho acima de 500.000 habitantes;

v" A Regido Sudeste apresentou 454, dos 1 668 municipios, com processos erosivos.
As Regides Norte, Centro-Oeste e Sul apresentaram, respectivamente, 100,0%,
80,0% e 75,0% de municipios desse porte atingidos por erosdes;

v' Os Estados do Amazonas (43,5%), Espirito Santo (44,9%) e Rio de Janeiro (55,4%)
registraram os maiores percentuais de municipios com ocorréncia de erosoes;

v/ 838 municipios apresentaram os dois tipos de evento, fato que pode ser
compreendido pela dinamica desses fendmenos relacionados a acdo da 4gua, seja
pela pluviometria ou pela fluviometria.

Vejamos a incidéncia desses eventos nos mapas a seguir:

312 THOMAZIELLO, Suely, “Usos da Terra e sua influéncia sobre a qualidade ambiental” in SANTOS,

Rozely Ferreira (org.), op. cit. p. 33.

33 Brasil, Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Pesquisa de Informacgdes Basicas Municipais
(Munic, 2013). Brasilia, 2013. Disponivel online em:
ftp://ftp.ibge.gov.br/Perfil_Municipios/2013/munic2013.pdf

314 Idem, p. 97.
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Mapa 4.1: Municipios que apresentam alagamentos e processos
urbanas nos ultimos 05 anos:
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Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Coordenac¢do de Populagdo e Indicadores Sociais, Pesquisa de
InformacgdGes Basicas Municipais 2013 e Diretoria de Geociéncias e Coordenacgdo de Geografia315

Sudeste, respectivamente.

v/ 1.543 municipios atingidos por enchentes ou inundacdes graduais (27,7% dos
municipios brasileiros);

v' 1.574 municipios atingidos por enxurradas ou inundagdes bruscas (28,3%);

v' Os valores s3o semelhantes também quando referentes ao tamanho populacional
das cidades;

v" 948 municipios afetados por ambos eventos;

v" Do total de 1.406.713 desalojados ou desabrigados, o Estado de Santa Catarina
apresentou 260.147 pessoas atingidas, valor acima da soma de toda a Regido
Norte (253.947);

v' 0 evento com o maior nimero de edificacdes atingidas por inundacdes bruscas
desabrigou ou desalojou 777.546 pessoas no Brasil;

v

O Estado de Santa Catarina, com 131.198 atingidos, respondeu por 61,2% do total
da Regido Sul, seguido por Sdo Paulo, com 107.775 desabrigados ou desalojados, e
pelo Rio de Janeiro, com 91 046, correspondendo a 34,8% e 29,4% da Regido

Quadro 4.2: Enchentes ou inundagdes graduais®'®:

* |bidem, p. 98.

%1% |bidem, p. 99.
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Mapa 2: Municipios que apresentam inundag¢Oes graduais e bruscas nas areas
urbanas nos ultimos 5 anos — Brasil — 2013
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Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Coordenac¢do de Populagdo e Indicadores Sociais, Pesquisa de
InformagGes Basicas Municipais 2013 e Diretoria de Geociéncias e Coordenagdo de Geografia317

7 |bidem, p. 100.
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Quadro 4.3.: Deslizamentos ou escorregamentos nas encostas’%:

Deslizamentos ou escorregamentos nas encostas

v

895 municipios atingidos por movimentos de massa de solos, rochas ou detritos
em morros, taludes e encostas. Principal causa: infiltracdo de agua das chuvas e
mudancas nas condi¢cdes naturais do relevo, cortes para construcdo de
moradias, rodovias, aterros e outras obras;

Municipios nas faixas de 10 a 20 mil e de 20 mil a 50 mil habitantes foram os
gue mais sofreram esse tipo de desastre. Representam, porém, 14,6% e 20,3%,
respectivamente, da populacao atingida;

Municipios com mais de 500 mil habitantes responderam por 71,8% do total dos
atingidos na sua faixa populacional; Na Regido Sul, 100,0% dos municipios com
essa faixa populacional apresentaram escorregamentos ou deslizamentos,
seguidos pela Regido Sudeste, com 82,4%;

Para quase todas as Regides, as faixas anteriores de habitantes atingiram, no
maximo, 50% (excecdo feita ao Sudeste, que foi de 63,7% nos municipios de 100
a a 500 mil habitantes;

As Regides Sudeste e Nordeste registraram 27.940 das 30.858 ocorréncias de
escorregamentos ou deslizamentos no Brasil. Destaque para: Pernambuco
(5.910 ocorréncias); Sdo Paulo (4.981); e Rio de Janeiro (4.969). As Regides Sul,
Norte e Centro-Oeste tiveram 1.814, 1.019 e 16 eventos de escorregamentos ou
deslizamentos, respectivamente;

No Pais, o numero de pessoas que ficaram desabrigadas ou desalojadas por
causa desses eventos foi superior a 300.000. Em Santa Catarina, foram 165.157
e, no Rio de Janeiro, 50.336;

Desastres ocorridos em areas de ocupacgao irregular respondem por 19,5% das
areas com enxurradas ou inundag¢Ges bruscas e 20,9% das areas com enchentes
ou inundagdes graduais; Na Regido Norte, 50,0% dos eventos de enchentes ou
inundagcdes graduais ocorreram nessas, nas cidades com mais de 500.000
habitantes;

Inundagdes em dareas de ocupacdo regular tiveram valores semelhantes aos
anteriores, tanto para o Brasil, quanto para as Grandes RegiGes, como por
classes de tamanho da popula¢do dos municipios;

Nos municipios com areas de taludes e encostas sujeitas a escorregamentos ou
deslizamentos e com ocupagdes irregulares concentraram 48,0% dos eventos
desta natureza;

Minas Gerais foi o estado que mais se destacou, com o maior niumero de
municipios com dareas de ocorréncias relacionadas a ocupacdo irregular: 119.
Sao Paulo possuia 67;

A Regido Sudeste: destaque para escorregamento ou deslizamento, com 361
municipios com area de taludes e encostas afetadas por desastres. Minas Gerais
apresentou 164 municipios com areas desse tipo.

318

Ibidem, pp. 102-104.

167



Mapa 4.3.: Municipios que apresentaram escorregamentos ou deslizamentos nas
encostas nas areas urbanas nos ultimos 5 anos - Brasil — 2013
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Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Coordenac¢do de Populagdo e Indicadores Sociais, Pesquisa de
Informagdes Basicas Municipais 2013 e Diretoria de Geociéncias e Coordenagdo de Geografia319

4.1. Grandes desastres recentes ocorridos no Brasil (2008-2012):

As informacgOes sobre os maiores desastres ocorridos nos ultimos anos no Brasil
foram coletadas a partir de dados oficiais da Secretaria Nacional de Defesa Civil e das
respectivas Defesas Civis Estaduais, agregadas em relatérios do Banco Mundial sobre
cada um dos desastres.

Com base nas breves informac¢Ges compiladas abaixo, pretende-se apresentar
um breve panorama acerca dos impactos socioecondmicos e ambientais desses

desastres no Brasil.

2 |bidem, p. 102.
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4.1.1. Santa Catarina 2008-2009:

As inundacbes e os deslizamentos de Santa Catarina de 2008 marcaram a
histéria do Brasil. A época, tais eventos elevaram o Brasil & décima terceira colocagdo
no ranking de paises mais atingidos por fenOmenos naturais considerados perigososm,
mobilizou todo o pais para envio de doacdes e assisténcia as vitimas, além de
despertar a preocupacdo da falta de investimentos na area de prevencdo, e dando
inicio ao processo de mudanca de foco na gestdo de desastres para a gestao de riscos.

No dia 22 de novembro de 2008, o estado de Santa Catarina decretou situacado
de emergéncia em razdo dos estragos provocados pela chuva em boa parte do Estado.
Neste evento, a concentracao excessiva de chuvas em poucos dias, antecedida por um
periodo longo de precipitacdes, provocou o escorregamento de milhares de cortes de
terreno e de encostas naturais e uma grande e rapida enchente na bacia do Rio Itajai.
Estes deslizamentos atingiram indiscriminadamente morros cobertos de vegetacdo
nativa e desmatados, bairros pobres e de classe média alta.

De acordo com a SEDEC/MI, 84 municipios foram afetados dos quais 14
declararam Estado de Calamidade Publica (ECP). Dentre esses ultimos, trés (Blumenau,
Gaspar e lItajai) respondem por grande parte das perdas e danos ocorridos e que
impactaram de forma significativa a realidade socioecondmica desses municipios,
afetando drasticamente a qualidade de vida de suas populacdes>".

A magnitude do evento e suas consequéncias ultrapassaram a capacidade de
resposta das areas atingidas, tendo sido sendo necessaria a intervencdo dos érgaos
Estaduais e Federais no auxilio a populacdo atingida.

De acordo com o Relatério do Banco Mundial sobre o caso®??, o custo total de
perdas e danos (RS 4.7 bilhdes) representa mais de 5 vezes os investimentos totais do
poder publico estadual no estado de Santa Catarina no ano de 2008. As perdas e danos

decorrentes do desastre foram muito significativas para o estado e somam

320 MARTINS, Clayton Marafioti, A Relevancia da Cobertura da Midia nos Desastres Naturais de 2008 no

Municipio de llhosta —SC. Dissertacdao de Mestrado. Programa de Pés-Graduacdo em Engenharia e
Gestdo do Conhecimento. Universidade Federal de Santa Catarina, 2012, p. 36.

32! Brasil. Ministério da Integracdo Nacional. Secretaria Nacional de Protecdo e Defesa Civil. Relatdrio de
Gestao, 2009.

%22 Banco Mundial. Avaliacdo de Perdas e danos. Inundagdes Bruscas em Santa Catarina. Novembro de
2008. Brasilia: 2012, pp. 9- 49.
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aproximadamente RS 4.75 bilhdes, distribuidos nos setores de infraestrutura, social e
produtivo.

No setor de infraestrutura, os custos totais foram de RS 1.45 bilh&es, sendo que
o setor de transportes foi o mais afetado, com a destruicdo de inumeras rodovias e a
inundacdo do Porto de Itajali.

Ja no ambito social, além do registro do total de 89 vitimas fatais, perdas e
danos materiais contabilizaram cerca de RS 1.74 bilhdes, dentre os quais se destaca o
setor de habitacdo teve mais de 73 mil unidades habitacionais afetadas (totalmente
destruidas ou danificadas), especialmente de parcelas da populagdo de baixa renda ou
em situacdo de vulnerabilidade. Nesse caso, embora os danos sejam ao patrimonio
privado, os custos de reconstrucao geralmente sdo assumidos pelo poder publico, ja
gue muitas familias afetadas ndo dispdem de recursos préprios para a reconstrucao.

No setor produtivo, o custo total das perdas e danos foi de aproximadamente
RS 1.39 bilhdes, distribuidos entre impactos direitos a agricultura, pecudria, pesca e
producdo florestal e perdas e danos no setor industrial e comercial.

Considerando os altos custos dos setores sociais (RS 1.1 bilhdo) e produtivos
(RS 1.4 bilhdes), observa-se que o desastre teve maior impacto no setor privado. A
tabela abaixo permite maior detalhamento das informacdes acerca das perdas e

danos:
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TABELA 3. Inundagdes bruscas de Santa Catarina em 2008/2009: sumario de perdas
e danos (R$ 1.00)

Irm pacto (RS 2009 Propriedate
Setor Dwnoy Perdas Setar Piblicn Setor Privadn Total

Infrastrutum 1,202 666,329,340 255,496,524.94  1.266,369,747.88 191,793,100.80 1,458,162 84820
Transporte 1,120,504,753.34 731,585,34404  1.248,490,098 28 103,600,000.00 1,352,000,098.28
Telecomunicagtes 2,804 00000 0.o0 a.oo 2,304,000.00 2,804 000.00
Agun & sanesmento 18,238 500.00 9,567,73000 15,435, 243,60 15,770,980.40 28,206,230.00
Enargla &0,119.0.00 13,543,450.00 2,444 400.00 71,618,120.00 T4,062,520.00
Setores Sockals 1,293,054,319.42 454,743, 55707 EO0,530,520.78 L147.267,355.72 1,747,797, 87650
Habitagia 1,114,625.624 52 314,157.216.52 94 5824 B56.52 1,133,957.904.52 LAZB, 7E2.B41.04
Salide 100,950,285.81 54,774, 780,55 153,717 41308 00765338 155,775,066,36
Educaghio e Cuttura 77,478,409.09 85811,56000 15198825117 11,101.717.92 1413, 289,965.00
Agricultur 522,608,318.8 16,858,270.38 0.0 530,066,589.20 530,466,589.20
sy 116,662.110.00  741,805,586.00 0.00 #58,567,607.00 §58,567,657.00
Total 320720028258 146900393839 201910947866 2,737,094, 74232 4.756,204,220.9¢

Fonte: Benca Mundial, com hase ea informagbes oficiais

Fonte: Banco Mundial. Avaliagdo de Perdas e danos. Inundagbes Bruscas em Santa Catarina. Novembro
de 2008. Brasilia: 2012, p. 23.

Foto: Enchentes em Santa Catarina.
Fonte: www.mundodastribos.com

A Resposta do Governo Federal e do Estado de Santa Catarina:

Inicialmente, o Governo Federal enviou ao estado de Santa Catarina, por meio
de transferéncia obrigatdria, RS 71 milhdes para o reestabelecimento da normalidade

nos municipios afetados®®.

323
Idem.
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As areas urbanas e rurais atingidas pelas inundacdes, apesar dos significativos
danos estruturais, sociais e economicos, foram capazes de reestabelecer a
normalidade a partir da baixa dos niveis dos rios. Entretanto, a populag¢do atingida por
movimentos de massa encarou um cenario diferente: os terrenos onde estavam
localizadas as casas continuavam oferecendo risco; e os danos estruturais sofridos
pelas habitacdes comprometiam a integridade destas e as ac¢Oes possiveis para o

reestabelecimento da rotina didria da comunidade.

4.1.2. Divisa dos Estados de Pernambuco e Alagoas (2010)
Pernambuco:

Entre os dias 17 e 18 de junho de 2010, Pernambuco enfrentou o pior volume
de chuvas dos ultimos anos. Fortes chuvas nas cabeceiras dos rios causaram
enxurradas violentas ao longo das margens dos rios Una e Jaboatdo e a forga das aguas
destruiu cidades inteiras como os municipios de Palmares e Barreiros. De acordo com a
SEDEC, 67 municipios foram afetados, dentre os quais 12 decretaram situacdo de
calamidade publica e 30, situacdo de emergéncia324.

Apesar da intensidade do desastre, a rapida acao das Defesas Civis no ambito
nacional e estadual foi capaz de minimizar o nUmero de mortes, tendo sido registradas
o total de 20 vitimas fatais. No entanto, de acordo com o Relatério do Banco Mundial
sobre o caso®®, as perdas e danos decorrentes desse evento foram bastante
significativas, totalizando aproximadamente RS 3.4 bilhdes, concentrados
principalmente no setor social.

O setor mais afetado foi o habitacional que, tendo somado mais de 16 mil casas
populares destruidas, teve perdas e danos estimados em RS 2 bilhdes. Assim como no
caso de Santa Catarina, ressalta-se que embora a maior parte do impacto seja de
propriedade privada, o estado assume uma parcela relevante dos custos de
reconstrucdo das moradias populares e oferece auxilio-aluguel para as familias
atingidas. Com isso, em termos financeiros o impacto sobre o setor publico tende a

superar aquele sobre o setor privado pois medidas preventivas e de reducdo de

2% Brasil. Ministério da Integracdo Nacional. Secretaria Nacional de Protecdo e Defesa Civil. Relatério de

Gestao, 2011.
32> Banco Mundial. Avaliacdo de Perdas e danos. Inundagdes Bruscas em Pernambuco. Junho de 2010.
Brasilia, 2012. pp. 9-59.
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vulnerabilidade das moradias também sdo necessarias, como a construcdo de
barragens e mudanga para locais que apresentem maiores condi¢des de seguranca.

GRAFICO 4. Municipios com mais de 40% da populacdo afetada

1 TTTTTT

Fonte: Secretaria Madonal de Defesa Civil e Defesa Civil de Pernambuco.
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Fonte: Banco Mundial. Avaliacdo de Perdas e danos. Inunda¢des Bruscas em Pernambuco. Junho de
2010. Brasilia, 2012. p. 20.

As areas da educacdo e da saude também foram largamente afetadas, em
razdo da destruicdo de escolas e hospitais locais, e sofreram perdas e danos,
respectivamente, nos valores de RS 286.5 milhdes e RS 145.5 milhdes.

No setor econdémico, as perdas e danos nas areas da industria, agricultura,
comércio e servicos foram estimados em RS 424 milhdes. Nos setores de
infraestrutura de transporte, de saneamento e de energia, os impactos foram bem
menores (RS 428 milhdes, RS 36 milhdes, RS 12 milhdes, aproximadamente). A tabela

abaixo aponta essas informacdes detalhadas:
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Tabeala 3. Inundagées bruscaos de Pemambuco em 20100 sumano de perdas e danos

(R$ 1.00)
Irmpacto (S B011] Propriedaede

Setor Dunos Perdas Setor Puhlics Setor Privada Totad
A 208,211,571.24 ESSTTAGAST  434,861,540,88 BUISESAT2 BNTSTHATLZY
Tyamnapasin i6#.AEI 3R I3 31,413, 37087 394,096,005, 20 .00 AW 08601530
Tngcmunichctey H1E B35, 30 oo 0.00 H1B,E34.30 H1E83530
Famene sansemmta 27,094, 17661 B, 164, 26750 26, D, BV 69 B.108,559,42 36,15,464.11
Energ.a §,717,921.00 £, 00K, DOCLOD 12,717,571.00 0,00 17.717,9721.00
RC 1,106,316, 66197  1ZI06T7583.01  1S144628ERA2  921,7HLS5348 243819431550
i BIGOTOSTF?  LOBTSZRIAAST  LOBGLI7.063.21 17 ATREENST  ZAOES505.TSLTA
e o], IO SN 00 54, 4F2 135 36 143 332 35F 40 4009 B2 06 146 042 136 36
Lol o Lty 188,626, 15471 o7.9%0,17260  285,013,326.81 154300000 28655632681
gy 350,763, 872.74 7407154482 000 A4SESAINGE A2NEISALTES
e ot £3,280,268.7 96,558.32 0.0 63,3855, 828.06 63,305 820,08
ol 35,372, 380,95 000 0.00 3537238005 3537130095
Cormirec e Secfvicon 253,100, 223.04 13,574 08 5] o 3260717308 55 33607 MB.5%
purh na na s na 0HE
S BE.260,696.55 6,00 6, J60,658,55 000 E&,260,690.55
Tatal 2001,552,800.50  150,526763.12  2,015,586,071.96 LI5S 49068576 1I7LOTRS6772

—-;l.'ll'lrll. Banoa Mulllﬁl_-lfllll base am infar magles oficlale

Fonte: Banco Mundial. Avaliacdo de Perdas e danos. Inunda¢des Bruscas em Pernambuco. Junho de
2010. Brasilia, 2012. p. 25.

Alagoas:

As fortes chuvas ocorridas em Pernambuco no més de junho de 2010 também
atingiram o Estado de Alagoas. Somadas a dificuldade de gestdo e pronta resposta ao
desastre por parte do Estado, essas chuvas foram responsaveis por perdas e danos
socioeconomicos significativos aos municipios e as comunidades afetadas.

De acordo com dados da SEDEC, ao todo, 15 municipios decretaram Estado de
Calamidade Publica, quatro decretaram Situacdo de emergéncia e outros oito também
foram atingidos de alguma forma. Aproximadamente 270 mil pessoas foram afetadas,
das quais 44 mil ficaram desalojadas e mais de 28 mil desabrigadas. O numero de
mortos e feridos registrados foi de, respectivamente, 36 e 1.131 pessoas. Destaca-se
gue 7 municipios tiveram toda sua populacdo impactada de alguma forma: S3o José da
Laje, Murici, Quebrangulo, Unido dos Palmares, lbateguara, Jacuipe e Santana do

326
Mundau™".

326
Idem.
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GRAFICO 3. Porcelo da populacdo ofetada, por municipio
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Fonte: Banco Mundial. Avaliagdo de Perdas e danos. Inundagbes Bruscas em Alagoas. Junho de 2010.
Brasilia, 2012. p. 17.

Segundo o Relatdrio do Banco Mundial sobre esse desastre®®’, os custos totais,
incluindo perdas e danos diretos e indiretos, somaram RS 1.89 bilhdes que, em termos
gerais, representa 8% do Produto Interno Bruto de Alagoas. Além disso, a grande
proporcdo de perdas e danos no setor privado 67%, dos quais 60% correspondem ao
setor habitacional - aponta para morosos e dificeis processos de recuperacdo do setor
pds-desastre.

Por fim, no @mbito publico, o setor de educacdo também foi amplamente
afetado pelos danos a infraestrutura das escolas e pela impossibilidade de continuacao
das aulas. O setor do transporte também sofreu perdas e danos de cerca RS 241,
especialmente na ferrovia Transnordestina.

Assim, observa-se que, paralelamente ao fato de que o custo total do desastre
tenha sido bastante significativo para o estado de Alagoas, a alta concentracdo das
perdas e danos em alguns municipios do estado implicam em maiores dificuldades de
recuperacdo pos-desastre. Por fim, os significativos impactos no setor privado e
danos/destruicdo de infraestruturas fisicas essenciais ao desenvolvimento de
atividades econdmicas ressaltam a necessidade e urgéncia de um eficiente processo de

recuperacao de forma a se reduzir os impactos conseguintes do desastre.

%7 Banco Mundial. Avaliacdo de Perdas e danos. Inundagdes Bruscas em Alagoas. Junho de 2010.

Brasilia, 2012. pp. 9-49.
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Estima-se que o custo total do desastre tenha sido de aproximadamente o
triplo do volume de investimentos realizados no estado no mesmo ano, o que gerou

impactos negativos muito altos para a economia do setor publico. Vejamos:

TABELA 3. Inundocgdes bruscas de Alogoas em 2010; sumdrio de perdas & danos

(B 1.00]
Impacto (RS 2011) Propriedade
Setar Diisces Pardas Setar Pibllen Setor Privado Total

Infrastretura AR TOEABEE0  2ABEING05A  FiRIIS 45734  50.653.200,00 277,778,807 34
Transporte 220,74 216.80 26.828.360,54 192,602 577.34 55,000,000, 00 247 B02,577.34
Talacomunicagtes 2.B89.000,00 0,00 0,00 1.889 000,00 2.8859.000,00
Agua & saneamento 15.333.120,00 ZE5.800,00 15.523.920,00 0,0d 15522 920,00
Enargla 10000, 000, 00 L.764.200,00 10000000, 00 1. 7E4.200,00 11.764, 200,00
Satores Socieis 1,100, 326,016.75 24687905416 19363449985 954, 410,571.00 1,348,105 07085
Habitagda B93.020.600,00 125 304 266,56 147064 666,56 945 260.200,00 1.092.324.B66,56
Saibde A7.791,191.73 21470,627.60 55.541,419.33 2,730,000.00 59,261,812.33
Educacio 170.414,225,00 26104, 160,00 191 OB, 00 5,430,371, 00 196,518, 3685 00
Satores Produtives 136.456.150.28  TE.472.000,00 31.762.000,00 23116615028  264.928.150.18
Agriculiura 12.112,150,00 0,00 0,00 11,112.150,00 12.112.150,00
Industriz G4 363.000,00 0,00 0,00 B84.35E.000, 00 04 358, 0D, 00
Comernzio 97.214.000,28 2BATA.000,00 0,00 125.666./000,248 125.686.000, 28
Mpio ambients 32 762.000,00 0,00 32.752.000,00 0,00 12,762 000,00
Total 1,586478,501.81  304,333.414.70 644, 581.597.23 1246, 2295971.28 1,B50,811 91851

Fonte: Banco Mundial, com base em informagbes oficiais.

Fonte: Banco Mundial. Avaliagdo de Perdas e danos. Inundagbes Bruscas em Alagoas. Junho de 2010.
Brasilia, 2012. p. 21.

Foto: Enchentes em Pernambuco e Alagoas. Municipio de Barreiros (PE). Fonte: www.pt.wikipedia.org
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A Resposta do Governo Federal e dos Estados de Pernambuco e Alagoas:

Em decorréncia das enxurradas e inundagbes, o Gabinete de Crise do governo
federal foi acionado e a Secretaria Nacional de Defesa Civil do Ministério da Integragao
Nacional ficou responsével pela liberacdo de, aproximadamente, R5300 milhdes para o
Estado de Alagoas, via transferéncia obrigatdria, para fins de: i. Socorro e assisténcia as
pessoas atingidas por desastres; ii. Restabelecimento de servicos essenciais; iii. Acoes
de desapropriacdo de dreas e reconstrucao de unidades habitacionais dos municipios
atingidos por enxurrada. Para o Estado de Pernambuco também foram liberados,
aproximadamente, RS 300 milhdes via convénio e transferéncia obrigatdria, para fins
de: i. Socorro e assisténcia as pessoas atingidas por desastres; ii. Restabelecimento de
servigos essenciais.

Emergencialmente, foram enviados para cada Estado 6 mil dos chamados “kits
dormitérios”, com colchdes, cobertores, lencdis, travesseiros, fronhas e toalhas, para a
populacdo que se encontrava desabrigada. Ademais, a SEDEC enviou 12 mil cestas de

328 0 governo federal adiantou

alimentos para Pernambuco e 8 mil para Alagoas
também o pagamento do Bolsa Familia para as familias atingidas, assim como
mecanismos para facilitar linhas de crédito para pequenos e médios comerciantes
atingidos com as chuvas. E liberou também parte do FGTS (Fundo de Garantia por
Tempo de Servico) para os atingidos.

Além disso, o Exército ficou responsavel pelo envio de duas pontes mdveis ao
Estado para facilitar a ligacdo com cidades que tiveram o acesso vidrio comprometido.
O Exército brasileiro mobilizou 2.200 militares na Opera¢dao Pernambuco e Alagoas, de
socorro aos municipios atingidos pelas fortes enchentes>%.

O governo do estado de Pernambuco anunciou a libera¢do de RS 50 milhdes

para a limpeza das cidades, recuperagao do saneamento basico e estradas,

atendimento médico, construcdo de moradias e aquisicdo de mantimentos.

328 Brasil, Ministério da Integracdo Nacional, Relatério da Secretaria Nacional de Defesa Civil, 2010.

Operagao Pernambuco e Alagoas. “Exército mobiliza 2.200 homens no socorro a Pernambuco e
Alagoas”. Disponivel online em: http://enchentenordeste.blogspot.com.br/2010/06/exercito-mobiliza-
2200-homens-no.html. Ultimo acesso em 10.10.2014.
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Ressalta-se ainda que, em razdo desse desastres, o governo federal iniciou o
processo de elaboracdo legislativa sobre a Defesa Civil no Brasil, cujo sistema era
regulado, até entdo, apenas por decreto. A fim de dar uma resposta mais célere a esse
desastre, o ex-Presidente da Republica sancionou a Medida Proviséria 494/10 **°, que
depois foi convertida na primeira lei ordinaria sobre defesa civil no Brasil, Lei n2

12.340, de 2010, que analisaremos no capitulo seguinte.

4.1.3. Regido Serrana do Estado do Rio de Janeiro (2011)

Os eventos de 11 e 12 de janeiro de 2011 no estado do Rio de Janeiro
configuraram o que viria ser o pior desastre na histéria brasileira®>'. Chuvas torrenciais
em sete municipios da Regido Serrana do estado causaram grandes deslizamentos de
terra que culminaram na morte de mais de 905 vitimas, e deixaram mais de 300 mil
pessoas desalojadas ou desabrigadas. Ressalta-se que o nimero de dbitos decorrentes
desse evento representa 50% do total de mortes em 20 anos de desastres no estado
(entre os anos de 1991 e 2010, foram registrados 28 desastres e 1.783 mortes). Dentre
os municipios afetados, Areal, Bom Jardim, Nova Friburgo, Sao José do Vale do Rio
Preto, Sumidouro, Petrépolis e Teresdpolis decretaram estado de calamidade
publica®®.

TABELA 1. Populocdo atingida, por municipio

Municipio Afetados Desabrigados Deszalojados Mortos  Feridos
Areal 7.000 1,469 1031 nd 13
Barn Jardim 12,380 632 1,186 na 423
MNeowa Friburgo 180,000 3,800 4,500 410 200
Teresopolis 50,500 6,727 9,110 355 B37
58o José do Vale do Rio Preto 20,682 790 na na 163
Sumidouro 13,000 140 311 i1 13
Petrapolis 19,000 2,800 &,341 B8 na
Total 304,562 16,458 na na na
Subtotal - - 22,479 BES 2,351
Fonte: Secretaria Macional de Defesa Civil & Defesa Civil do Rio de laneiro

Fonte: Banco Mundial. Avaliagdo de Perdas e danos. Inundagbes e Deslizamentos n Regido Serrana do
Rio de Janeiro. Janeiro de 2011, p. 16.

**\Medida Proviséria 494/10. Disponivel online em

http://presrepublica.jusbrasil.com.br/legislacao/823761/medida-provisoria-494-10. Ultimo acesso em
15.11.2014.

31 Banco Mundial, Avaliagdo de Perdas e danos. Inundagées e Deslizamentos n Regido Serrana do Rio de
Janeiro. Janeiro de 2011. Brasilia, 2012. p. 11.

332 Brasil, Ministério da Integracdo Nacional, Relatério da Secretaria Nacional de Defesa Civil, 2012.
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Fonte: Banco Mundial. Avaliagdo de Perdas e danos. Inundagbes e Deslizamentos n Regido Serrana do
Rio de Janeiro. Janeiro de 2011, p. 18.

O Relatério do Banco Mundial sobre o evento®* estima custos totais de RS
4.78 bilhdes entre perdas e danos, divididos entre RS 3.15 bilh&es para o setor publico
e RS 1.62 bilhdes para o setor privado. Mais uma vez, o setor habitacional atingiu o
maior indice dos custos privados (RS 647 milhdes). Os setores sociais foram os que
mais sofreram perdas e danos, estimados em um total de RS 2.69 bilhdes. Sé o setor
da habitagdo cumulou perdas maiores que danos, de cerca de RS 2 bilhdes em razdo
dos altos custos de obras de contencdo de encostas.

Em segundo lugar, o setor mais impactado foi o de infraestrutura, cerca de RS 1
bilhdo entre perdas e danos ocorridos nos setores de transporte e 4gua e saneamento
basico. No primeiro caso, a reconstrucao de vias, rodovias e obras de arte destruidas
ou danificadas pelas chuvas e/ou deslizamento de encostas gerou um custo estimado
de RS 620 milhdes. O restante do valor total refere-se ao conserto ou reconstrugdo de
canais e sistemas de drenagem e representou uma despesa de RS 410 milhdes. Por
fim, os setores produtivos da agricultura, pecudria e industria, comércio e servicos
tiveram custos diretos e indiretos estimados em RS 896 milhdes, sendo que o do
comércio foi o que mais sofreu impacto dentre eles. Ressalta-se que no comércio e nos
demais setores produtivos as estimativas foram baseadas em pesquisas realizadas na
fase pods-desastre e se referem apenas aos impactos imediatos dos deslizamentos,

desconsiderando os efeitos de médio e longo prazos, cuja indisponibilidade de

3 Banco Mundial. Avaliagdo de Perdas e danos. Inundagdes e Deslizamentos n Regidio Serrana do Rio de

Janeiro. Janeiro de 2011, pp. 9- 50.
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informacgdes ndo possibilitou agrega-los a época. Ja o valor dos impactos ambientais foi

estimado em RS 71.4 milhdes. Vejamos:

TABELA 2. Inundocdes & deslizaomentos no Regido Serana do Rio de Janero em 2011
surmarlo de perdas e donos (RS 1.00)

Impacts (A5 1.00] Prapeiadade
Danos Perdas Setor Puhlicn Setor Privada Total
Infraestrutura 1,108,312, 344 44 16,428 518,04 1,038,519 83838 B2,888,923.10  1,013,585,000.00
Transparts (20,871, 293,15 00 £20,671.231.15 000 20,971,235.15
Telecamunicagiey 9,309, 404 00 00 oL 0,303 4000 0,303, 400,00
.fqua 8 Sansameno 453 850,352 83 3,143.000.00 417 BeE P0EI3 39,154, B 60 457 03335283
Energin 22,147, 350.46 13,283 518.08 000 35,430, 876.50 35,430,876.50
Setores Sociais 711,817 500.00 1,973,754, 837.97 1,047,383, 32797 548, 150, 300000 2,695 571,627.97
Habitacia B 085, BHL.OO 1,964,987 327.597 L5632 B6T 327.97 B4 7,000, 300000 2609672 62797
Sedide 2,502,500,00 &767.500.00 10,720,000, 550,000, 11,2740, 000040
Educacda T4, 630,004, 00 000 74,000, 000,00 B30, D00 74,630,000.00
:m""‘-‘m 204,724,415 51 GOLI76,475.88 2,000,000.00 B I060145  B9G,100,500.40
Agricultura 124,000,000, 00 50,000,000.00 (X 1714, 000, 00Uy 214,000, 000 HE
nikistria 30,184, 961,00 123,207 885,00 000 153,482 A5 0000 153,482,850.00
Coemidircia 133,535.454,61 335,678,5869 ooa 458, 718,0:1.49 465,218,041 49
Turisma 74000, 000, S2A00,000.00 2,000 0,00 57,400, 000,00 50,400, 000,00
Maio ambiante 71,466,000,00 0.60 146500000 0,00 TLA66,000.00
Total 2.194,320,660.05 2591557 82189 3,159,668,267.35 1616,190,114.59 4,785,678,381.94

Forite; estimativas oo Banco Mundial, com base em Informacdes ofidals

Fonte: Banco Mundial. Avaliagdo de Perdas e danos. Inundagbes e Deslizamentos n Regido Serrana do
Rio de Janeiro. Janeiro de 2011, p. 21.

Embora subestimados devido a indisponibilidade de dados especificos, os
custos totais dos impactos econdmicos desse desastre na Regido Serrana foram e
continuam sendo muito significativos para a economia do estado. Uma analise geral do
evento revela que os custos totais de RS 4.78 bilhdes entre perdas e danos
representam 40% do PIB total dos sete municipios mais afetados em 2009, segundo
dados do IBGE. Esses valores sdo muito representativos nas atividades econ6micas da
Regido Serrana que, até os dias atuais, enfrenta desafios para se recuperar
integralmente dos efeitos dos deslizamentos.

Além da necessidade de recuperacdo e reconstrucao dos sistemas afetados,
existe a necessidade de reducdo de riscos e vulnerabilidades e que, somente no caso
especifico dos sete municipios afetados, foram estimados em RS 1 bilhdo para obras
de contencao de encostas, sem se considerar os custos de reassentamento de
populacdo em dreas de risco ou das familias que tiveram suas moradias destruidas ou
bastante danificadas e, que até o ano passado, ainda dependia de auxilio aluguel do

estado, face ao déficit habitacional na regido.
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Soma-se a esse desastre uma série de outros, recorrentes, porém em menor
escala, que vém ocorrendo nessa regido do estado do Rio de Janeiro. Tamanha a
vulnerabilidade socioambiental e geografica da Regidao Serrana, eventos como esses
demandam a incorporacdo de medidas efetivas de gestdo de riscos e desastres na
agenda de politicas publicas do Estado.

Os impactos do desastre na Regido Serrana impulsionaram uma mudanca de
paradigma da resposta a desastre a constru¢ao de uma politica de gestao de riscos e
desastre no pais. A partir desse evento, o Poder Legislativo e o Poder Executivo
federais passaram a envidar esforcos na elaboracdo e aprovagao de novas legislacoes,
e na implementacdo de politicas publicas e planos sobre a tematica, conforme iremos
analisar nos préximos capitulos.

Apesar do panorama acima apresentado, todas as suas fontes — relatérios do
Banco Mundial, da Secretaria Nacional de Protecdo e Defesa Civil e das Secretarias
Estaduais — apontam a dificuldade de mensuracdo dos impactos e custos totais
socioecondmicos e ambientais (imediatos, diretos e indiretos) desses eventos devido a
falta de uma metodologia comum de coleta de dados, a falta de registros de dados

especificos confiaveis, dentre outros problemas.

Resposta do Governo Federal e do Estado do Rio de Janeiro

Em resposta aos acontecimentos de 2011, o Governo Federal anunciou a
destinacdo de RS 780 milhdes para reconstruir as cidades afetadas. Diante da
magnitude do evento, mais de mil homens de diferentes organizacdes (Defesa Civil,
prefeituras, governos estaduais, For¢a Nacional de Seguranga Publica) foram
destacados para atuar na regiao nas operagdes pés-desastre334.

O governo do estado do Rio de Janeiro concentrou seus recursos no resgate das
vitimas soterradas e na desobstrucdo das estradas, e pediu o auxilio da Marinha e de
Orgdos da administracdo publica federal nos trabalhos. Foi anunciada a construcao
inicial de 6 mil casas populares para as vitimas das chuvas na Regido Serrana.

Além disso, segundo dados da Secretaria Nacional de Defesa Civil, o governo
federal disponibilizou assisténcia humanitaria aos municipios, que contestaram

constante insuficiéncia de materiais para atender as necessidades basicas da

334
Idem.
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populacdo atingida: materiais basicos de higiene, kites de alimentacdo, além de
remédios e vacinas.

Os 6rgdos publicos firmaram por meio de estudos um investimento estimado
em RS 3,4 bilhdes para a recuperacdo da Regido Serrana em um prazo de mais de dois
anos. Vale ressaltar ainda que a Secretaria de Estado do Meio Ambiente anunciou
ainda a criacdo de cinco parques fluviais nas areas atingidas pelas chuvas da regidao
serrana. Estima-se que sejam necessarios quase RS 200 milhdes para a implantacdo do

projeto, totalizando em 95 km de areas destinada a parques>.

Foto: Deslizamento de terra, Teresdpolis, Regido Serrana Rio de Janeiro. Fonte: (AE)www.uol.com.br

4.2.: A mudanca de percepg¢ao de risco e vulnerabilidade no Brasil: codificagao de
desastres, pesquisa e sistematizagao de dados e grupo de trabalho sobre o tema.

Ao longo dos ultimos anos, tragédias como os desastres relatados acima
evidenciaram a precariedade dos sistemas de alerta no Brasil e comprovando a
necessidade urgente de investimento na prevencao de desastres, a fim de reduzir os
riscos de futuras ocorréncias. Além disso, esses eventos pregressos passaram a exigir
respostas concretas e efetivas por parte do poder publico a fim de reparar os danos
provenientes desses desastres, especialmente no que tange ao direito a moradia
adequada, a saude, a educacgdo e a assisténcia social.

Em razdo de um cenario socioambiental cada vez mais ameacador devido as
mudancas climaticas, a superpopulacdo, a acdo humana destrutiva de recursos

naturais, dentre outros fatores, o Brasil vem ampliando seus esforcos em relacdo a

335
Idem.
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gestdo de risco e resposta a desastres. O aprimoramento tanto da legislacdo quanto
das politicas publicas sobre o tema sdo fundamentais para prevenir e responder de

maneira efetiva e eficaz. A seguir, relatamos algumas dessas iniciativas.

4.2.1. A Codificagao Brasileira de Desastres (COBRADE) (2012)

A Codificacdo Brasileira de Desastres (Cobrade) **® foi instituida por meio da
Instrugdo Normativa n? 1, de 24 de agosto de 2012, do Ministério da Integragao
Nacional em substituicdo a antiga Codificacdo de Desastres, Ameacas e Riscos
(Codar)337. A Cobrade foi elaborada com base na classificacdo utilizada pelo Banco de
Dados Internacional de Desastres (EM-DAT)**® do Centro para Pesquisa sobre
Epidemiologia de Desastres (Cred) e da Organizacdo Mundial de Saude (OMS/ONU), a
fim de adequar a classificagao brasileira aos padrdes estabelecidos internacionalmente
pela ONU. Além de o Brasil passar a contribuir para a alimentacdo desse banco de
dados mundial, essa classificacdo internacional é mais simples do que a anterior
brasileira e permite comparar dados com outros paises que também seguem o mesmo
padrdo. Além dos desastres constantes da classificacdo do EM-DAT, a Cobrade inclui
alguns desastres peculiares a realidade brasileira. De acordo com a Cobrade, os
desastres sao divididos em duas categorias: naturais e tecnolégicos.

A classificacdo de desastres é muito importante por diversas questdes. Do
ponto de vista juridico, as situacdes de emergéncia e estado de calamidade publica sé
podem ser decretadas em decorréncia de um desastre, devidamente identificado e

339 Além disso, é necessario aprimorar os mecanismos

classificado segundo a Cobrade
de registro desses eventos no contexto historico do pais. Tal como internacionalmente,
a codificacdo permite a construcdo de um banco de dados nacional, que podera ser

utilizado para estudos e pesquisas, e anadlise sobre a ocorréncia de desastres no

336 Codificagdo Brasileira de Desastres. Disponivel online em:
http://www.integracao.gov.br/c/document_library/get_file?uuid=f9cdf8bf-e31e-4902-984e-
a859f54dae43&groupld=10157

37 A Codar abarcava também uma série de desastres “sociais”, como aumento da violéncia e o
desemprego, o que dificultava a focalizacdo do que realmente era o objeto da Politica de Defesa Civil.
Nesse sentido, o Cobrade foi uma evolugdo ainda maior para o sistema de protecdo e defesa civil (N.A.).
CODAR. Disponivel online em: http://www.defesacivil.pr.gov.br/arquivos/File/codar.pdf. Ultimo acesso
em 15.11.2014.

338 para mais informagdes, acesse: http://www.emdat.be/database. Ultimo acesso em: 10.10.2014.
Brasil. Ministério da Integragdo Nacional. Instru¢do Normativa n2 02/2012 trata da Decretagdo de
Situagdo de Emergéncia e Estado de Calamidade Publica.
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territdrio nacional, possibilitando inclusive a elaboracdo e o planejamento de medidas

preventivas e preparatoérias para o enfrentamento desses fendOmenos.

4.2.2. Pesquisa e sistematizagdo de dados sobre desastres no Brasil: O Atlas
Brasileiro de Desastres 1991-2010 (2012), o Anudrio Brasileiro de Desastres Naturais
(2011, 2012) e a Pesquisa de InformagSes Basicas Municipais, Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (2013).

Resultado de um acordo de cooperacdo entre a Secretaria Nacional de
Promocdo e Defesa Civil (SEDEC) do Ministério da Integracdo Nacional e o Centro
Universitario de Estudos e Pesquisas sobre Desastres (CEPED) da Universidade Federal
de Santa Catarina (UFSC), o Atlas Brasileiro de Desastres Naturais - 1991-2010 (2012)
340 disponibiliza informacdes sobre os registros de desastres ocorridos em todo o
territdrio nacional nos ultimos 20 anos (1991 a 2010), sistematizados em 26 Volumes
Estaduais e um Volume Brasil, cujos dados foram apresentado no inicio desse capitulo.

Até 2012, o Brasil ndo possuia bancos de dados sistematizados e integrados
sobre as ocorréncias de desastres e, portanto, ndo disponibilizava informacOes
necessarias ao aprimoramento da atuacdao em defesa civil e em gestdo de risco e
desastres aos profissionais e pesquisadores da area. Pioneiro em ambito nacional, esse
Atlas Brasileiro de Desastres Naturais é composto por um levantamento dos registros
histéricos, que se reflete na composicdo de mapas tematicos, visando a construir um
panorama geral da ocorréncia de desastres no pais, considerando especificidades
geomorfoldgicas, ambientais e geograficas por estados e regides. Como ferramenta de
pesquisa e analise desses fendmenos, o Atlas permite subsidiar a elaboracdo de planos
de gestdo de risco e reducdo de desastres.

O Anuario Brasileiro de Desastres Naturais é elaborado pelo Centro Nacional
de Gerenciamento de Riscos e Desastres (Cenad), vinculado a SEDEC. Este documento
visa a retratar os principais desastres ocorridos num determinado ano no Brasil,
possibilitando a sociedade brasileira e, especialmente a comunidade técnico-cientifica,
conhecer o perfil de desastres naturais em nosso pais.

O primeiro anuario foi publicado em 2011, quando o Governo Federal inseriu a

tematica Gestdo de Riscos e Desastres em sua agenda prioritdria, criou um programa

3%0 Brasil. Altas Brasileiro de Desastres Naturais — 1991-2010, Centro Universitario de Estudos e

Pesquisas sobre Desastres da Universidade Federal de Santa Catarina, 2012. Volume Brasil.
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especifico sobre a tematica no ambito do Plano Plurianual (PPA) 2012-2015, o
Programa n2 2.040 “Gestdo de Riscos e Resposta a Desastres” e lancou Plano Nacional
de Gestdo de Riscos e Resposta a Desastres (PNGRD).

Em 2013, a Pesquisa de Informacgdes Basicas Municipais (Munic) realizada pelo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), abordou, pela primeira vez, em
bloco especifico do seu Questionario Basico, o tema da gestdo de riscos e reposta a
desastres, a fim de diversificar ainda mais os dados da pesquisa e, especialmente,
contribuir para o desenvolvimento de politicas publicas na &rea*!. O bloco do
Questiondrio “Gestdao de Risco e Resposta a Desastres” solicitou aos municipios
informacBes sobre os riscos, vulnerabilidades e probabilidade de ocorréncia de
desastres nas dreas urbanas, considerando os principais eventos causadores de
desastres naturais — enchentes, inundacdes, deslizamentos, processos erosivos
ocorridos nos ultimos cinco anos anteriores ao da pesquisa. Os principais resultados
sobre o perfil de risco nos municipios, estados e regifes brasileiras foram
apresentados no inicio desse capitulo.

Além dessas informacgdes, a pesquisa visa a conhecer quais sdo as medidas
adotadas pelos municipios em relacdo ao gerenciamento de riscos e desastres
decorrentes. Dentre as perguntas propostas pela pesquisa: H4 mapeamento das areas
de risco em encostas, por exemplo? O municipio dispde de programa habitacional para
a realocacdo de populacdo de baixa renda em drea de risco? Hd mecanismos de
controle e fiscalizagdo para evitar a ocupagao em areas suscetiveis a desastres? O
municipio possui Plano de contingéncia, cadastro de risco e sistema de alerta
antecipado desses eventos? A populacdo vulneravel a desastres esta inscrita em algum
cadastro de programas habitacionais (municipal, estadual ou federal)? Como o
municipio esta institucionalmente organizado para a gestao de risco e desastres: O
municipio possui Coordenacdo Municipal de Defesa Civil, Unidade do Corpo de
Bombeiro, Nucleos Comunitdrios? Os resultados dessa parte da pesquisa nos permitira
analisar a capacidade institucional local de elaborar legislacbes, formular e gerir

politicas publicas sobre o tema, que sera objeto dos préximos capitulos.

1 Brasil, Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Pesquisa de InformagGes Bdsicas Municipais

(Munic, 2013). Brasilia, 2013. Disponivel online em:
ftp://ftp.ibge.gov.br/Perfil_Municipios/2013/munic2013.pdf
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4.2.3. O Grupo de Trabalho “Moradia Adequada” do Conselho de Defesa dos
Direitos da Pessoa Humana da Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia da
Republica

O Grupo de Trabalho sobre Moradia Adequada foi criado, no ano de 2011, no

ambito do Conselho de Defesa dos Direitos da Pessoa Humana, atual Conselho
Nacional de Direitos Humanos®*? (Resolugdes n. 09/2011 e n. 6/2012)343, vinculado a
Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia da Republica. Composto por
representantes do Governo Federal e da sociedade civil, e dividido em dois subgrupos:
“Megaeventos e megaprojetos de grande impacto social e urbano” e “Situacdes
emergenciais e desastres naturais”, o GT foi criado com os seguintes objetivos: "/ -
realizar amplo didlogo nacional sobre o direito humano a moradia adequada; Il -
receber e monitorar as denuncias de violagbes aos direitos humanos a moradia
adequada; Il - elaborar e propor diretrizes para efetiva garantia do direito a moradia
adequada; e IV - levantar dados e informagles pertinentes sobre o direito humano a
moradia adequada, bem como levar ao conhecimento das autoridades

n344 Considerando os maiores recentes desastres ocorridos no Brasil,

competentes.
o subgrupo “Situacdes emergenciais e desastres naturais” do GT realizou trés missdes
in loco, entre os anos de 2011 e 2012, em municipios nos Estados de Alagoas (Rio
Largo, Murici, Branquinha, Unido dos Palmares e Santana do Mundau), Pernambuco
(Palmares), na regidao serrana do Estado do Rio de Janeiro (Teresépolis, Petrdpolis e
Nova Friburgo) e na regido do Vale do Itajai em Santa Catarina (llhota, Itajai, Blumenau
e Gaspar) a fim de levantar dados e informacbes, receber dentncias e formular
recomendac¢des aos poderes publicos federal, estaduais e municipais para garantir o
direito & moradia adequada as comunidades atingidas pelos desastres naturais. >*>.

Ao longo das visitas as localidades afetadas e das reunides que o grupo realizou

com as comunidades atingidas por essas catastrofes, ele recebeu inimeros relatos de

A Lei 12.986, de 2 de junho de 2014, transformou o antigo Conselho de Defesa dos Direitos da Pessoa

Humana — CDDPH em Conselho Nacional dos Direitos Humanos — CNDH. Para mais informagdes, acesse:
http://www.sdh.gov.br/sobre/participacao-social/cddph

343 Brasil, Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia da Republica. Conselho de Defesa dos Direitos
da Pessoa Humana.

** 1dem.

A autora dessa presente tese foi co-relatora, juntamente com Mateus Medeiros, dos trabalhos desse
sub-grupo “Situacdes emergenciais e desastres naturais”, na qualidade de académica convidada. O
Relatério Final do GT “Direito Humano a Moradia Adequada” esta disponivel online em:
http://www.sdh.gov.br/sobre/participacao-social/cddph/relatorios/relatorio-g.t-moradia-adequada.
Ultimo acesso em: 01.09.2014.
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sofrimento, de violagBes de direitos, de falta de informacdo, de supostos desvios de
verbas para as obras de recuperacdo e de reconstrucdo das casas e das cidades.
Interessante é que esses relatos nao foram apenas de lideres comunitarios ou
representantes da sociedade civil organizada, mas também de representantes do
poder publico. Sob diferentes enfoques, a impressdo comprovada que tivemos é que
nem os governos, nem as comunidades estdo preparados para enfrentar situacdes
emergenciais e adversas como essas. Embora as respostas aqueles desastres possam
ter sido mais ou menos eficazes, dependendo da capacidade institucional dos Estados
em que esses eventos ocorreram, medidas preventivas e mitigadoras efetivas ndo
estavam presentes em nenhum desses cenarios.

Ao final dos trabalhos, em setembro de 2013, o GT submeteu o Relatério Final

“Moradia Adequada”>*®

a apreciacdo do plendrio do CDDPH, e teve a aprovacao
unanime de todas as recomendacGes feitas aos Poderes Publicos Federal, Estaduais e
Municipais realizadas por esse subgrupo. Essas recomendacgdes serdo apresentadas ao
longo dos préximos capitulos, que tratam, respectivamente, do Direito de Desastres
brasileiro em construcdo e, da gestdo de risco e desastres no Brasil por meio da

implementacdo de politicas publicas.

¢ Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia da Republica. Conselho de Defesa dos Direitos da

Pessoa Humana. Grupo de Trabalho “Moradia Adequada”. Relatdrio Final. Disponivel online em:
http://www.sdh.gov.br/sobre/participacao-social/cddph/relatorios/relatorio-g.t-moradia-adequada.
Ultimo acesso em: 10.10.2014.
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CAPITULO 5 - O DIREITO DE DESASTRES NO BRASIL: UM RAMO DO DIREITO
BRASILEIRO EM CONSTRUCAO

O presente capitulo visa a comprovar e defender a existéncia de um novo ramo
do direito brasileiro em construcdao - o Direito de Desastres -, analisa-lo e propor
aprimoramentos visando a sua maior efetividade. Tal como no plano global, no Brasil,
a legislacdo sobre desastres esta em constante desenvolvimento e concentra maior
parte de sua legislacdo especifica sobre desastres e defesa civil. Em razdo da natureza
de seu objeto, o Direito de Desastres possui intrinseca relacdo com o Direito
Ambiental, especificamente em relacdo a responsabilidade por danos ambientais, com
o Direito Urbanistico, no que se refere ao direito a moradia adequada e com os

Direitos Humanos, quanto ao respeito e a dignidade da pessoa humana. Vejamos:

A fim de comprovar a existéncia desse novo campo especifico do Direito
brasileiro, teceremos primeiramente um breve histdrico da legislacdo especifica sobre
desastres e defesa civil no Brasil. Em seguida, analisaremos a nova Politica Nacional de
Defesa Civil, instituida pela Lei n°. 12.608 de 12 de abril de 2012, suas inovagdes,
lacunas e desafios, considerando os mecanismos institucionais existentes para sua
implementacdo. Em terceiro lugar, abordaremos excertos do Direito Ambiental, do
Direito Urbanistico e dos Direitos Humanos pertinentes ao Direito dos Desastres,
propondo o suprimento de algumas lacunas e langando luz a desafios existentes. Por
fim, trataremos do Direito de Desastres brasileiro a luz dos compromissos

internacionais adotados pelo Estado Brasileiro.
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5.1. Histérico da Legislagdo especifica sobre Desastres e Defesa Civil no Brasil*’:

O aumento da frequéncia e da intensidade dos desastres ocorridos no Brasil
nos ultimos anos impulsionou recente elaboragao e revisdo normativas sobre o tema
dos desastres e da defesa civil. Uma retrospectiva da legislacdo brasileira nos remete
as diferentes abordagens dessas tematicas no ordenamento juridico brasileiro ao
longo dos anos.

Ainda que de forma tangencial, a defesa civil é tema presente desde a primeira
Constituicdo Politica do Império do Brazil de 1824 que, em seu artigo 179, inciso XXXI,

7348 Com o advento da

previa “a Constituicdo tambem garante os soccorros publicos
Republica no Brasil (1891), a Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil
de 1891, versava, em seu artigo 52, que “Incumbe a cada Estado prover, a expensas
proprias, as necessidades de seu Governo e administragéo; a Unido, porém, prestard
socorros ao Estado que, em caso de calamidade publica, os solicitar.”>*.

A Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil de 1934 abordava os
temas em diversos dispositivos. Os artigos 52 e 72 dispunham, respectivamente,
“organizar defesa permanente contra os efeitos da seca nos Estados do Norte” e
“prover a expensas proprias, as necessidades de sua administragdo, devendo, porém, a
Uniéo prestar socorros aos Estados que, em caso de calamidade publica, os solicitar”. O
artigo 113 dessa Constituicdo previa ainda que embora a casa fosse o asilo invioldvel
do individuo, excepcionalmente poderia ser penetrada sem o consentimento do
morador para “acudir a vitimas de crimes ou desastres”, e o caput do artigo 177
tratava da defesa contra o efeito das secas nos Estados do Norte, que deveria
obedecer a um plano sistemadtico e permanente, de responsabilidade da Unido, com
vistas a realizacdo de obras e de servicos de assisténcia. Além disso, caberia aos

Estados e Municipios compreendidos na area assolada pelas secas o dever de aplicar

determinada receita tributaria na assisténcia econ0mica a populacdo respectiva (Art.

*0 presente histdrico da legislacdo especifica sobre desastres e defesa civil no Brasil foi baseado e

complementado a partir das informac¢des do Livro de Capacitacdo em Defesa Civil, Universidade Federal
de Santa Catarina, 2012, pp. 11-19;

38 Constituicdo Politica do Império do Brazil, 1824, art. 179, inciso XXXI. Disponivel online em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao24.htm. Ultimo acesso em 21.09.2014.
349 Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil, 1981, artigo 52. Disponivel online em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao91.htm. Ultimo acesso em: 21.09.2014
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177, §39)*°. A Constituicio dos Estados Unidos do Brasil de 1937 n3o abordou os
temas.

Durante a 22 Guerra Mundial, em 1942, o Brasil criou, por Decreto, o Servico de
Defesa Antiaérea>>" que foi transformado em Servigo de Defesa Civil*>2. Com o fim da
guerra, em 1946, porém, esse servico foi desativado por ser considerado
desnecessario®

Dentre as competéncias da Unido previstas pela Constituicdo dos Estados
Unidos do Brasil de 1946, cabia-lhe “organizar defesa permanente contra os efeitos da
seca, das endemias rurais e das inundagées” (Art. 52 XIIlI). O artigo 198 também
obrigava a Unido a conceder valor ndo inferior a trés por cento de sua renda tributaria
a realizacdo de obras e servicos de assisténcia econdmica e social, no ambito da
execucgao do plano de defesa contra os efeitos seca do Nordeste, sendo que um tergo
dessa quantia deveria ser “depositado em caixa especial, destinada ao socorro das
populacdes atingidas pela calamidade (...)" (8§192). Além disso, os Estados
compreendidos na area da seca deveriam também aplicar trés por cento da sua renda
tributdria na construcdo de agudes, pelo regime de cooperacgdo, e noutros servicos
necessarios a assisténcia das suas populacdes (§22)***.

Mais tarde, na vigéncia dessa Constituicdo e, devido a uma grave seca que
ocorreu no Nordeste do pais em 1960, o governo aprovou a Lei 3.742, de 4 de abril de
1960, reconhecendo a necessidade de ressarcir prejuizos causados pelo evento. Esse
ato caracterizou “a mudanca ocorrida na atenc¢éo destinada a protec¢do da populacéo
em fungdo dos fatores existentes: o pais saiu do foco de protecdo frente a ataques
oriundos de guerra e passou a dar aten¢do aos problemas gerados pelos desastres

naturais.” 3>

320 Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil (de 16 de julho de 1934). Artigos: 52, 72, 113,
177. Disponivel online em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao34.htm.
Ultimo acesso em 21.09.2014.

31 Decreto-Lei n. 4.716, de 21 de setembro de 1942.

Decreto-Lei n. 5.861, de 30 de setembro de 1943.

Capacitacao Basica em Defesa Civil, Universidade Federal de Santa Catarina, Centro Universitdrio de
Estudos e Pesquisas sobre Desastres, 2012, p. 12.

> Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil (de 18 de setembro de 1946). Artigos 52 e 198. Disponivel
online em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao46.htm. Ultimo acesso em:
21.09.2014.

3 Capacitagao Basica em Defesa Civil, op. cit. p. 12.
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Em 1966 foi aprovado o Decreto n. 59.124, de 25 de agosto de 1966, em
resposta a uma grande enchente que assolou a regido Sudeste em 1966. Esse decreto
estabeleceu o saldrio minimo regional para atender as frentes de trabalho criadas com
a finalidade de dar assisténcia a populacdo vitimada. A época, afetado de forma mais
drastica por essa mesma enchente, o entdo Estado da Guanabara (atualmente Estado
do Rio de Janeiro) foi o primeiro Estado da federacdo a organizar a Comissdo Central
de Defesa Civil do Estado.**®

O cendrio politico-juridico sobre a assisténcia a vitimas de desastres e
constituicao da defesa civil no Brasil ganha novos contornos com o advento do
Decreto-Lei n. 200, de 25 de fevereiro de 1967, que dispGe sobre a organizac¢do da
Administracao Federal, estabelece diretrizes para a Reforma Administrativa e cria o
Ministério do Interior brasileiro, incumbindo-lhe a competéncia de “assisténcia as
populacdes atingidas por calamidade publica”.>*’ Em seguida, a fim de elaborar plano
de defesa permanente contra calamidades publicas, criou-se por Decreto o Grupo de
Trabalho®®. No mesmo ano, foi instituido o Fundo Especial para Calamidades Publicas
(FUNCAP)** sobre o qual trataremos mais tarde nesse capitulo.

A estruturacdo da defesa civil no Brasil ocorre a partir da década de 1970.
Neste ano foi criado, por Decreto®®, o Grupo Especial para Assuntos de Calamidades
Publicas (GEACAP). Em 1979, o Decreto-Lei n. 83.839 que dispGe sobre a estrutura
basica do Ministério do Interior, criou a Secretaria Especial de Defesa Civil, com a
finalidade de “exercer em todo o territdrio nacional, com o apoio de coordenadorias
regionais de defesa civil, a coordenacdo das atividades relativas as medidas
preventivas, assistenciais e de recuperagcdo dos efeitos produzidos por fenémenos
adversos de quaisquer origens, bem como aquelas destinadas a preservar o moral da

populagdo e o restabelecimento da normalidade da vida comunitdria” . ***

356 Capacitagdo Basica em Defesa Civil, op. cit. p. 14. Decreto Estadual n. 1.373, de 19 de dezembro de
1966.

37 Decreto-Lei 200 de 25 de fevereiro de 1967. Artigo 39, Ministério do Interior, inciso VI. Disponivel
online em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del0200.htm. Ultimo acesso em:
21.09.2014.

% Decreto n. 64.568 de 22 de maio de 1969.

Decreto-Lei n. 950, de 13 de outubro de 1969.

Decreto n. 67.347, de 5 de outubro de 1970.

Decreto-Lei n. 83.839, de 13 de dezembro de 1979, art. 16. Disponivel online em:
http://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1970-1979/decreto-83839-13-agosto-1979-433244-
publicacaooriginal-1-pe.html. Ultimo acesso em 21.09.2014.
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A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 avanca em relacdo ao
tema em diversos de seus dispositivos. Em seu artigo 52, a Constituicao garante
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a seguranca e a propriedade. Em seu
artigo 69, reconhece o direito a moradia como direito social. No artigo 21, XVIII, dispoe
gue compete a Unido planejar e promover a defesa permanente contra as calamidades
publicas, especialmente as secas e as inundacdes>®%. No artigo 22, prevé que compete
privativamente a Unido legislar sobre defesa territorial, aeroespacial, maritima, defesa
civil e mobilizacdo nacional. Além disso, no que diz respeito a seguranca publica, a
Constituicdo estabelece em seu art. 144, § 52 que “as policias militares cabem a policia
ostensiva e a preservacdo da ordem publica; aos corpos de bombeiros militares, além
das atribuicdes definidas em lei, incumbe a execucdo de atividades de defesa civil”. E,
em seu artigo 148 § 32 a abertura de crédito extraordinario somente para as despesas
imprevisiveis e urgentes, como as decorrentes de guerra, comogao interna ou
calamidade publica. 363

No mesmo ano do advento da Constituicio de 1988, foi criado o Sistema
Nacional de Defesa Civil (SINDEC), por meio do Decreto n°. 97.274, cuja proposta era
de pensar a Defesa Civil como instituicdo estratégica, ndo so de resposta aos desastres,
mas antes e precipuamente para reducao de riscos de desastres. O Decreto também
tratava do reconhecimento de situacdo de emergéncia ou estado de calamidade
publica364.

Nos anos 1990, a legislacdo sobre a defesa civil passou por uma série revisdes e
sua estrutura foi disciplinada por diversos dispositivos legais. Em 1990, o Ministério do
Interior foi extinto pela Lei n°. 8.028, transformando-o em Secretaria de
Desenvolvimento Regional. A SEDEC passou entdo a ser subordinada ao Ministério de

I**>. Nova reestruturagdo da pasta foi disciplinada pela Lei n°. 8.490, de 19

Acdo Socia
de novembro de 1992, que transformou a Secretaria de Desenvolvimento Regional em

Ministério da Integragao Regional, e passou a vincular a SEDEC. O SINDEC foi

362 Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Artigo 21, XVII. Disponivel online em:

http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm.

363 Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, artigos 59, 62, 21, 22, 144 e 148.
Decreto n. 97.274, de 16 de dezembro de 1988.

Lei n. 8.028, de 12 de abril de 1990.
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3% ampliando as atribuicdes e o nimero de 6rgios

reorganizado por Decreto em 1993
federais no Conselho Nacional de Defesa Civil (CONDEC).

A Lei n°. 9.649 de 27 de maio de 1998°%, reformulou a estrutura organizacional
do Governo Federal, extinguiu o Ministério da Integracdo Regional e criou a Secretaria
Especial de Politicas Regionais com as atribuicdes de Defesa Civil, subordinada ao
Ministério do Planejamento e Orgamento.

Em 2003, a lei n°. 10.683%*% criou o Ministério da Integracdo Nacional e definiu
a Defesa Civil como de sua competéncia. O Decreto n. 4.980/2004 reorganizou
novamente o SINDEC e alterou os procedimentos para o reconhecimento de situacao
de emergéncia e estado de calamidade pUb|iC3369. Ainda, em 2004, a Lei n°. 10.954,
instituiu, no Programa de Resposta aos Desastres, o Auxilio Emergencial Financeiro
para atendimento as populagdes atingidas por desastres®”°.

Em 2005, o Decreto n°. 5.376/2005, atualizou a estrutura, a organizagdo e as
diretrizes para o funcionamento do SINDEC e do CONDEC?"".

O Sistema Nacional de Defesa Civil brasileiro foi originalmente criado pela
Medida Proviséria n°. 494 de 2010 e regulamentado pelo Decreto n°. 7.257 de 4 de
agosto de 2010. Essa Medida Proviséria foi mais tarde convertida na Lei 12.340 de 19
de dezembro de 2010, que dispOs sobre o Sistema Nacional de Defesa Civil (SINDEC),
sobre o reconhecimento de situacdo de emergéncia e estado de calamidade publica,
sobre as transferéncias de recursos para a¢des de socorro, assisténcia as vitimas,
restabelecimento de servicos essenciais e reconstrucdo nas areas atingidas por
desastre e sobre o Fundo Especial para Calamidades Publicas®’2.

O Decreto n°. 7.257/10 traz importantes definicbes para o Direito de Desastres

brasileiro, a saber:

%% pecreto n. 895, de 16 de agosto de 1993.

367 Originariamente: Medida Provisodria n. 813, de 12 janeiro de 1995, transformada na A Lei n. 9.649 de
27 de maio de 1998. Seguindo a Lei, o Decreto n. 1.792, de 15 de janeiro de 1996, aprovou a estrutura
regimental e o quadro demonstrativo dos cargos em comissdo do Departamento de Defesa Civil,
vinculado ao Ministério do Planejamento e Orgamento.

*%% Lei n. 9.649 de 27 de maio de 1998.

Decreto n. 4.980, de 4 de fevereiro de 2004.

Lei n. 10.954, de 29 de setembro de 2004. Originariamente: a Medida Proviséria n. 190, de 31 de
maio de 2004.

71 Decreto n. 5.376, de 17 de fevereiro de 2005.

Lei 12.340 de 12 de dezembro de 2010. O Decreto n. 7257/2010 revogou os Decretos anteriores que
versavam sobre o Funcap: Decreto n. 5.376/2005 e Decreto n. 6.663/2006. (N.A.)
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“I - defesa civil: conjunto de a¢Oes preventivas, de socorro, assistenciais e
recuperativas destinadas a evitar desastres e minimizar seus impactos para
a populagdo e restabelecer a normalidade social;

Il - desastre: resultado de eventos adversos, naturais ou provocados pelo
homem sobre um ecossistema vulneravel, causando danos humanos,
materiais ou ambientais e conseqlientes prejuizos econémicos e sociais;

lll - situagdo de emergéncia: situacdo anormal, provocada por desastres,
causando danos e prejuizos que impliqguem o comprometimento parcial da
capacidade de resposta do poder publico do ente atingido;

IV - estado de calamidade publica: situagdo anormal, provocada por
desastres, causando danos e prejuizos que impliqguem o comprometimento
substancial da capacidade de resposta do poder publico do ente atingido;”

O mesmo dispositivo conceitua ainda acdes de todas as fases da gestdao de risco
de desastres, conforme a seguir:

“V -agbes de socorro: acdes imediatas de resposta aos desastres com o
objetivo de socorrer a populagdo atingida, incluindo a busca e salvamento, os
primeiros-socorros, o atendimento pré-hospitalar e o atendimento médico e
cirurgico de urgéncia, entre outras estabelecidas pelo Ministério da Integracdo
Nacional;

VI - agGes de assisténcia as vitimas: acGes imediatas destinadas a garantir
condi¢bes de incolumidade e cidadania aos atingidos, incluindo o
fornecimento de agua potdvel, a provisdo e meios de preparagdo de
alimentos, o suprimento de material de abrigamento, de vestuario, de
limpeza e de higiene pessoal, a instalacdo de lavanderias, banheiros, o
apoio logistico as equipes empenhadas no desenvolvimento dessas acdes, a
atencdo integral a saude, ao manejo de mortos, entre outras estabelecidas
pelo Ministério da Integracdo Nacional;

VIl - agbes de restabelecimento de servigos essenciais: a¢des de carater
emergencial destinadas ao restabelecimento das condi¢gbes de seguranca e
habitabilidade da area atingida pelo desastre, incluindo a desmontagem de
edificagcGes e de obras-de-arte com estruturas comprometidas, o suprimento e
distribuicdo de energia elétrica, dgua potdvel, esgotamento sanitdrio, limpeza
urbana, drenagem das dguas pluviais, transporte coletivo, trafegabilidade,
comunicagdes, abastecimento de agua potavel e desobstrucdo e remocdo de
escombros, entre outras estabelecidas pelo Ministério da Integragao Nacional;
VIl - agbes de reconstrugdo: acles de carater definitivo destinadas a
restabelecer o cenario destruido pelo desastre, como a reconstrugdo ou
recuperac¢do de unidades habitacionais, infraestrutura publica, sistema de
abastecimento de agua, acudes, pequenas barragens, estradas vicinais,
prédios publicos e comunitdrios, cursos d'adgua, contencdo de encostas,
entre outras estabelecidas pelo Ministério da Integracdo Nacional; e

IX - agbes de prevengao: acdes destinadas a reduzir a ocorréncia e a
intensidade de desastres, por meio da identificagdo, mapeamento e
monitoramento de riscos, ameacas e vulnerabilidades locais, incluindo a
capacitacdo da sociedade em atividades de defesa civil, entre outras
estabelecidas pelo Ministério da Integracao Nacional.*” “

O Cartdao de Pagamento de Defesa Civil (CPDC) foi instituido pelo decreto pelo
Decreto n°. 7.505/2011 alterando o Decreto n°. 7257/10 sobre a matéria de

transferéncias de recursos. O CPDC é “o instrumento de pagamento, emitido em

3 Decreto n. 7.257 de 4 de agosto de 2010.
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nome do drgdo ou entidade do Estado, Distrito Federal ou Municipio beneficiario,
operacionalizado por instituicdo financeira oficial federal contratada e utilizado

7378 Uma vez reconhecida uma

exclusivamente pelo portador nele identificado
situacdo de emergéncia ou o estado de calamidade publica, o Ministério da Integracao
Nacional, definird o montante de recursos a ser disponibilizado a execucdo das acdes
de socorro, de assisténcia a vitimas e de restabelecimento dos servicos essenciais,
considerando informagdes sobre o evento e a disponibilidade orgamentaria e
financeira do 6rgdo (Art. 9). Essa medida teve a finalidade de conferir maior agilidade
ao processo de liberacdo de recursos, impulsionar as dreas afetadas a reestabelecerem
a normalidade no menor tempo possivel e dar maior visibilidade a aplicacdo dos
recursos liberados.

O Decreto n°. 7.513/2011 determinou o desenvolvimento de um Sistema
Nacional de Monitoramento e Alertas de Desastres Naturais. Dentre as acdes
estabelecidas para o funcionamento desse sistema, foi criado o Centro Nacional de
Monitoramento e Alertas de Desastres Naturais (Cemaden), vinculado ao Ministério da

375

Ciéncia e Tecnologia, com sede em S3o José dos Campos™ . Abordaremos este Centro

no capitulo seguinte sobre a implementacdo da politica.

5.2. A Politica Nacional de Prote¢cao e Defesa Civil (2012): construindo o Direito de
Desastres no Brasil

Como apresentamos no primeiro capitulo dessa tese, em geral, o Direito de
Desastres tem como objetivo regular o ciclo de gestdo de desastres para que todas as
suas fases sejam efetivamente cumpridas. Ou seja, o Direito de Desastres possui as
seguintes finalidades: i. prevencdo, reducdo de riscos e a mitigacdo; ii. preparacao; iii.
resposta (assisténcia humanitdria); iv. compensacdo pelos danos ocorridos ndo sé em
relacdo ao meio ambiente, mas também as vitimas afetadas e as propriedades

atingidas pelos desastres e; v. recuperagio e reconstrucio das areas atingidas®’®.

% Decreto n. 7.505 de 27 de junho de 2011.

Decreto n. 7.513 de 12 de julho de 2011.
FARBER, Dan; CHEN, Jim; VERCHICK, Robert; SUN, Lisa, Disaster Law and Policy: Aspen Publishers,
New York, 2010, pp. 3-7.
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Recentemente, a Lei n°. 12.608, de 10 de abril de 2012”7, instituiu a Politica
Nacional de Protecdo e Defesa Civil (PNPDEC), disp6s sobre o Sistema Nacional de
Protecdo e Defesa Civil (SINPDEC) e o Conselho Nacional de Protecdo e Defesa Civil
(CONPDEC), autorizou a criacdo de sistema de informagGes e monitoramento de
desastres, dentre outras providéncias®’®. Conceitualmente, a inclusdo do termo
“protecdo” na politica nacional reforca a importancia das a¢Ges preventivas em relagdo
aos desastres, em conformidade com a Estratégia Internacional de Reducdo de Riscos
e Desastres e a Declaracdo e o Marco de Acdo de Hyogo (2005-2015), ambos os
documentos da ONU mencionados em capitulos anteriores.

A Politica Nacional prevé que é dever da Unido, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios adotar as medidas necessdrias a reducdo de desastres (Art. 292) e
remete as medidas preventivas definidas pelo Decreto n°. 7257/2010.

A PNPDEC compreende acdes de prevencao, mitigacdo, preparacao, resposta e
recuperacao voltadas a protecdo e a defesa civil (Art. 32) com o objetivo de garantir a
promoc¢do do desenvolvimento sustentavel e se da de forma multissetorial e em todas
as esferas de governo, federal, estadual, distrital e municipal. Conta ainda com ampla
participacdo da comunidade.

Devido a natureza multidisciplinar das causas e dos efeitos dos desastres, a
PNPDEC deve integrar-se as politicas de ordenamento territorial, desenvolvimento
urbano, saude, meio ambiente, mudancas climadticas, gestdo de recursos hidricos,
geologia, infraestrutura, educacdo, ciéncia e tecnologia e as demais politicas setoriais
(Art 392, § Unico). Nesse sentido, além dessa legislacdo especifica sobre desastres e
defesa civil, o Direito de Desastres brasileiro em desenvolvimento deve pautar-se pela
interdisciplinaridade do tema e integrar normas e dispositivos de outros ramos do
Direito, conforme abordaremos em tdpico seguinte.

A nova PNPDC é uma politica bastante ampla, norteada por diretrizes (art. 49)

que se refletem em objetivos (art.52) a serem realizados por meio da implementagao

7 A Lein. 12.608, de 10 de abril de 2012, converteu a Medida Proviséria n. 547, de 11 de outubro de

2011.

%7 Brasil. Presidéncia da Republica. Lein. 12.608 de 10 de abril de 2012. Disponivel online em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Lei/L12608.htm. Ultimo acesso em
11.12.2013.
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de uma série de acbes (art. 62), a serem analisadas no proximo capitulo sobre a
efetividade e os desafios da implementacdo da politica publica.

As diretrizes da Politica sdo: i. Atuacdo articulada entre a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios para reducdo de desastres e apoio as comunidades
atingidas; ii. Abordagem sistémica das fases e acdes que compdem o ciclo de gestao de
desastres, desde a prevencao, mitigacao, preparacdo, resposta e recuperacao; iii.
Prioridade as agdes preventivas relacionadas a minimizagao de desastres; iv. Adogao
da bacia hidrografica como unidade de analise das acbes de prevencdo 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 e; VI. Participacao
social®”®.

A Politica Nacional traga o delineamento do Direito de Desastres no Brasil como
um conjunto normativo mais coeso em construcdo. Uma inspecdo acerca dos objetivos
da PNPDEC nos permite perceber que eles se baseiam no ciclo de gestao de desastres,

enfatizando, por um lado, a prevencdo, reducdo de riscos e mitigacdo de desastres,

mas deixando de prever a fase da compensagao e indenizagao, por outro. Vejamos:

Objetivos da PNPDEC de acordo com as fases do ciclo de gestdo de desastres (Art. 52)

Fase 1: Prevencao, redugao de riscos e mitigacao

I. Reduzir os riscos de desastres;

IV. Incorporar a reducao do risco de desastre e as acdes de protecao e defesa civil entre os
elementos da gestdo territorial e do planejamento das politicas setoriais;

V. Promover a continuidade das acOes de protecao e defesa civil;

VI. Estimular o desenvolvimento de cidades resilientes e os processos sustentdveis de
urbanizacao;

VIl. Promover a identificacdo e avaliacdo das ameacas, suscetibilidades e vulnerabilidades a
desastres, de modo a evitar ou reduzir sua ocorréncia;

VIII. Monitorar os eventos meteoroldgicos, hidroldgicos, geoldgicos, bioldgicos, nucleares,
guimicos e outros potencialmente causadores de desastres;

X. Estimular o ordenamento da ocupacdao do solo urbano e rural, tendo em vista sua
conservagao e a protecdo da vegetacgdo nativa, dos recursos hidricos e da vida humana;

Xl. Combater a ocupac¢do de areas ambientalmente vulnerdveis e de risco e promover a
realocacdo da populagdo residente nessas areas;

XIl. Estimular iniciativas que resultem na destina¢cdo de moradia em local seguro;

XlIl. Desenvolver consciéncia nacional acerca do risco de desastres

7% Lein. 12.608, de 10 de abril de 2012, art. 32.
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XIV. Orientar as comunidades a adotar comportamentos adequados de prevencdo e de
resposta em situagdo de desastre e promover a autoprotec¢do;

Fase 2. Preparacao para desastres

IX. Produzir alertas antecipados sobre a possibilidade de ocorréncia de desastres naturais;

XV. Integrar informacgGes em sistema capaz de subsidiar os drgaos do SINPDEC na previsdo e
no controle dos efeitos negativos de eventos adversos sobre a populacao, os bens e servigos e
0 meio ambiente.

Fase 3. Resposta a desastres

Il. Prestar socorro e assisténcia as populacdes atingidas por desastres

Fase 4. Compensacao e indenizagao por danos

-------- (ndo ha nenhuma previsao)

Fase 5. Recuperacao e reconstru¢ao das dreas atingidas

IIl. Recuperar as areas afetadas por desastres

Os objetivos da PNPDEC refletem também a interdisciplinaridade que delineia o
Direito de Desastres no Brasil, uma vez que eles pressupdem a integracdao dessa
politica com outras referentes ao ordenamento territorial, ao desenvolvimento
urbano, a salde, ao meio ambiente, as mudancas climdticas, a gestdo de recursos
hidricos, a geologia, a infraestrutura, a educacdo, a ciéncia e tecnologia, dentre outras
politicas setoriais, tendo em vista a promoc¢ao do desenvolvimento sustentavel.

A PNPDEC possui mecanismos institucionais para sua implementacdo. Sao eles:
o Sistema Nacional de Protecdo e Defesa Civil (SINPDEC) e o Conselho Nacional de
Protecdo e Defesa Civil (CONPDEC). De acordo com a Lei n°. 12.608/12, o SINPDEC é
constituido por orgdos e entidades da administracdo publica federal, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios e por entidades publicas e privadas de atuacao
significativa na area de protecdo e defesa civil, o SINPDEC visa a contribuir para o
processo de planejamento, articulagdo, coordenacdo e execuc¢ao dos programas,
projetos e acdes de protecdo e defesa civil em todo o territério nacional (Lei n°.
12.608/2012, Art. 10). J4 o CONPDEC é o érgdo colegiado integrante do Ministério da
Integragdo Nacional e possui as finalidades: I. Auxiliar na formulagao, implementagao e
execucdo da PNPDEC; Il. Propor normas para implementacdo e execucdo da
PNPDEG; Ill. Expedir procedimentos para implementagao, execugdao e monitoramento
da PNPDEC; IV. Propor procedimentos para atendimento a criancas, adolescentes,

gestantes, idosos e pessoas com deficiéncia em situacdo de desastre (conforme
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Protocolo especifico); e V. Acompanhar o cumprimento das disposicoes legais e
regulamentares de protecdo e defesa civil (art. 12).380
A implementagdao da PNPDEC conta ainda com a existéncia do Fundo Nacional
para Calamidades Publicas, Protec3o e Defesa Civil. Inicialmente instituido em 1969°%,
o FUNCAP passou a ser regido pela Lei n°. 12.340/2010, recentemente alterada pela
Lei n°. 12.983, de 2014. O FUNCAP é um fundo de natureza contabil e financeira,
vinculado ao Ministério da Integracdao Nacional, que terd como finalidade custear, no
todo ou em parte: |. A¢Ges de prevencdo em 4areas de risco de desastre e; Il. A¢Ges de
recuperacdo de dareas atingidas por desastres em entes federados que tiverem a
situacdo de emergéncia ou o estado de calamidade publica reconhecidos (Art. 8).
Analisaremos mais detalhadamente o papel desempenhado por cada um desses
mecanismos no capitulo seguinte acerca da implementacdo da politica publica sobre
gestdo de risco e desastres no Brasil.
A fim de realizar seus objetivos, a PNPDEC prevé uma série de acdes a serem
implementadas por cada um dos entes federados, bem como de forma articulada
entre eles. A tabela a seguir nos permite observar as competéncias exclusivas da

Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios e as competéncias comuns

eles.

Tabela:Reparticio das Competéncias dos Entes Federados em relagdo as a¢des da PNPDEC?®?

Agoes da PNPDEC

Unido | Estado | Munici

ENTES FEDERATIVOS (Art. | seDF pios
62 (Art. (Art.
72 82
Expedir normas para implementacao e execucdao da PNPDEC X
Coordenar o SINPDEC, em articulagdo com os Estados, o X
Distrito Federal e os Municipios
Promover estudos referentes as causas e possibilidades de X

ocorréncia de desastres de qualquer origem, sua incidéncia,
extensdo e consequéncia;

Apoiar os Estados, o Distrito Federal e os Municipios no X
mapeamento das areas de risco, nos estudos de identificacdo
de ameacas, suscetibilidades, vulnerabilidades e risco de

**% | e 12.608 de 10 de abril de 2012, art. 12.

381 Decreto-Lei n° 950, de 13 de outubro de 1969.

Adaptada da tabela proposta por CARVALHO, Délber & DELA LIBERA, Fernanda, Direito de Desastres,
Ed.: Livro do Advogado, 2013.
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desastre e nas demais acbes de prevencdo, mitigacao,
preparagdo, resposta e recuperagao;

Instituir e manter sistema de informagGes e monitoramento
de desastres;

Instituir e manter cadastro nacional de municipios com areas
suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto,
inundagdes bruscas ou processos geoldgicos ou hidroldgicos
correlatos;

Instituir e manter sistema para declaragdo e reconhecimento
de situacdo de emergéncia ou de estado de calamidade
publica;

Instituir os Planos de Protecdo e Defesa Civil (Nacional,
Estaduais, Distrital e Municipais)

Realizar o monitoramento meteoroldgico, hidrolégico e
geoldgico das areas de risco, bem como dos riscos bioldgicos,
nucleares e quimicos, e produzir alertas sobre a possibilidade
de ocorréncia de desastres, em articulacdo com os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios;

Estabelecer critérios e condicbes para a declaragdo e o
reconhecimento de situa¢cdes de emergéncia e estado de
calamidade publica;

Incentivar a instalagdo de centros universitarios de ensino e
pesquisa sobre desastres e de nucleos multidisciplinares de
ensino permanente e a distancia, destinados a pesquisa,
extensao e capacitacdo de recursos humanos, com vistas no
gerenciamento e na execucao de atividades de protecdo e
defesa civil;

Fomentar a pesquisa sobre os eventos deflagradores de
desastres; e

Apoiar a comunidade docente no desenvolvimento de
material didatico-pedagdgico relacionado ao
desenvolvimento da cultura de prevencao de desastres.

Executar a PNPDEC em seu ambito territorial (Nacional,
Estadual, Distrital e Municipal)

Coordenar as agdes do SINPDEC em articulagdo com a Unido
e os Municipios;

Identificar e mapear as areas de risco e realizar estudos de
identificacdo de ameacas, suscetibilidades e vulnerabilidades,
em articulacdo com a Unido e os Municipios;

Realizar o monitoramento meteoroldgico, hidrolégico e
geoldgico das areas de risco, em articulagdio com a Unido e
os Municipios;

Apoiar a Unido, quando solicitado, no reconhecimento de
situagdo de emergéncia e estado de calamidade publica;

Declarar, quando for o caso, estado de calamidade publica
ou situacdo de emergéncia;

Apoiar, sempre que necessario, os Municipios no
levantamento das areas de risco, na elaboragao dos Planos
de Contingéncia de Protecdo e Defesa Civil e na divulgacdo de
protocolos de prevencdo e alerta e de agGes emergenciais.
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Coordenar as acbes do SINPDEC no ambito local, em
articulacdao com a Unido e os Estados;

Incorporar as agdes de protecio e defesa civil no
planejamento municipal;

Identificar e mapear as areas de risco de desastres;

Promover a fiscalizacdo das areas de risco de desastre e
vedar novas ocupagdes nessas areas;

Declarar situacdo de emergéncia e estado de calamidade
publica;

Vistoriar edificagOes e dreas de risco e promover, quando for
0 caso, a intervencao preventiva e a evacuac¢ao da populacao
das areas de alto risco ou das edificagdes vulneraveis;

Organizar e administrar abrigos provisérios para assisténcia a
populacdo em situacao de desastre, em condi¢cdes adequadas
de higiene e segurancga;

Manter a populagdo informada sobre areas de risco e
ocorréncia de eventos extremos, bem como sobre protocolos
de prevencdo e alerta e sobre as acOes emergenciais em
circunstancias de desastres;

Mobilizar e capacitar os radioamadores para atuacdo na
ocorréncia de desastre;

Realizar regularmente exercicios simulados, conforme Plano
de Contingéncia de Protecdo e Defesa Civil;

Promover a coleta, a distribuicdo e o controle de suprimentos
em situacdes de desastre;

Proceder a avaliacdo de danos e prejuizos das areas atingidas
por desastres;

Manter a Unido e o Estado informados sobre a ocorréncia de
desastres e as atividades de protecdo civil no Municipio;

Estimular a participacdao de entidades privadas, associacdes
de voluntarios, clubes de servicos, organizacGes nao
governamentais e associacGes de classe e comunitarias nas
acGes do SINPDEC e promover o treinamento de associacdes
de voluntdrios para atuagdo conjunta com as comunidades
apoiadas; e

Prover solugdo de moradia temporaria as familias atingidas
por desastres.

Desenvolver cultura nacional de prevencdo de desastres,
destinada ao desenvolvimento da consciéncia nacional acerca
dos riscos de desastre no Pais;

Estimular comportamentos de prevencdo capazes de evitar
ou minimizar a ocorréncia de desastres;

Estimular a reorganizacdo do setor produtivo e a
reestruturacdo econdmica das areas atingidas por desastres;

Estabelecer medidas preventivas de seguranca contra
desastres em escolas e hospitais situados em areas de risco;

Oferecer capacitacdo de recursos humanos para as a¢des de
protecdo e defesa civil; e

Fornecer dados e informacgGes para o sistema nacional de
informagdes e monitoramento de desastres.
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Diante da tabela de acles acima descritas, podemos tecer algumas
consideracdes sobre a organizacdo, a estrutura e o funcionamento da PNPDEC.

Uma das questdes estruturais da PNPDEC diz respeito a como a organizacao
federativa e o sistema de reparticio de competéncias do Estado Brasileiro se
relacionam com a gestdo de risco e de desastres no territério nacional. A autonomia
dos entes federados e o sistema de reparticdo de competéncias entre a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios constitui o cerne do Federalismo Brasileiro

(arts. 12, 18 e 34, inciso VII, alinea “c”)*®.

Embora a Constituicdo Federal de 1988
tenha buscado um equilibrio entre os entes federados por meio da reparticdo de
competéncias, esse sistema € bastante complexo, por vezes confuso, e implica uma
série de desafios a implementacdo da legislacdo e das politicas publicas nos Estados e
Municipios.a'84

O sistema de reparticdo constitucional de competéncias entre os entes
federados consiste em enumerar competéncias matérias e definir competéncias
legislativas nos seguintes termos:
a) no ambito da Unido, competéncias materiais exclusivas (poderes) (Arts. 21) e a
competéncia legislativa privativa (Art. 22);
b) no ambito dos Estados, competéncias materiais remanescentes (Art. 25, §19) e
competéncia legislativa privativa (Art. 25, §§ 12 e 29);
c) no ambito dos Municipios, competéncias materiais indicadas (Arts. 29 e 30) e
competéncia legislativa exclusiva (Art. 30, 1) e competéncia legislativa suplementar
(Art. 30, I1).

A enumeracdo de competéncias materiais especificas somam-se dreas comuns
para as quais sdo previstas atuacOes paralelas dos entes federados (art. 23) e setores
concorrentes entre a Unido e Estados e Distrito Federal em que a competéncia

legislativa para elaborar politicas, diretrizes e normais gerais é da Unido e cabe aos

38 Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Art. 12 Caput: Art. 12 A Republica Federativa
do Brasil, formada pela unido indissoluvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se
em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos (...).; Art. 18: Art. 18. A organizagdo
politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, todos autdnomos, nos termos desta Constituicdo.; Art. 34, XVIII, “c”: autonomia
municipal.

384 ABRUCIO, L. F; COSTA, V. M. F. Reforma do Estado e o contexto federativo brasileiro. Sdo Paulo:
Fundac3o Konrad Adenauer, 1998. (Série Pesquisas, no 12.) ABRUCIO, Fernando, Reforma do Estado no
federalismo brasileiro: a situacdo das administragGes publicas estaduais, RAP: Rio de Janeiro 39(2):401-
20, Mar./abr. 2005pp. 410-416.
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Estados e aos Municipios a competéncia suplementar (Arts. 24 e 30, I,
respectivamente).>®

No que diz respeito a desastres, a Constituicdo Federal de 1988 prevé que
compete a Unido “planejar e promover a defesa permanente contra as calamidades
publicas, especialmente as secas e as inundag¢des” (Art. 21, XVIII). Quanto a defesa
civil, prevé o art. 22, XXVIIl, da Constituicdo Federal que compete privativamente a
Unido legislar sobre a matéria, podendo lei complementar autorizar os Estados a
legislar sobre questdes especificas das matérias relacionadas neste artigo (§19).

A Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil atribui a Unido poderes para
“expedir normas gerais para implementacdo e execucdo da Politica (...)” e, deixa aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, competéncias suplementares a fim de
“instituir o Plano Estadual de Protecdo e Defesa Civil” (Estados e DF) e “incorporar
acoes de protecdo e defesa civil no planejamento municipal”, bem como “elaborar

Ill

Plano de Contingéncia de Protecdo e Defesa Civil“ (Municipios). Entendemos nesse
caso que, sem a existéncia de Lei Complementar sobre a matéria, a PNPDEC prevé,
ainda de forma implicita, a competéncia legislativa suplementar dos Estados, Distrito
Federal e Municipios porque criar Planos Estaduais de Protecdo e Defesa Civil e Planos
Municipais de Contingéncia e Defesa Civil requer elaboragdo normativa, mesmo que
essas normas sejam desprovidas de status de lei. Ou seja, caso ndo sejam adotados por
leis estaduais ou municipais, os planos podem ser adotados por meio da elaboracao de
protocolos, portarias, instru¢des normativas, dentre outros atos normativos.

Apesar de a Lei n°. 12.608/2012 ser considerada um avan¢o em relagdo as
legislagdes anteriores sobre o tema, a PNPDEC possui entraves quanto a sua
aplicabilidade e lacunas de conteldo face a natureza de seu objeto: a reducdo de
riscos e desastres.

Quanto a aplicabilidade da Lei, a efetiva implementacdo da PNPDEC depende de
regulamentagao, que ainda em fase de elaboragao, fato que dificulta a sua plena
execuc¢do. De acordo com a referida Lei, ato do Poder Executivo federal deve
estabelecer as definicdes técnicas para sua aplicagdo (Art. 12, § Unico). Além disso, os

prazos para elaboracdo e revisdo do Plano Nacional de Protecdo e Defesa Civil devem

385 SILVA, José Afonso, Direito Ambiental Constitucional, Sdo Paulo: Editora Malheiros, 102 edi¢do

atualizada, 2013, pp. 75-83. Adaptado pela autora.
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ser definidos em regulamento (Art. 62, § 29). Portanto, ndo é de se surpreender que,
na auséncia de regulamento desta Lei, até o presente momento, a Unido ainda esteja
na fase de elaborac¢do do Plano Nacional de Protecdo e Defesa Civil, previsto no rol de
acdes de sua competéncia.

Felizmente, a auséncia de um Plano Nacional de Protecdo e Defesa Civil no
ambito federal, ndo impediu os Estados e Municipios de elaborarem os seus
respectivos. Exemplos de boas praticas nesse sentido sdo os Planos Estaduais de
Protecdo e Defesa Civil dos Estados do Espirito Santo®*®, do Parand®® e do Rio de
Janeiro388, dentre outros. No ambito municipal, vale citar os Planos de Contingéncia de
Protecdo e Defesa Civil de Morretes (PR)**° e de Itatiba (SP)**°.

Outro desafio quanto a aplicabilidade da lei reside na forma federativa como o
Estado Brasileiro se organiza. Desastres ndo conhecem fronteiras geograficas e podem
ocorrer em diversos Estados e Municipios da Federacdao simultaneamente. Por vezes,
causas podem ser geradas em uma determinada localidade e o evento catastréfico
ocorrer em outro. Além disso, alguns entes federados podem ser incapazes de
proteger o seu meio ambiente e eficientemente gerir riscos de desastres, enquanto
outros podem adotar politicas e medidas mais eficazes. Ao abordar a relacdo entre
problemas ambientais e o federalismo nos Estados Unidos, comentdrio este que
também pode ser aplicado ao caso brasileiro, incluindo nossos diferentes estagios de
desenvolvimento regional, Farber afirma que “problemas inevitdveis resultam da nossa
reparticdo do poder governamental em unidades que n3do correspondem com as

exatas divisdes em matéria ambiental e econémica”. >*

%% plano Estadual de Protecdo e Defesa Civil do Estado do Espirito Santo (PEPDEC), 2013. Disponivel

online em: http://www.defesacivil.es.gov.br/files/pdf/PEPDEC-ES_2013.pdf. Ultimo acesso em:
24.09.2014.

*¥7 Plano Estadual de Protecdo e Defesa Civil do Estado do Parana

Decreto n.2 6.403, de 29 de novembro de 2013. "Dispde sobre o Plano de Contingéncia de Protecdo e
Defesa Civil de Itatiba com vistas as inundagGes e escorregamentos e da outras providéncias."
Disponivel online em: http://www.itatiba.sp.gov.br/Decretos-2013/decreto-no-6403-dispoe-sobre-o-
plano-de-contingencia-de-protecao-e-defesa-civil-de-itatiba-com-vistas-as-inundacoes-e-
escorregamentos-e-da-outras-providencias.html. Ultimo acesso em: 24.09.2014.

¥ plano Municipal de Contingéncia de Protecdo e Defesa Civil de Morretes, Parana (2013). Disponivel
online em: http://www.defesacivil.pr.gov.br/arquivos/File/modeloplanconmorretes.pdf. Ultimo acesso
em 24.09.2014.

** plano Municipal de Contingéncia de Protecdo e Defesa Civil de

FARBER, Daniel, Environmental Law in a Nutshell, West Academic, ot Edition, 2014, p. 199.
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Novidade recente, a lei n. 12.340/2010 acaba de ser alterada pela Lei n. 12.983
de 2 de junho de 20142 e passa a dispor sobre as transferéncias de recursos da Unido
aos orgaos e entidades dos Estados, Distrito Federal e Municipios para a execuc¢ao de
acoes de prevencdo em areas de risco de desastres e de resposta e de recuperagdo em
areas atingidas por desastres e sobre o Fundo Nacional para Calamidades Publicas,
Protecdo e Defesa Civil; e da outras providéncias.

Aspecto positivo dessa nova redacdo da lei é que ela passa a prever
transferéncias de recursos para a execucdo de agbes preventivas em areas de risco.
Além disso, a fim de dar agilidade a liberacdao de recursos as acdes de prevencdo em
areas de riscos de desastres e de resposta e de recuperagdo em areas atingidas por
desastres, as transferéncias poderdo ser feitas por meio de depdsito em conta
especifica do ente beneficidrio (Estado ou Municipio) ou do FUNCAP a fundos
constituidos pelos demais entes federados (Art. 12- A). Essas transferéncias de
recursos da Unido aos orgdos e entidades dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios para a execuc¢do de acOes preventivas, de resposta e de recuperagao sdo
consideradas obrigatdrias, mas ainda dependem de regulamento especifico (Arts. 49,
§12 para depdsito em conta bancaria e Art. 92, §32 para repasse de recursos do
FUNCAP).

Por um lado, os desastres ocorrem localmente, por outro, os Estados e
Municipios afetados, por vezes, por falta de recursos financeiros e humanos, ndao tém
o poder de responder a esses eventos até que eles sejam reconhecidos como situacdes
de emergéncia ou de estado de calamidade publica por parte do Poder Executivo
Federal, mediante requerimento prévio do Poder Executivo do ente federado afetado
pelo desastre (Art 39).

No que diz respeito ao conteudo da Lei, ela falha por ndao prever a
responsabilidade por danos ao meio ambiente, as vitimas e a propriedade. Délton
Carvalho e Fernanda Damacena argumentam que, embora seja plenamente justificavel
gue as atencbes da opinido publica, do Plano Nacional de Protecdo e Defesa Civil e da
legislacdao brasileira estejam voltadas para a prevencao e respostas emergenciais, “a
compensacdo das vitimas adquire uma posi¢cdo central no Direito de Desastres. A

fungdo do Direito neste momento consiste em fornecer um entrelacamento de métodos

%2 Lein. 12.983 de 2 de junho de 2014. Conversdao da Medida Provisdria n. 631 de 2013.
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provenientes dos setores publicos e privados para a compensag¢do das pessoas
atingidas”. >

Ainda que o municipio possa nao dispor de recursos financeiros para o
enfrentamento de desastres, compete a ele legislar sobre o ordenamento do uso e
ocupacao do solo, conforme o Estatuto das Cidades (Artigo 37 da Lei 10.257/01), o que
o torna responsavel pela ocupacdo irregular de areas de risco. Embora a gestdo
ambiental do solo seja uma atribuicio compartilhada entre todas as esferas de
governo, a competéncia legislativa suplementar sobre o uso e ocupacao de areas locais
compete ao Poder Publico Municipal. Cabe ainda, ao municipio, executar diretamente
a politica urbana e em particular a gestdo ambiental do territdrio urbano. Como pode
se dar a responsabilizacdo dos Municipios, dos Estados e da Unido em casos de
desastres que provoquem danos materiais as vitimas, além dos danos ao meio
ambiente?

Os autores apresentam trés métodos de compensacdo: os seguros privados mais
comuns no sistema norte-americano, a responsabilidade civil por danos catastroficos e
ambientais contra atores privados, e a possibilidade de obtencdo de compensacao
pelo governo federal®®*.

Diante da omissdo legal, discussGes sobre indeniza¢cdo por desastres no Brasil
tém sido decididas caso a caso, abrindo espaco para a formacdo de jurisprudéncia

sobre o tema, a exemplo da seguinte:

EMENTA: APELACOES CiVEIS - INDENIZACAO - FORTES CHUVAS -
NECESSIDADE DE OBRA PUBLICA - NEGLIGENCIA DO MUNICIPIO -
INUNDAGCAO - NEXO DE CAUSALIDADE - DANOS MORAIS - "QUANTUM"
INDENIZATORIO - RAZOABILIDADE - CORRECAO MONETARIA E JUROS
MORATORIOS - REFORMA - HONORARIOS ADVOCATICIOS.

1. Restando configurado o fato administrativo, consistente na omissao do
Municipio quanto a manutencdo das redes pluviais necessdrias a seguranca
dos administrados, configurando, por conseqiiéncia, a falta do servico
relativo ao escoamento das aguas da chuva, e do nexo de causalidade entre
o dano e a omissdo estatal, deve o Municipio ser responsabilizado
civilmente pelos danos morais causados a parte autora pela inundagdo de
sua residéncia.

2. Nao ha regras objetivas para a fixacdo do dano moral, cabendo ao juiz a
ardua tarefa de arbitra-lo, atentando, sempre, para a natureza e extensao

393 CARVALHO, Délton Winter e DAMACENA, Fernanda Dalla Libera, Direito dos Desastres, Ed. Livraria do

Advogado, Porto Alegre, 2013, p. 86-88.
% 1dem.
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do dano, bem como para as condi¢des pessoais do ofensor e do ofendido.
395
(...)

Além disso, de acordo com dados atualizados do Ministério da Integracdo
Nacional, a falta de seguros a esse tipo de eventos custo mais de 500 milhdes de
ddlares aos cofres publicos nos dltimos anos**®. Embora a Lei n°. 12.983 de junho de
2014 tenha dado nova disciplina as transferéncias de recursos da Unido a Estados e
Municipios que tenham tido estado de calamidade publica reconhecido e ao Fundo de
Protecdo e Defesa de Calamidades, até meados deste ano, o Governo Federal
dependia de créditos extraordinarios para alocar recursos e atender,
emergencialmente, populacdes atingidas, considerando que esses recursos nao
estavam previstos na dotagao orgamentaria do Ministério no inicio dos exercicios
financeiros.

Com as novas regras, € provavel que as medidas provisérias utilizadas como
instrumento juridico até entdo, deem lugar ao efetivo funcionamento do Fundo, mas
ndo teremos como analisar tal hipdtese até o final dessa tese.

Na auséncia de mecanismos compensatdrios ou indenizatorios previstos na
legislacdo especifica sobre desastres e defesa civil, propomos “emprestar” a teoria de
responsabilidade por danos ambientais do Direito Ambiental ao Direito de Desastres,

conforme abordaremos no topico a seguir.

5.3. Inter-relacdes do Direito de Desastres em construgdo com outros ramos do

Direito®*’:

Atualmente, a PNPDEC e suas ramificacdes compreendem a legislacdo mais
especifica sobre o tema dos desastres no Brasil. Contudo, considerando a
interdisciplinaridade dessa problematica e as lacunas e desafios dessa legislacdo, o

Direito de Desastres em construcdao no ordenamento juridico brasileiro deve incluir

% Apelacdo Civel 1.0035.11.016752-1/001. Data do julgamento 28.08.2014. Data da publicacio da
sumula: 04.09.2014. Tribunal de Justica de Minas Gerais. Relatora Desembargadora Teresa Cristina da
Cunha Peixoto.

3% Relatério de Gest3o do Ministério da Integracdo Nacional, 2013.

37 Este tépico parte de um estudo inicial realizado pela Federagao da Cruz Vermelha Internacional sobre
a legislacdo brasileira relacionada a reducdo de riscos e desastres. Foi adaptado e atualizado pela autora
a fim de contemplar a legislacdo sobre a gestdo de desastres como um todo. Para mais informacdes
sobre o estudo inicial, ver: COSTA, Karen, Analysis of Legislation Related to Disaster Risk Reduction in
Brazil, International Federation of the Red Cross, January 2012, pp. 64. Disponivel online em:
http://www.ifrc.org/PageFiles/125690/1213800-IDRL_Analysis_Brazil-EN-LR.pdf. Ultimo acesso em:
29.09.2014.
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também normas de Direito Ambiental, especialmente quanto a responsabilidade por
danos ambientais, de Direito Urbanistico, especialmente em relacdo ao direito a
moradia adequada e, normas de Direitos Humanos, a fim de garantir o respeito e a

dignidade humana das populagdes afetadas por esses eventos.

5.3.1. Direito Ambiental
No Brasil, o ramo do Direito com o qual o Direito de Desastres possui maior
inter-relacdo é com o Direito Ambiental, especialmente em relagdo aos principios, a
legislacao especifica tematica e a responsabilidade estatal por danos ambientais.>*®
A Constituicdo brasileira, em seus arts. 52, § 22 e 225, atribuiu ao direito ao
meio ambiente sauddvel o status de direito fundamental do individuo e da
coletividade, bem como consagrou a protecao ambiental como um dos objetivos ou

tarefas fundamentais do Estado de Direito brasileiro.

a) Principios de Direito Ambiental relacionados ao Direito de Desastres:

Os principios ambientais abordados no primeiro capitulo inspiram o Direito
Ambiental brasileiro. Vale ressaltar algumas previsGes sobre eles no nosso
ordenamento juridico:

De acordo com Edis Milaré, a Constituicio Federal de 1988 acrescentou no
caput do art. 225, um novo direito fundamental da pessoa humana, “direcionado ao
desfrute de condicbes de vida adequada em um ambiente saudavel [ou seja],

"399 0 reconhecimento desse direito, extens3o do direito

"ecologicamente equilibrado
a vida, quer sob o enfoque da prdépria existéncia fisica e saude dos seres humanos,
guer quanto ao aspecto da dignidade desta existéncia - a qualidade de vida -, que faz
com que valha a pena viver.

Principio basilar do Direito Ambiental, o principio da prevencdo determina a
adocdo de medidas necessarias para que se evite a ocorréncia de dano ao meio

ambiente, visando reduzir riscos. O estudo de impacto ambiental, previsto no art. 225,

§ 1.9, 1V, da Constituicao Federal é um exemplo de acdo preventiva.

398 SILVA, José Afonso, Direito Ambiental Constitucional,Editora Malheiros: Sdo Paulo.

MILARE, Edis, Principios Fundamentais do Direito do Ambiente in Revista dos Tribunais vol. 756,
Outubro de 1998, p. 1.

399
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Nesse sentido, através do estudo se determina a analise e avaliacdo dos danos
gue poderdo ser causados pelo empreendimento. Com a identificacdo dos possiveis
danos, o estudo deve apontar medidas que reduzam ou eliminem as consequéncias
negativas e que causem menos impactos ao meio ambiente, em situaces concretas. O
principio da prevencdo e de reducdo de riscos de desastres é central para a formacao
do Direito de Desastres brasileiro.

O principio da participacdo social ndo é exclusivo do Direito Ambiental, estando
presente em diversos dispositivos constitucionais. Contudo, para fins dessa tese,
interessa-nos a previsdao desse principio no art. 225, caput, da Constituicdo Federal de
1988, que prescreve ao Poder Publico e a coletividade o dever de defender e preservar o
meio ambiente as presentes e as futuras geracdes. A reducdo de riscos e desastres é
uma das formas de defesa e preservagao do meio ambiente, sendo a participagao social

uma das diretrizes da PNPDEC.

b) Legislagio Ambiental:

O Art. 225 da Carta Magna incumbe ao Poder Publico o dever de defender e
preservar o meio ambiente as presentes e futuras geracdes, incluindo a adog¢do de
todas as providéncias necessarias (incisos do § 12 do mesmo artigo) a fim de garantir a
efetividade do direito de todos ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.

Dentre as inumeras matérias previstas constitucionalmente relacionadas a
protecao do meio ambiente, interessa-nos em particular a previsdo de competéncia
legislativa concorrente constante no art. 24 da Constituicdo, que reza competir a
Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar sobre a conservacao da natureza, a
defesa do solo e dos recursos naturais, a protecdo do meio ambiente e o controle da
poluigdo (inciso VI), a prote¢do do patrimdnio histdrico, cultural, artistico, turistico e
paisagistico (inciso VII), assim como sobre a responsabilidade por dano ao meio
ambiente (inciso VIII).

A Lei n°. 12.187 de 29 de Dezembro de 2009°% institui a Politica Nacional sobre
Mudanca do Clima (PNMC), com o objetivo de implementar medidas que promovam a

adaptacdo as mudancas climaticas em colaboragdo com beneficidrios especialmente

“0 Lei n. 12.187 de 29 de Dezembro de 2009, institui a Politica Nacional do Clima e da outras

providéncias.
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vulneraveis aos seus efeitos negativos. Além disso, a politica visa a atingir o
desenvolvimento sustentavel através do crescimento econémico, da erradicacdo da
pobreza e da redugdo de desigualdades sociais (Art. 32, § Unico). Dois dispositivos
dessa lei sdo particularmente importantes para o desenvolvimento do Direito de
Desastres brasileiro.

O primeiro refere-se ao estabelecimento legal do conceito de vulnerabilidade
como: “o grau de suscetibilidade e incapacidade de um sistema, em funcdo de sua
sensibilidade, capacidade de adaptacdo, e do carater, magnitude e taxa de mudanca e
variagao do clima a que estd exposto, de lidar com os efeitos adversos da mudanga do
clima, entre os quais a variabilidade climatica e os eventos extremos” (Art. 19, X).

O segundo diz respeito aos principios ambientais a serem observados pela
Administracdo Publica em sua atuacdo: principios da precaucdo, da prevencdo, da
participacdo cidadd, do desenvolvimento sustentavel e o das responsabilidades
comuns, porém diferenciadas, este ultimo no ambito internacional (Art. 392).

A Lei n°. 9.795 de 27 de abril de 1999 institui a Politica Nacional de Educacdo
Ambiental e integra a educagao ambiental como um componente essencial no ambito
da educac¢do nacional, incluindo a educacdo formal nas escolas e universidades e a
educacdo informal, especialmente através da midia, a fim de alcancar e informar todos
os setores da sociedade sobre questdes ambientais. Embora essa Politica faca
referéncia direta a reducdo de risco de desastres, alguns desses aspectos poderiam ser
destacados a partir dessa lei.

A Lei n°. 12.651, de 25 de maio de 2012 gue recentemente revogou o Cadigo
Florestal dispde sobre a protecdo da vegetacdo nativa e estabelece normas gerais
sobre a protecdo da vegetacdo, areas de Preservacdo Permanente e as areas de
Reserva Legal; a exploracdo florestal, o suprimento de matéria-prima florestal, o
controle da origem dos produtos florestais e o controle e prevencdo de incéndios, e
prevé instrumentos econdmicos e financeiros para o alcance de seus objetivos (Art.
19). De acordo com essa nova legislacdo, as atividades obras de defesa civil sdo
consideradas acGes de utilidade publica (Art. 29, VIII, c). As adreas de preservacgao

permanente, em zonas rurais ou urbanas sao definidas no art. 42 da Lei.

1 | ei n2 12.651, de 25 de maio de 2012.
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A revogacdo do Cddigo Florestal e a aprovacdo dessa nova lei foram objeto de
intenso debate nacional. Representantes da sociedade civil, ambientalistas, a
comunidade cientifica e também representantes do poder publico se mobilizaram
contra algumas mudancas propostas a época que, segundo eles, poderiam causar sério
impacto na mudanga climatica e aumentar o numero e intensidade de desastres no
pais.*%?

Por fim, cumpre destacar ainda a Lei n°. 9.966 de 28 de abril de 2000, dispde
sobre a prevencgdo, o controle e a fiscalizacdo da poluicdo causada por lancamento de
dleo e outras substancias nocivas ou perigosas em aguas sob jurisdicdo nacional e da
outras providéncias. Fruto da ratificacdo do Estado brasileiro a Convencao
Internacional sobre Poluicdo de 0leo*®, essa lei define a nocao de emergéncia e

planos de contingéncia, e estabelece diretrizes gerais para sistemas de prevencao,

controle e combate a poluicao.

402 . ™ ~ . .. ;g
Foram inumeros os exemplos de mobilizacdo da sociedade civil contra o “novo Cédigo Florestal”:

artigos de jornal, noticias, videos, campanhas, dentre outros. Vejamos: Noticia: O Brasil contra o novo
Cddigo Florestal, 11.04.2012. Campanha: “Cddigo Florestal: Veta, Dilma”. Disponiveis online em:
http://www.sosma.org.br/19/11042012-224-0-brasil-contra-o-novo-codigo-florestal.” Veja também um
video de uma organizagao da sociedade civil: www.sos.florestas.com.br, disponivel online em:
http://www.youtube.com/watch?feature=player_

embedded&v=p_3tXpul-IM#at=10. Ultimo acesso em 29 de setembro de 2014. No que diz respeito as
manifestacdes do poder publico, por exemplo, de acordo com analise realizada pelo Ministério Publico
de Goids, o “novo Cddigo Florestal” altera a sistematica vigente acerca das areas de preservacdo
permanente, das reservas legais e o sistema de responsabilizagdo pela recuperagdo das areas cuja
vegetacdo foi suprimida ilegalmente. De acordo com a analise, sdo excluidas categorias de areas de
preservagao, criada a possibilidade de autorizagdo para a consolidagdo de ocupagdes irregulares em
areas urbanas e rurais, diminuidas as faixas de protecdo antes definidas, além dos percentuais de
protecdo. De acordo com o érgdo: “o conjunto das modificagées analisadas nesse documento
contrariam frontalmente as disposicoes constitucionais que tratam das obriga¢des do Poder Publico para
dar efetividade ao meio ambiente ecologicamente equilibrado e, colocardo em risco ndo somente o
equilibrio ambiental, mas o bem estar da populagdo, especialmente de sua parcela mais desprovida de
recursos”. Para uma analise sistematizada acerca dessas mudancas, ver o documento: “Analise das
principais mudancas que a Lei Federal n. 12.651/12 (novo Cddigo Florestal), (com as inser¢bes advindas
pela Medida Proviséria n. 571/12 de 25 de maio e pela Lei n. 12.727/12, de 17 de outubro), trouxe ao
ordenamento juridico ambiental. Ministério Publico do Estado de Goids. Disponivel em:
http://www.mpgo.mp.br/portal/system/resources/W1siZilsljlwMTMvMDQvMDUVMTRfMjIfMDdfMTAS
X2NvbnNpZGVyYWNvVZXNfQOFPTUFfbGVpX2ZIZC5fMTI2NTEUMTIucGRmIl1ld/consideracoes%20CAOMA
_lei%20fed.%2012651.12.pdf. Ultimo acesso em: 25.09.2014.

“% pecreto n. 2.870 de 10 de dezembro de 1998. Promulga a Convencgdo Internacional sobre Preparo,
Resposta e Cooperagdo em Caso de Poluicdo por Oleo, assinada em Londres, em 30 de novembro de
1990.
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¢) Responsabilidade estatal por danos ambientais
Entendemos por dano ambiental toda e “qualquer lesdo ao meio ambiente
causada por condutas ou atividades de pessoa fisica ou juridica de Direito Publico ou

de Direito Privado”.*** Esse conceito harmoniza-se com o dispositivo constitucional,

I “"

segundo o qual “as condutas e atividades consideradas lesivas ao meio ambiente
sujeitardo os infratores, pessoas fisicas ou juridicas, a san¢Ges penais e administrativas,
independentemente da obrigacdo de reparar os danos causados” (Art. 225, §32, da
Constituicdo Federal de 1988).

Cada uma dessas trés responsabilidades independentes previstas
constitucionalmente - a administrativa, a penal e a civil — preceituam sanc¢Ges
especificas, conforme analisaremos a seguir, considerando os desafios interpretativos
que o legislador constituinte gerou sobre a matéria.

Por um lado, a Constituicdo prevé a competéncia legislativa concorrente da
Unido, dos Estados e do Distrito Federal sobre responsabilidade por dano ao meio
ambiente (Art. 24, VIII). Por outro, a Carta Magna também prevé ser de competéncia
exclusiva da Unido legislar sobre matéria criminal e civil (Art. 22, 1). Inicialmente,
ambos o0s dispositivos parecem ser contraditorios. Diante dessa dificuldade
interpretativa, Manoel Gongalves Ferreira Filho considera que a Unica responsabilidade

405

prevista seria a de carater administrativo.” > Ja Afonso da Silva considera que:

“A interpretacdo ndo pode esvaziar o preceito. (...) Uma das conseqliéncias
dessa insercdo pode ser mesmo a de abrir uma exce¢do a competéncia
exclusiva da Unido para legislar sobre responsabilidade civil e criminal, de
sorte que, tratando-se de dano ao meio ambiente, os Estados e o Distrito

Federal também foram facultados a fazé-lo. Mas a natureza da

N . .. 406
competéncia concorrente condiciona duplamente essa faculdade”.

De acordo com essa interpretacdo com a qual concordamos, no ambito da
competéncia concorrente excepcional para legislar sobre matéria de responsabilidade
por dano ambiental, cabe a Unido estabelecer normas e diretrizes gerais, deixando aos
Estados e Distrito Federal as providéncias suplementares.

No que diz respeito a responsabilidade administrativa por danos ambientais,

vigora a Lei n°. 9065 de 12 de fevereiro de 1998" (Lei de Crimes Ambientais), que

a04 SILVA, José Afonso, op. cit. p. 323.

FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves, Comentdrios a Constituigdo Brasileira de 1988, vol. 1, p. 193.
SILVA, José Afonso, op. cit. pp. 324-325.
Lei n. 9065 de 12 de fevereiro de 1998.

405
406
407
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dispOe sobre sancdes penais e administrativas as condutas e atividades lesivas ao meio
ambiente. O art. 70 desta lei considera “infragdo administrativa ambiental toda a¢do
ou omissdo que viole as regras juridicas de uso, gozo, promog¢do, protegcdo e
recuperagdo do meio ambiente”. Ja o art. 72, prevé as seguintes sancdes restritivas de
direitos as infracGes administrativas: “I. Suspensdo de registro, licenca ou autorizagéo;
Il. Cancelamento de registro, licenca ou autorizagdo; Ill. Perda ou restricdo de
incentivos e beneficios fiscais; IV. Perda ou suspensdo da participacdo em linhas de
financiamento em estabelecimentos oficiais de crédito; V. Proibi¢cdo de contratar com a
Administragdo Publica, pelo periodo de até trés anos”.

Quanto a responsabilidade penal, advinda do cometimento de crime ou
contravencdo penal, sujeita o infrator a pena de privacdo da liberdade (detenc¢do) ou
pecuniaria (multa). Conforme o principio da legalidade: “Ndo ha crime, sem lei anterior
que o defina. N3o ha pena sem prévia cominacdo legal” (Art. 12 do Cddigo Penal).*®® Os
crimes contra o meio ambiente seguem essa mdaxima da anterioridade da lei penal. A
Lei 9.605 de 1998 prevé os seguintes crimes ambientais: crimes contra a fauna (art. 29-
37), crimes contra a flora (arts. 38-53), poluicdo e outros crimes (arts. 54-61) e crimes
contra a Administracdao Ambiental (arts. 66-69).

Embora ndo seja nossa intencdo aqui tratar cada um desses tipos penais com
maiores detalhes, vale destacar que alguns deles, especialmente os referentes a
poluicdo podem ser considerados desastres e merecem reconhecimento juridico e a

devida responsabilizagao criminal como tal. Vejamos o disposto no art 54:

“Art. 54. Causar poluicdo de qualquer natureza em niveis tais que resultem
ou possam resultar em danos a saude humana, ou que provoquem a
mortandade de animais ou a destruicao significativa da flora:

Pena - reclusdo, de um a quatro anos, e multa.

§ 12 Se o crime é culposo:

Pena - detencdo, de seis meses a um ano, e multa.

§ 22 Se o crime:

| - tornar uma area, urbana ou rural, imprdpria para a ocupagao

humana;

Il - causar poluicdo atmosférica que provoque a retirada, ainda que

momentanea, dos habitantes das areas afetadas, ou que cause danos

diretos a saude da populagdo;

Il - causar poluigao hidrica que torne necessaria a interrupgdo do

abastecimento publico de dgua de uma comunidade;

IV - dificultar ou impedir o uso publico das praias;

“% Decreto-Lei n. 2.848, de 07 de dezembro de 1940. Redac¢do dada pela Lei n? 7.209, de 11.7.1984.

Cddigo Penal, Art. 12. Anterioridade da lei.
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V - ocorrer por langamento de residuos sélidos, liquidos ou gasosos, ou
detritos, dleos ou substancias oleosas, em desacordo com as
exigéncias estabelecidas em leis ou regulamentos:

Pena - reclusdo, de um a cinco anos.

§ 32 Incorre nas mesmas penas previstas no paragrafo anterior quem
deixar de adotar, quando assim o exigir a autoridade competente,
medidas de precau¢dao em caso de risco de dano ambiental grave ou
irreversivel.”

As infracGes penais contra o meio ambiente sdo de ag¢do publica
incondicionada, cabendo ao Ministério Publico propor acdo penal, conforme previsto
no Cadigo de Processo Penal.

Por ultimo, no que diz respeito a responsabilidade civil é aquela que impde o
infrator a obrigacdo de ressarcir o prejuizo causado por sua conduta. Esse tipo de
responsabilidade pode ser contratual, caso decorra de um contrato. Pode ser também
extracontratual, quando decorre de exigéncia legal (responsabilidade legal) ou de ato
ilicito (responsabilidade por ato ilicito) ou até mesmo por ato licito (responsabilidade
por risco).

Apesar de certa divergéncia doutrinaria, concordamos com Freitas no sentido
de que o Direito Brasileiro assume o principio da teoria objetiva pelo dano
ecologico’®.

O artigo 14, §1 da Lei n°. 6.938 de 31 de agosto de 1991 que dispGe sobre a

Politica Nacional do Meio Ambiente é um exemplo nesse sentido:

“§ 12 - Sem obstar a aplicagdo das penalidades previstas neste artigo, é o
poluidor obrigado, independentemente da existéncia de culpa, a indenizar ou
reparar os danos causados ao meio ambiente e a terceiros, afetados por sua
atividade. O Ministério Publico da Unido e dos Estados terd legitimidade para
propor agdo de responsabilidade civil e criminal, por danos causados ao meio
ambiente.”*'°

Na responsabilidade objetiva por dano ambiental bastam a existéncia do dano
e 0 nexo com a fonte poluidora. Neste caso, independe-se da culpa do agente. De
acordo com Afonso da Silva, essa “responsabilidade é objetiva integral”. Ndo se pode
limitar a indenizacdo a um teto, como as vezes se quer mediante forma de seguro

poluicdo”.*!!

409 FREITAS, Juarez. “O Estado, a responsabilidade extracontratual e o principio da proporcionalidade”.

In: SARLET, Ingo Wolfgang (Org.). Jurisdi¢do e direitos fundamentais. Vol. |. Porto Alegre: Livraria do
Advogado/AJURIS, 2005, p. 187.
19 i 6.938 de 31 de agosto de 1991, Art. 14, §1°.

1 AFONSO DA SILVA, José, op. cit., p. 337.
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Defensor da adoc¢do dessa teoria no dambito do direito ambiental, Benjamin
considera que, aplicando-se os principios do poluidor-pagador, da prevencdo e da
reparabilidade integral do dano ambiental, “sdo vedadas todas as formas de exclusao,
modificacdo ou limitacdo da reparacdo ambiental, que deve ser sempre integral,

assegurando protecdo efetiva ao meio ambiente ecologicamente equilibrado”.**2

5.3.2. Direito Urbanistico

Outra area do ordenamento juridico interno que tem lidado com diversas
questdes relacionadas a reducdao de risco de desastres é a legislacdo sobre a
urbanizacdo, construcdo e regularizacdo de terras, especialmente apds o advento do
Estatuto das Cidades e a criacdo do Ministério das Cidades.

Primeiramente, é importante destacar que a Constituicdo Federal de 1988
estabelece o direito a moradia adequada como um dos direitos sociais elencados no
Art. 62. Além disso, ha uma série de leis federais que, para além de apresentarem
dispositivos especificos sobre o tema da reducdo de risco de desastres, visam a apoiar
a efetivacdo do direito a moradia adequada, o que ainda é uma questao muito grave
para a parcela mais pobre da populacdo, geralmente afetada por enchentes e
deslizamentos de terra.

O Estatuto das Cidades, Lei n°. 10.257 de julho de 2001, estabelece diretrizes
gerais da Politica Urbana no Brasil. O Estatuto estabelece diversos principios relevantes
sobre o tema, dentre eles, o direito as cidades sustentaveis, a participacao
democratica e popular em todas as fases e iniciativas do desenvolvimento urbano, do
planejamento urbano, visando a lidar com o crescimento urbano e seus impactos
negativos em relacdo ao meio ambiente e a seguranca das populacgdes.

O Estatuto das Cidades sofreu algumas alteragdes pela Lei que instituiu a
Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil e passou a incluir, dentre suas diretrizes
gerais, a ordenacdo e controle do solo de forma a evitar “a exposicdo da populacdo a
riscos de desastres (Art. 20, VI, h)*** e “o estimulo a utilizag3o, nos parcelamentos do

solo e nas edificacdes urbanas, de sistemas operacionais, padrdes construtivos e

12 BENJAMIN, Antonio Herman. “Responsabilidade civil pelo dano ambiental”. In: Revista de Direito

Ambiental, n. 9. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, Jan-Mar, 1998, p. 19.
*B ncluido dada pela Lei n? 12.608, de 2012.
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aportes tecnolégicos que objetivem a reducdo de impactos ambientais e a economia
de recursos naturais. (Art. 20, XVI1).*** Além disso, o Estatuto passou a prever também
que o plano diretor é obrigatdrio para cidades “incluidas no cadastro nacional de
Municipios com areas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto,
inundaces bruscas ou processos geoldgicos ou hidrolégicos correlatos.*™

A Lei n°. 11.124 de 16 de Junho de 2005, que dispde sobre o Sistema Nacional
de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS), cria o Fundo Nacional de Habitacdo de
Interesse Social (FNHIS) e institui o Conselho Gestor do FNHIS, regulamentada pelo
Decreto n°. 5.796, de 06 de junho de 2006 representa uma conquista dos movimentos
sociais de assisténcia a populagGes vulneraveis e carentes de acesso ao direito a
moradia. O principal objetivo dessa lei é promover medidas para que as parcelas mais
vulnerdveis da populagdo tenham acesso a terra urbana e a moradia adequada.

A Lei n°. 11.888 de 24 de dezembro de 2008 visa a assegurar
as familias de baixa renda assisténcia técnica publica e gratuita para o projeto e a
construcdo de habitacdo de interesse social. Embora tenha sido promissora, a lei é
criticada por ndo ter sido regulamentada até o presente momento. Apesar de a lei
estabelecer principios importantes para essa assisténcia, incluindo a necessidade de
ocupagao de areas de risco, essa lei ndo vem sendo devidamente observada.

A Lei n°. 11.977 de 7 de julho de 2009**®, disp&e sobre o Programa Minha Casa,
Minha Vida (PMCMV) e a regularizagao fundidria de assentamentos localizados em
areas urbanas, dentre outras providéncias. A lei visa especialmente a legalizagao de
assentamentos urbanos e tem um impacto positivo nas areas mais pobres do pais.

Dentre os critérios a serem observados para identificar beneficidrios, deve-se
dar prioridade a familias que vivem em situacdes de risco de desastres, em areas

417

insalubres ou que estdo desalojadas (Art. 39, Ill)"*". Portanto, grande parte das acdes

sobre reducdo de risco de desastres sdo implementadas com base nessa legislacao,

% Incluido pela Lei n2 12.836, de 2013.

" Incluido pela Lei n° 12.608, de 2012.

% lein. 11.977de 7 de julho de 2009. Dispde sobre o Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMV)e a
regularizacdo fundiaria de assentamentos localizados em dreas urbanas;

7 Incluida pela Lei 12.424 de 6 de junho de 2012. Altera a Lei n® 11.977, de 7 de julho de 2009, que
dispGe sobre o Programa Minha Casa, Minha Vida - PMCMYV e a regularizagao fundiaria de
assentamentos localizados em areas urbanas.
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com o objetivo de mitigar areas de riscos de desastres ou, quando ndo for possivel,

reassentar as familias em areas mais seguras.

5.3.3. Direitos Humanos:

Em resposta aos deslizamentos de terra ocorridos na Regido Serrana em 2011,
a Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia da Republica e o Ministério da
Integragdao Nacional, em parceria com outros diversos Ministérios, adotaram o
“Protocolo Nacional Conjunto para Protecdo Integral a Criancas e Adolescentes,
Pessoas ldosas e Pessoas com Deficiéncia em Situacdo de Riscos e Desastres”, por
meio da Portaria Interministerial n. 2 de 06 de dezembro de 2012**2.

Baseado na intersetorialidade das politicas publicas, no fortalecimento das
capacidades locais e no controle social e na primazia do poder publico no atendimento
a vitimas de desastres, o protocolo possui os seguintes objetivos: | - assegurar a
protecdo integral aos direitos de criancas e adolescentes, pessoas idosas e pessoas
com deficiéncia, em situacdo de riscos e desastres, com objetivo de reduzir a
vulnerabilidade a que estiverem expostos; e Il - orientar os agentes publicos, a
sociedade civil, o setor privado e as agéncias de cooperacdo internacional que atuem
em situacdo de riscos e desastres no desenvolvimento de acdes de preparacao,
prevencao, resposta e recuperacdo, nos trés niveis da Federacdo (Art. 19).

O Protocolo prevé ainda uma série de acdes preventivas, de resposta e de
recuperacao, visando a protecao integral de criangas e adolescentes, de pessoas idosas
e com deficiéncia em situacOes de risco e desastres. Para implementar tais acdes, o
Protocolo constituiu um Comité Gestor Nacional formado por diversos Ministérios**

gue devem atuar em regime de coopera¢do com os Estados e Municipios afetados.

8 portaria Interministerial n. 2 de 06 de dezembro de 2012. Institui o Protocolo Nacional Conjunto para
Protecdo Integral a Criangas e Adolescentes, Pessoas Idosas e Pessoas com Deficiéncia em Situagdo de
Riscos e Desastres. http://ceped.ufsc.br/sites/default/files/projetos/portaria_interministerial_-
_protocolo_de_riscos_desastres_- 07-12-2012_- coleta_de_assinaturas_1.pdf

% 0 Comité Gestor Nacional do Protocolo é composto pelos seguintes érgdos: |- Secretaria de Direitos
Humanos da Presidéncia da Republica; Il - Ministério da Integracdao Nacional; lll - Ministério da Justica;
IV - Ministério da Saude; V - Ministério da Educacdo; VI - Ministério da Defesa; VIl - Ministério das
Cidades; VIII - Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome; e IX - Gabinete de Seguranga
Institucional da Presidéncia da Republica. Portaria Interministerial n. 2 de 06 de dezembro de 2012, Art.
2, 819,
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5.3.4. Direito Nuclear:

A legislacdo acerca da producdo e do uso de energia nuclear no Brasil também
abarca medidas preventivas contra desastres. Destaca-se, primeiramente, as previsdes
constitucionais sobre o tema. De acordo com o Art. 21, XXIll da Constituicdo Federal,
compete a Unido:

“XXIII- Explorar os servicos e instalagdes nucleares de qualquer
natureza e exercer monopdlio estatal sobre a pesquisa, a lavra, o
enriquecimento e reprocessamento, a industrializacdo e o comércio
de minérios nucleares e seus derivados, atendidos os seguintes
principios e condigbes:

a) toda atividade nuclear em territdrio nacional somente sera
admitida para fins pacificos e mediante aprovagdo do Congresso
Nacional; (...)

d) a responsabilidade civil por danos nucleares independe da
existéncia de culpa”

Ademais, de acordo com o art. 225, § 62 “as usinas que operem com reator nuclear
deverdo ter sua localizacdo definida em lei federal, sem o que ndo poderdo ser
instaladas.”

Além das previsGes constitucionais sobre o tema, a legislacdo especifica inclui,
dentre outras, a Lei n°. 4.118 de 27 de agosto de 1962 que dispde sobre a Politica
Nacional de Energia Nuclear, cria a Comissdo Nacional de Energia Nuclear, e da outras
providéncias; o Decreto-Lei n°. 1.809 de 07 de outubro de 1980, que estabelece o
Sistema de Prote¢do do Programa Nuclear Brasileiro e; a Lei n°. 10.308 de Novembro
de 2001 sobre lixo radioativo.

O Brasil possui duas usinas nucleares ativas e uma em construcdo (Angra 1, 2 e
3, respectivamente), utilizadas somente para fins pacificos, localizadas no Estado do
Rio de Janeiro, em éarea acidentada entre morros e o mar, com meios relativamente
dificeis de evacuagdo em casos de enchentes e deslizamentos de terra , devido ao fato
de que a estrada principal que leva as usinas estar frequentemente interrompida em
raz3o de deslizamentos.**

Desde o recente acidente nuclear de Fukushima no Japdo, ha uma grande

pressdo interna (de movimentos ambientalistas e de representantes da sociedade civil

420 - ~ . , ;. . , .
Para mais informacGes, veja video sobre o tépico. Disponivel online em:

http://mais.uol.com.br/view/99at89ajv6h1/evacuar-usinas-de-angra-seria-complicado-diz-especialista-
04021B356AD8B17327?types=A. Ultimo acesso em 29.09.2014.
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organizada) e internacional contra a expansdo do Programa Nuclear Brasileiro. A
tecnologia transferida para o Brasil vinha da Alemanha, que esta atualmente revisando

suas politicas sobre o tema**.

5.4. O Brasil face ao Direito de Desastres em desenvolvimento no ambito
internacional:**
Apresentamos a arquitetura do Direito de Desastres no ambito internacional

nos capitulos 2 e 3 dessa tese. Constatamos que, devido ao aumento e a intensidade
dos desastres mundo afora, ha uma proliferacdao de tratados internacionais, acordos
regionais e bilaterais sobre a tematica nos ultimos anos. Seguindo essa tendéncia
internacional e uma necessidade interna cada vez mais premente de prevenir e reduzir
riscos e desastres no territdrio nacional, o Estado Brasileiro vem envidando esforcos,
no plano internacional, em relagdo ao tema, incluindo a assinatura e a ratificacdo de
tratados internacionais e regionais relacionados a tematica.

No que diz respeito a protecdo do meio ambiente que, em sua variedade, tem
sido objeto de tratados internacionais desde o inicio do século XX, o Brasil sempre teve
posicdo de destaque nas discussGes em foros internacionais. Esses esforcos se
refletem no fato de o Brasil ser signatdrio da maioria das convencdes e declara¢des
internacionais sobre o meio ambiente desde a Conferéncia de Estocolmo, passando
pela ECO 92 até a Rio + 20 (2012) 23 Considerando a relagdo intrinseca entre a
protecdo do meio ambiente e a ocorréncia de desastres, muitos desses documentos
internacionais preveem dispositivos sobre a reducdo de riscos de desastres.

Atualmente, o Brasil faz parte dos seguintes tratados internacionais
relacionados ao tema dos desastres e ja analisados nos capitulos 2 e 3 dessa tese:

e Desastres e acidentes nucleares: Convencdo sobre Pronta Notificacdo de

Acidente Nuclear e a Convengao sobre Assisténcia ao Caso de Acidente Nuclear

ou Emergéncia Radiologia (com entrada em vigor para o Brasil em 04 de

21 para mais informacdes, ver noticia: http://veja.abril.com.br/noticia/brasil/acidente-nuclear-nojapao-

ameaca-programa-brasileiro. Ultimo acesso em 29.09.2014.

422 Tépico apresentado a partir de informagdes do Ministério das Relacdes Exteriores. Atos
internacionais. Disponivel online em: http://dai-mre.serpro.gov.br/. Ultimo acesso em 10.09.2014

3 para mais informacdes, veja: FREITAS, Lucas José G. Garcia “A Evolucdo Histdrica do Brasil na Agenda
Internacional das Mudancgas Climaticas”. Dissertagdo de Mestrado. Instituto de Relagdes Internacionais
da Universidade de Brasilia, 2012.
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novembro de 1991) e a Convencdo de Seguranca Nuclear (com entrada em

vigor para o Brasil em 02 de junho de 1997).

e Desastres ambientais: Convenc3o Internacional sobre Poluicdo de Oleo (1991);
Convengao das Nagdes Unidas sobre a Mudanga do Clima, Convengdao das
Nacoes Unidas de Combate a Desertificacao.

e Reducdo de riscos e desastres: Estratégia Internacional para a Reducdo de
Riscos e Desastres (2000) e Marco de Acdo de Hyogo (2005-2015)

As negociacbes sobre a ratificacido da Convencdo de Tampere para
Fornecimento de Telecomunicag¢des para a Minimiza¢cdo de Desastres e OperacOes de
Socorro (1998) e sobre o Memorando de Entendimento entre a Republica Federativa
do Brasil e a Estratégia Internacional de Redugdo de Risco de Desastres estdo em
tramitacao.

No que diz respeito aos acordos regionais vigentes, destaca-se o Acordo-
Quadro sobre Meio Ambiente no Mercosul, com entrada em vigor em 23 de junho de
2004.

No ambito bilateral, verificamos a existéncia de memorandos de entendimento
e acordos de cooperacao técnica, cientifica e tecnoldgica na drea de defesa civil e
assisténcia humanitaria entre o Brasil e india, Uruguai, El Salvador, México, Haiti e

Bolivia***.

5.5. CONCLUSOES

Os desastres sdo uma realidade cada vez mais frequente no Brasil, tornando-se
mais urgente a criagao de medidas preventivas de redugao de risco desses eventos,
bem como medidas de resposta e responsabilizacdo eficazes. Diante desse cenario, o
debate politico-juridico acerca do desenvolvimento de uma legislacdo preventiva e
protetiva adequada tem se intensificado no Brasil.

O Direito de Desastres em constante desenvolvimento no Brasil encontra seu
cerne na Lei 12.608/2012, que institui a Politica Nacional de Protec¢do e Defesa Civil e

em alteracbes posteriores dessa lei. Os avangos normativos apresentados neste

% Ministério das RelagGes Exteriores. Sistema Consular Integrado. Atos Internacionais. Atos Bilaterais.

“Resposta a Desastres”. Disponivel em: http://dai-mre.serpro.gov.br/pesquisa_ato_bil. Ultimo acesso
em: 15.11.2014.
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capitulo, eles ainda sdo muito recentes, evidenciando os desafios a implementacao
efetiva da legislacdo e das politicas publicas destinadas a redugdo de riscos e desastres.

Muitas das inovagdes constantes desse novo aparato juridico-institucional
dependem de futura regulamentacdo para serem efetivamente implementadas. Nesse
sentido, é necessario que a Unido regulamente a Politica Nacional de Protecdo e
Defesa Civil e aprove o Plano Nacional correspondente. Além disso, cabe a Unido
incentivar a elaboragao de legislagao e diretrizes de atuagdao nas demais esferas de
governo a fim de que os Estados e os Municipios se comprometam a implementar a
Politica Nacional de Protegao e Defesa Civil e de planos de agdo estaduais e municipais
sobre a tematica. E necessario ainda aprimorar os mecanismos institucionais de
identificacdo de areas de risco de desastres no pais, de cooperacdo
intergovernamental, de transferéncias obrigatdrias de recursos e do FUNCAP para uma
maior eficacia na alocac¢do de recursos financeiros de acordo com critérios claros e em
beneficio das populacdes e das areas afetadas.

Além dessa legislacdo especifica, o Direito de Desastres brasileiro possui inter
relacdes com outros ramos do Direito, como o Direito Ambiental, o Direito Urbanistico,
os Direitos Humanos e o Direito Nuclear. Assim, o escopo do Direito de Desastres em
desenvolvimento deve incluir dispositivos desses outros campos juridicos, pertinentes
a gestdo de reducgdo de riscos e desastres.

Apesar das inovagbes da PNPDEC, ela ndo previu mecanismos de
responsabilizacdo do Estado em relacdo aos danos causados a vitimas, ao patriménio e
ao meio ambiente, decorrentes de desastres. Portanto, defendemos a aplicacdo da
responsabilidade objetiva do Estado, prevista no ambito do Direito Ambiental, a esses
casos, considerando a acdo ou omissdo do ente estatal em relacdo aos deveres de
protecao dos direitos humanos e do meio ambiente que Ihe sao impostos tanto pela
Constituicdo Federal de 1988 como em diversos dispositivos da legislacdo doméstica e
internacional da qual o Brasil é parte.

A vulnerabilidade socioambiental de comunidades cujas condi¢cdes de vida
carecem de acesso a direitos fundamentais tais como, os direitos ao meio ambiente
saudavel e a moradia adequada, pode criar ou agravar condi¢cdes para a ocorréncia de

desastres. Como afirma Fensterseifer:

221



“A ocorréncia desses eventos evidencia uma dupla omissdo dos
poderes do Estado: ndo apenas em relagdo aos seus deveres de
protecdo e garantia de acesso a direitos fundamentais basicos,
mas também em relagdo ao direito fundamental de essas

populagdes viverem em um ambiente saudavel, equilibrado e

425
seguro”.

Assim, no que diz respeito ao Poder Executivo, a omissao estatal se da quando
ele ndo implementa politicas publicas de promocgdo e defesa dos direitos humanos do
meio ambiente, voltadas a redugao dessas vulnerabilidades socioambientais, dos riscos
e desastres. No caso do Poder Judiciario, a omissao refere-se a ineficiéncia de julgar e
punir pessoas fisicas e juridicas por danos causados a vitimas, ao patrimonio e ao meio
ambiente, decorrentes de desastres ambientais. No caso do Poderes Legislativo e
Executivo, essa omissdo estatal se dad pelo fato de muitas legislacdes acima citadas
precisarem de regulamentacao para serem implementadas.

A responsabilidade estatal em relagdo a tematica, pode ser reclamada
individualmente pelas vitimas através de a¢des competentes, com ou sem auxilio da
Defensoria Publica, bem como pelo Ministério Publico*®®, 6rgdo estatal responsavel
pela tutela do meio ambiente e dos interesses das pessoas atingidas por desastres
ambientais. Trata-se de um mecanismo imprescindivel para assegurar o respeito e a
dignidade das vitimas, garantindo a elas, sendo a reparagao total dos danos causados,
o restabelecimento minimo de seus direitos e condi¢Oes prévias de vida.

Apds termos comprovado a existéncia do Direito de Desastres em
desenvolvimento e apresentado sua estrutura e seu conteudo no ordenamento
juridico brasileiro neste capitulo, dedicaremos o préximo capitulo da tese a analise
acerca da implementacdo de politicas publicas federais voltadas a gestdo de risco e

desastres em nosso pais.

423 FENSTERSEIFER, Tiago, A Responsabilidade do Estado pelos Danos Causados as Pessoas Atingidas

pelos Desastres Ambientais Associados as Mudangas Climaticas: uma analise a luz dos deveres de
protecdo ambiental do Estado e da proibicdo de insuficiéncia na tutela do direito fundamental ao
ambiente. Pp. 01-27, p. 17.

6 0 relatério Final de Moradia Adequada do CCDPH (2013), realizou recomendagGes a Procuradoria
Federal dos Direitos do Cidaddao do Ministério Publico Federal, aos Ministérios Publicos dos Estados e ao
Conselho Nacional do Ministério Publico, a constituicdio de Grupos de Trabalho sobre Desastres
Naturais, Situacdes Emergenciais e o Direito a Moradia Adequada, com o objetivo de acompanhnar as
acoes adotadas pelo Poder Publico Federal, Estadual e Municipal para a prevencdao de desastres e
situagGes emergenciais, para assisténcia humanitaria e para a garantia do direito a moradia adequada
nestas situagBes. Brasil, Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia da Republica. Conselho de
Defesa dos Direitos da Pessoa Humana. Relatdrio Final do Grupo de Trabalho “Moradia Adequada”.
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CAPITULO 6: GESTAO DE RISCOS E DESASTRES NO BRASIL: A IMPLEMENTAGAO DA
POLITICA NACIONAL DE PROTEGCAO E DEFESA CIVIL

Historicamente, as acOes da Defesa Civil foram contempladas nas Constituicdo
do Império, em quase todas as Constituicdes da Republica e em diversas areas da
legislacdo brasileira, ainda que de forma superficial. Considerando um cendrio cada vez
mais propenso a ocorréncia de desastres no Brasil, a Defesa Civil, passou por diversos
rearranjos juridicos e politico-institucionais até o mais recente com a aprovacao da Lei
n°. 12.608 de 10 de abril de 2012, que institui a nova Politica Nacional de Protecdo e
Defesa Civil (PNPDEC). A seguir, apresentaremos o ciclo de gestdo da defesa civil no
Brasil e os mecanismos institucionais da PNPDEC, responsaveis pelo gerenciamento de

riscos e desastres em nosso pais.

6.1. Ciclo de Gestao da Defesa Civil no Brasil

No mundo e no Brasil, a ocorréncia cada vez mais frequente de desastres exige
a construcdo de um cenario politico-institucional que incorpore a gestdo de riscos e
desastres ao processo de adaptacdo as mudancas climaticas e ao desenvolvimento
sustentavel*?’,

Seguindo a Estratégia Internacional de Reducdo de Risco de Desastres (EIRD,
1999) da ONU, a Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil (2012) brasileira abrange
as acbes de prevencdo, mitigacdo, preparacao, resposta e recuperacao voltadas a
reducdo de risco e desastres no pais. Juntas, essas acbes compdem o ciclo de gestdo da

defesa civil, conforme figura abaixo:

Ciclo de
Gestdo em
Protecio e

Defesa Civil

Fonte: Capacitagdo Bdasica em Defesa Civil, 2012, p. 45.

427 . . ~ . / s . ~ .
Leia mais sobre a relagdo desastres e desenvolvimento sustentavel na pagina das Nag¢des Unidas no

Brasil:
<http://www.onu.org. br/reducao-do-risco-dedesastres-e-crucial-para-o-desenvolvimentosustentavel-
afirma-onu/>. Acesso em: 17 set. 2012.
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Na auséncia de regulamentacdo da Lei n°. 12.608/12, valemo-nos do Decreto

n°. 7.257/2010 que define as a¢des a serem implementadas pela Defesa Civil. Sdo elas:

V - agbes de socorro: acdes imediatas de resposta aos desastres com
o objetivo de socorrer a populagdo atingida, incluindo a busca e
salvamento, os primeiros-socorros, o atendimento pré-hospitalar e o
atendimento médico e cirdrgico de urgéncia, entre outras
estabelecidas pelo Ministério da Integra¢do Nacional;

VI - acBes de assisténcia as vitimas: acGes imediatas destinadas a
garantir condi¢cGes de incolumidade e cidadania aos atingidos,
incluindo o fornecimento de agua potavel, a provisdo e meios de
preparagdo de alimentos, o suprimento de material de abrigamento,
de vestudrio, de limpeza e de higiene pessoal, a instalagdo de
lavanderias, banheiros, o apoio logistico as equipes empenhadas no
desenvolvimento dessas ag¢bes, a atencdo integral a saude, ao
manejo de mortos, entre outras estabelecidas pelo Ministério da
Integracdo Nacional;

VII - agBes de restabelecimento de servigos essenciais: acdes de carater
emergencial destinadas ao restabelecimento das condicdes de
seguranca e habitabilidade da area atingida pelo desastre, incluindo a
desmontagem de edificagbes e de obras-de-arte com estruturas
comprometidas, o suprimento e distribuicdo de energia elétrica, agua
potdvel, esgotamento sanitdrio, limpeza urbana, drenagem das dguas
pluviais, transporte  coletivo, trafegabilidade, comunicagGes,
abastecimento de agua potavel e desobstrucdo e remocdo de
escombros, entre outras estabelecidas pelo Ministério da Integracdo
Nacional;

VIII - agbes de reconstrugao: acdes de carater definitivo destinadas a
restabelecer o cendrio destruido pelo desastre, como a reconstrugdo
ou recuperacdo de unidades habitacionais, infraestrutura publica,
sistema de abastecimento de agua, acudes, pequenas barragens,
estradas vicinais, prédios publicos e comunitdrios, cursos d'agua,
contencdo de encostas, entre outras estabelecidas pelo Ministério
da Integracdo Nacional; e

IX - agées de prevengdo: acOes destinadas a reduzir a ocorréncia e a
intensidade de desastres, por meio da identificagdo, mapeamento e
monitoramento de riscos, ameagas e vulnerabilidades locais,
incluindo a capacitacdo da sociedade em atividades de defesa civil,
entre outras estabelecidas pelo Ministério da Integracdao Nacional
(Art. 29).

As definicoes acima evidenciam que a Politica de Defesa Civil anterior
(regulamentada pelo Dec. acima referido) era muito mais voltada a resposta a
desastres do que a prevencao e redugdo de riscos considerando que, tanto as acfes de
socorro como as de assisténcia a vitimas sao acdes de resposta e ndo ha previsdo de
acOes de mitigacdo e de preparacdao aos desastres como forma de reduzir os impactos
adversos desses eventos. A partir da instituicdo da nova Politica Nacional de Protecao
e Defesa Civil, faz-se urgente elaborar seu regulamento, a fim de promover

adequacdes conceituais e estratégicas necessarias.
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6.2. Mecanismos institucionais da Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil
como Politica Publica de Gestao de Riscos e Desastres

Consideramos que a PNPDEC, somada as demais legislacdes especificas e
correlatas aqui apresentadas representam a politica publica brasileira sobre gestdo de
riscos e desastres e protecdo de direitos humanos em situacdes emergenciais. Para
tanto, adotamos o conceito juridico de politica publica proposto por M. Paula Dallari
Bucci:

“Politica publica é o programa de agdo governamental que
resulta de um processo ou conjunto de processos juridicamente
regulados (...) visando a coordenar os meios a disposi¢cdo do
Estado e as atividades privadas, para a realizacdo de objetivos
socialmente relevantes e politicamente determinados. Como
tipo ideal, politica publica deve visar a realizacdao de objetivos
definidos, expressando a selecdo de prioridades, a reserva de
meios necessdrios a sua consecugdo e o intervalo de tempo em

. . 428
que se espera o atingimento dos resultados”.

Também muito importante para a nossa andlise é a definicdo de Willian Clune

sobre a relagdo entre o direito e politica publica, segunda a qual:

“By definition, all law is public policy, in that is the collective will
of society expressed in binding norms; and all public policy is
law, in that it depends on laws and lawmaking for at least some
aspect of its existence.”*”®

Considerando que “as politicas publicas atuam num plano (...) mais operacional

no direito”**°

, analisaremos a Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil e suas inter-
relagdes com outras politicas setoriais do governo federal sob a perspectiva de que ela
de fato “operacionaliza” o Direito de Desastres em desenvolvimento no Brasil. O
organograma abaixo permite visualizar os diversos mecanismos institucionais da

PNPDEC que serao analisados ao longo deste capitulo:

428 BUCCI, Maria Paula Dallari. O conceito de politica publica em direito. In Politicas Publicas: reflexées

sobre o conceito juridico. Maria Paula Dallari Bucci (organizadora). Sdo Paulo: Saraiva, 2006, p.39.

429 CLUNE, William, Law and public policy: Map of an area, apud BUCCI, Maria Paula Dallari, “Buscando
um Conceito de Politicas Publicas para a Concretizacdo dos Direitos Humanos”, in Direitos humanos e
politicas publicas. Sdo Paulo, Pdlis, 2001. 60p, pp. 5-15. Nota de rodapé 1.

430 BUCCI, Maria Paula Dallari, “Buscando um Conceito de Politicas Publicas para a Concretizagdo dos
Direitos Humanos”, in Direitos humanos e politicas publicas. Sdo Paulo, Pélis, 2001. 60p, pp. 5-15, p. 12.
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6.2.1. O Sistema Nacional de Protegao e Defesa Civil

A estruturacdo inicial da Defesa Civil no Brasil se deu pela criagdo do Grupo
Especial de Calamidades Publicas (Gecap), instituido por meio do Decreto n°. 67.347,
de 5 de outubro de 1970%%, gue estabeleceu diretrizes e normas de acao para defesa
permanente contra as calamidades publicas. Somado a estruturacdo das primeiras
Coordenadorias Estaduais de Defesa Civil no pais, o Gecap foi delineando o Sistema
Nacional de Defesa Civil (Sindec), oficialmente instituido, por meio do Decreto n°.
97.274, de 16 de dezembro de 1988, qgue lhe conferia cardter multidisciplinar aos
orgdos setoriais necessarios a atuacdo de defesa civil, em todas as esferas de governo.

Em consonancia com a Politica Nacional de Protegao e Defesa Civil, instituida
pela Lei n°. 12.608, de 10 de abril de 2012, o Sindec passou a ser chamado “Sistema

I”

Nacional de Protecdo e Defesa Civil” (SINPDEC). Atualmente, encontram-se em fase de

elaboracdo o regulamento da PNPDEC e o Plano Nacional de Protecdo e Defesa Civil,
gue definirdo o papel de cada érgdo ou entidade que compde o SINPDEC. Enquanto

isso, 0 Sistema continua sendo regulado pelo Decreto n°. 7.257/2010%%.

1 Decreto n. 67.347, 5 de outubro de 1970.

32 Decreto n. 97.274, de 16 de dezembro de 1988.

433 A lei 12.370 de 12 de dezembro de 2010 converteu a Medida Proviséria n. 494 de 2 de julho de 2010.
Essa Medida Provisoria foi regulamentada pelo Decreto n. 7257/2010 “para dispor sobre o Sistema
Nacional de Defesa Civil - SINDEC, sobre o reconhecimento de situa¢do de emergéncia e estado de
calamidade publica, sobre as transferéncias de recursos para ac¢des de socorro, assisténcia as vitimas,
restabelecimento de servicos essenciais e reconstru¢do nas dreas atingidas por desastre, e dd outras
providéncia”. Embora a Lei 12.370/2010 tenha sido alterada pela Lei 12.608/2012 no que diz respeito ao
Sistema Nacional Defesa Civil, que passou a ser chamado de Sistema Nacional de Protecdo e Defesa
Civil, aparentemente o Decreto 7.257/2010 continua em vigor regulamentando o SINPDEC, sem que
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Constituido por érgdos e entidades da administracdo publica federal, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios e por entidades publicas e privadas de
atuacdo significativa na drea de protecao e defesa civil, o SINPDEC visa a contribuir
para o processo de planejamento, articulagdo, coordenacdo e execucdo dos
programas, projetos e agdes de protegao e defesa civil em todo o territério nacional
(Art. 10 da Lei 12.608/2012).

A fim de alcancar seus objetivos, ao SINPDEC (adaptado dos objetivos do antigo
SINDEC) compete: “I. Planejar e promover agdes de prevencgdo de desastres naturais,
antropogénicos e mistos, de maior prevaléncia no Pais; Il. Realizar estudos, avaliar e
reduzir riscos de desastres; lll. Atuar na iminéncia e em circunstdncias de desastres; e
IV - Prevenir ou minimizar danos, socorrer e assistir populagbées afetadas, e
restabelecer os cendrios atingidos por desastres” (Art. 42 do Dec. n°. 7.527/2010).

O SINPDEC sera gerido pelos seguintes orgdos: | - érgao consultivo: Conselho
Nacional de Politica e Defesa Civil; Il - érgao central, Secretaria Nacional de Defesa
Civil, responsavel pela articulacdo, coordenacdo e supervisdo técnica do Sistema; Il -
os 6rgdos regionais estaduais e municipais de protecao e defesa civil e; IV - drgdos
setoriais dos ambitos dos governos federal, estaduais, distrital e municipais (Art. 11 da
Lei n°. 12.608 e Art. 52, §22 do Dec. n°. 7.527/2010). O Sistema conta ainda com um
Grupo de Apoio a Desastres (GADE), vinculado a Secretaria Nacional de Defesa Civil,
formado por uma equipe multidisciplinar, mobilizdvel a qualquer tempo, para atuar
nas diversas fases do desastre em territério nacional ou em outros paises (Art. 52, §52
do Dec. n°. 7527/2010).

Embora a PNPDEC ndo preveja a participagao social na gestao do SINPDEC, as
organizacbes comunitdrias de cardter voluntario ou outras entidades com atuacdo
significativa nas acdes locais de protecao e defesa civil poderdo participar do sistema
(Art. 11, §12 da Lei 12.608/2012 e Art. 52, § 99).

A atuacdo articulada e integrada dos 6rgdos que compdem o SINPDEC visa a
potencializar e a multiplicar o efeito e os resultados das a¢des. E importante fortalecer

a cooperacdo intergovernamental no ambito do governo federal, a fim de promover

trechos dele tenham sido revogados*. Alids, esse Decreto continua constando como “Regulamento” da
Lei 12.608/12 que institui a nova Politica Nacional de Protecdo e Defesa (N. A.).
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uma melhor coordenacdo entre os diferentes drgdos e setores que compdem o
Sistema.

Todos os 6rgaos do SINPDEC possuem atribuicdes especificas, mas a atuacdo do
orgdo municipal de protecdo e defesa civil & extremamente importante, tendo em
vista que os desastres ocorrem no municipio. O municipio deve estar preparado para
atender imediatamente a populacdo atingida por qualquer tipo de desastre, reduzindo
o impacto, as perdas e danos materiais e humanos decorrentes desses eventos. Por
isso, a importancia de cada municipio criar um érgao institucional especifico que trate
da reducdo dos riscos e da resposta aos desastres.

De forma integrada, os Estados, Distrito Federal e Municipios devem
encaminhar, periodicamente, a Secretaria Nacional de Promocdo e Defesa Civil
(SEDEC) informacdes atualizadas sobre as unidades locais responsaveis pelas acdes de
defesa civil em suas jurisdicbes. No caso de ocorréncia de desastres, os agentes da
Defesa Civil local e integrantes do Sistema na localidade atingida, devem atuar
imediatamente, instalando, quando possivel, uma sala de coordenacdo de resposta ao
desastre, de acordo com o sistema de comando unificado de operagdes adotado pela
SEDEC. Assim, o Municipio podera solicitar o apoio dos demais érgdos e entidades que
integram o SINPDEC, bem como da Administragao Publica Federal, para atuarem junto

ao ente federado em situacdo de emergéncia ou estado de calamidade publica.

6.2.2. Conselho Nacional de Protegao de Defesa Civil

O Conselho Nacional de Protecdo e Defesa Civil (CONPDEC) é o 6rgdo colegiado
integrante do Ministério da Integragao Nacional e possui as finalidades: “I. Auxiliar na
formulagcdo, implementacdo e execu¢cdo da PNPDEC; Il. Propor normas para
implementagdo e execu¢do da PNPDEC; Ill. Expedir procedimentos para
implementacgdo, execu¢do e monitoramento da PNPDEC; IV. Propor procedimentos
para atendimento a criangas, adolescentes, gestantes, idosos e pessoas com deficiéncia
em situagcdo de desastre (conforme Protocolo especifico); e V. Acompanhar o
cumprimento das disposicées legais e regulamentares de protecdo e defesa civil” (art.

12)'43.4

3% Lei 12.608 de 10 de abril de 2012, art. 12.
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A organizacdo, a composicio e o funcionamento do CONPDEC serdo
estabelecidos em regulamento do Poder Executivo Federal e contard com
representantes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios e da
sociedade civil organizada, incluindo-se representantes das comunidades atingidas por
desastres, e por especialistas de notério saber (Art. 12, §§ 12 e 292). Na auséncia de
regulamento da Lei n°. 12.608, de 10 de abril de 2012 até o momento, apresentamos a
configuragao do CONDEC conforme consta do Decreto n. 7.257, de 10 de dezembro de
2010:

e No ambito do Governo Federal: Ministério da Integracdo Nacional, que o
coordena; Casa Civil da Presidéncia da Republica; Gabinete de Seguranca
Institucional da Presidéncia da Republica; Ministério da Defesa; Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo; Ministério das Cidades; Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome; Ministério da Saude; Secretaria de
Relagdes Institucionais da Presidéncia da Republica;

e Estados e Distrito Federal (dois representantes);

® Municipios (trés representantes); e

e Sociedade Civil (trés representantes).

Ainda que a nova composicdo do COMPDEC venha a contemplar a participacdo
de representantes da sociedade civil organizada e de membros de notdrio saber sobre
a matéria, trata-se de uma representacdo que desrespeita o principio da paridade
entre membros do Poder Publico e da sociedade civil e deve ser revista com base na
recente Politica Nacional de Participagdo Social, instituida pelo Decreto n°. 8243 de 23

de maio de 2014.%*°

6.2.3. A Secretaria Nacional de Prote¢do e Defesa Civil do Ministério da Integracao
Nacional: 6rgdo central do SINPDEC

A Secretaria Nacional de Protecdo e Defesa Civil (SEDEC) do Ministério da
Integracdo Nacional (M) é o 6rgdo coordenador do Sistema Nacional de Protecdo e

Defesa Civil, cabendo ainda ao titular desta Secretaria a coordenacdao do Conselho

> Decreto n. 8243 de 23 de maio de 2014, Institui a Politica Nacional de Participacdo Social - PNPS e o

Sistema Nacional de Participagdo Social - SNPS, e da outras providéncias.
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Nacional de Protecdo e Defesa Civil, conforme disposto na Lei n°® 12.608, de 10 de abril
de 2012, que institui a Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil.

Conforme apresentado no capitulo anterior, a defesa civil € uma fungdo de
Estado cuja competéncia institucional estd prevista no artigo 21, inciso XVIII, da
Constituicdo Federal de 1988: “Compete a Unido: (...) planejar e promover a defesa
permanente contra as calamidades publicas, especialmente as secas e inundagdes”. A
Lei n° 10.683, de 28 de maio de 2003, que dispde sobre a organizacdo da Presidéncia
da Republica e dos Ministérios, atribui a defesa civil ao Ministério da Integracdao
Nacional (Art. 27, XVIII, h). J& o Decreto n°. 8.161, de 18 de dezembro de 2013, que
aprovou a nova estrutura regimental do M, atribuiu a funcdo de protecdo e defesa
civil a SEDEC. De acordo com art. 11 do Decreto acima referido, sdo competéncias da

SEDEC:

IlI _

formular e conduzir a Politica Nacional de Protegdo e Defesa Civil;

Il - coordenar o SINPDEC, em articulacdo com os Estados, o Distrito Federal e
os Municipios; |

Il - participar da formulacdao da PNDR;

IV - promover o planejamento para a atuacdo de protecdo e defesa civil,
mediante planos diretores, preventivos, de contingéncia, de operagdo e
plurianuais;

V - estabelecer estratégias e diretrizes para orientar as a¢Ges de prevengdo e
reducdo de desastres;

VI - promover a capacitacdo e o treinamento de recursos humanos para a¢oes
de prevencao e reducdo de desastres;

VIl - coordenar e promover, em articulacdo com os Estados, o Distrito Federal
e os Municipios, a realizacdo de agGes conjuntas dos orgdos integrantes do
SINPDEC;

VIII - promover, em articulagdo com os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, a organizagdo e a implementagdo de érgaos de protecdo e defesa
civil e de nucleos comunitarios de protecdo e defesa civil;

IX - instruir processos para o reconhecimento, pelo Ministro de Estado, de
situacdo de emergéncia e de estado de calamidade publica;

X - operacionalizar o CENAD;

Xl - manter o Grupo de Apoio a Desastres - GADE, formado por equipe técnica
multidisciplinar, mobilizavel a qualquer tempo para atuar nas diversas fases
do desastre em territdrio nacional ou em outros paises;

XlIl - promover o intercambio técnico entre organismos governamentais
internacionais de protecdo e defesa civil, participando como membro
representante da Protecdo e Defesa Civil brasileira;

XIII - exercer as atividades de Secretaria-Executiva do CONPDEC; e

XIV - presidir o Conselho Diretor do Fundo Especial para Calamidades
Publicas” (Art. 11 do Decreto n. 8.161 de 18 de 2013).

Diante do aumento da freqiiéncia e da intensidade dos desastres no Brasil,
observa-se a relevancia, cada vez maior, do papel central da SEDEC, como 6rgao

responsavel pela coordenacdo da atuacdo governamental e do Sistema Nacional de
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Protecdo e Defesa Civil em relacdo a implementacdo da politica publica de protecdo e
defesa civil no pais, seja mediante acbes de prevencdo, preparacdo ou resposta a
desastres em todo territério nacional.

Estudo e relatdrio internacionais recentes sobre desastres comprovam que a
cada real investido no momento de prevencao, é possivel economizar entre quatro e
dez reais na resposta e recuperacdo pos-desastre, considerando somente as perdas
materiais, ja que as perdas humanas sao irreparéweis.”6

Seguindo essa perspectiva, um dos objetivos estratégicos da SEDEC é o de
reduzir a vulnerabilidade a desastres por meio de politicas de prevengﬁo.“7 Nesse
sentido, a SEDEC visa apoiar a realizacdo de ac¢Oes de carater preventivo destinadas a
reduzir a ocorréncia e a intensidade dos desastres. Essas medidas referem-se ao
planejamento da ocupacdo do espaco geografico e a execugdo de obras e servigos,
principalmente no que diz respeito a intervencdes em areas de risco, capacitacdo de
agentes publicos e da comunidade sobre o tema, desenvolvimento de sistemas de
gerenciamento de riscos, fortalecimento do SINPDEC, dentre outros.

O segundo objetivo estratégico da SEDEC é ampliar e qualificar a capacidade de

3% tendo em vista gue a imprevisibilidade dos desastres naturais

resposta a desastres,
pode apenas ser mitigada e ndo completamente eliminada, o Estado também deve
estar preparado para atuar na ocorréncia de uma catastrofe.

No Brasil, a existéncia de comunidades vulneraveis que vivem em situacdo de
risco, é resultado de um processo de crescimento urbano, que levou a populacdo mais
pobre a estabelecer moradia precdria em zonas inseguras, de encostas de morros e

margens de rios.**

Cendrios como esses contribuem para o agravamento das
consequéncias de eventos climaticos, aumentando os potenciais indices de destruicdo

de enxurradas, enchentes e deslizamentos de massa. Respostas céleres a desastres sao

% \VORHIS, Francis, “The economics of investing in disaster risk reduction”. Working paper based on a

review of the current literature commissioned by the Secretariat to the UN International Strategy for
Disaster Reduction (UNISDR), Geneva. Final report, 2012. p. 6-8; UNISDR Annual Report, 2012, pp. 5-9.
*7 Brasil. Ministério da Integracdo Nacional. Secretaria Nacional de Protecdo e Defesa Civil. Relatdrio de
Gestdo 2013.

% | dem.

BRASIL. Ministério das Cidades. Secretaria Nacional de Habitacdo. Déficit habitacional no
Brasil 2008. Brasilia: Fundagdo Jodo Pinheiro, Centro de Estatistica e Informagdes. 2008. 129p.
(Projeto  PNUD-BRA-00/019 — Habitar Brasil — BID). Disponivel em: <http://www.fjp.
gov.br/index.php/component/docman/doc_download/654-deficit-habitacional-no-brasil-
2008>. Ultimo acesso em 10.10.2014.
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importantes para evitar e minimizar eventuais danos a vida, a propriedade e ao meio
ambiente.

A estrutura institucional da SEDEC é formada pelo Centro Nacional de
Gerenciamento de Risco e Desastres (CENAD) e por quatro Departamentos:
Departamento de Articulacdo e Gestdo (DAG), Departamento de Reabilitacdo e de
Reconstrucdo e o Departamento de Minimizacdo de Desastres (DMM). Além de suas
funcdes especificas, todos os departamentos sdo responsdveis por subsidiar a
formulacdo e a definicdo de diretrizes gerais relacionadas a PNPDEC.

O Departamento de Articulacio e Gestdo (DAG) é responsavel pelo
planejamento, gestdo e orcamento da SEDEC, cabendo a ele supervisionar a
elaboracdo do plano plurianual (PPA), do plano gerencial e dos orcamentos anuais da
SEDEC e suas alteragdes; analisar e instruir os processos e formalizar convénios,
contratos, termos de cooperacdo técnica e instrumentos similares no ambito da
Secretaria; supervisionar e acompanhar as operacdes de crédito internas e externas,
relativas as atividades de defesa civil; supervisionar e promover o planejamento fisico-
financeiro e o acompanhamento da execucdo orcamentdria e financeira da Secretaria;
promover a organizacao de bancos de dados e relatdrios gerenciais relacionados com
as atividades do Departamento, promover estudos com vistas a obtengao de novas
fontes de recursos para os programas de defesa civil, dentre outros (Art. 13 do Dec. n.
8.161/2013).

Ao Departamento de Minimizagdao de Desastres cabe desenvolver e
implementar programas e projetos voltados a prevencdo e a prepara¢ao de desastres;
desenvolver a Doutrina Nacional de Defesa Civil, difundindo-a no ambito do SINPDEC;
promover a implementacdo de projetos relacionados com o desenvolvimento de
recursos humanos, desenvolvimento institucional, desenvolvimento cientifico e
tecnolégico, mudanca cultural, motivacdo e articulagdo empresarial, informacdo e
estudos epidemioldégicos sobre desastres e de monitorizagdo, alerta e alarme;
promover, no ambito do SINPDEC, o desenvolvimento de estudos relacionados com
avaliacdo de riscos de desastres e organizacdo de mapas de dareas de riscos e outros
mapas tematicos pertinentes; promover, em articulagdo com os estados, os municipios
e o Distrito Federal, a organizacdo e a implementacdo de Coordenadorias Municipais

de Protegdao e Defesa Civil e de Nucleos da Defesa Civil comunitdrios; promover a
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orientacdo de planos diretores preventivos de contingéncia, de operacdo e plurianuais,
em ambito nacional; e desenvolver acdes para o intercambio técnico-cientifico do
SINPDEC com os sistemas de defesa civil de outros paises e com os organismos
internacionais que atuam nessa area, dentre outras (Art. 14. do Dec. 8.161/2013).

O Departamento de Reabilitacdo e de Reconstrucdo é responsavel por
desenvolver e implementar programas e projetos referentes a resposta e a
reconstrucdo pods desastre, coordenando-os em ambito nacional, em apoio aos érgaos
estaduais e municipais de defesa civil; realizar a analise técnica das propostas de
convénios e contratos relacionados as acdes de respostas e de reconstrucdo, bem
como supervisionar vistorias técnicas dos objetos conveniados e emitir pareceres

técnicos sobre prestaces de contas dos convénios (Art. 15 do Dec. n. 8.161/2013).

Vejamos o organograma da Sedec*?:

Secretaria Nacional
de Defesa Civil

Servigo de Apoio

Administrativo e J Gerenciamento de

Riscos e Desastres

Centro Nacional de
Protocolo

Departamento de Depa.rt;megto de Depa_rt_amgnto de
Articulacdo e Gestdo Minimizacdo de Reabllitacs s e
Desastres Reconstrugdo
7 J/
Coordenagdo-Geral Coordenagdo-Geral Coordenagdo-Geral
de Articulagao e de Prevencdo e de Reabilitagdo e
Gestdo Preparagdo Reconstrugdo
J -/

Figura 1: Organograma da SEDEC
Fonte: Brasil (2012)

6.2.4. Sistemas Nacionais de Gerenciamento e Alerta de Riscos e Desastres
a) Centro Nacional de Gerenciamento de Riscos e Desastres:

O Centro Nacional de Gerenciamento de Riscos e Desastres (Cenad) da
Secretaria Nacional de Defesa Civil do Ministério da Integracdao Nacional foi criado pelo
Decreto n? 5.376, de 17 de fevereiro de 2005 e tem como objetivo principal articular,

coordenar e implementar, com agilidade, acOes estratégicas de preparacdo e resposta

9 Brasil, Ministério da Integracdo Nacional. Secretaria de Protegdo e Defesa Civil. Relatdrio de Gestao,

2013, p. 10.
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a desastres naturais em territério nacional e, eventualmente, também no ambito
internacional.**!

Considerando os ultimos desastres ocorridos no pais e a necessidade de
investimento em gestdo de riscos e desastres nos anos de 2011 e 2012, o CENAD foi
reestruturado, passando a contar com recursos humanos e equipamentos de trabalho
especializados.*** A atual estrutura da organizacdo possui duas frentes de trabalho:
"Articulagao, estratégia, estruturacdao e melhoria continua" e "Agdo permanente de
monitoramento, alerta, informacdo, mobilizacdo e resposta". A primeira é responsavel
pela preparagdo e resposta a desastres, sendo sua principal atividade a mobilizagao
para atendimento as vitimas. J& a segunda frente de trabalho, corresponde ao
monitoramento constante de informacgdes sobre possiveis desastres em areas de risco,
com o objetivo de reduzir impactos e preparar a populagao.

De acordo com o art. 12 do Decreto n. 8.161/2013 que reestrutura o Ministério
da Integragao Nacional, compete ao CENAD: |. acompanhar e executar as agdes de
monitoramento, preparac¢ao e resposta a desastres, em ambito nacional; Il. monitorar
as condicbes e informagdes meteoroldgicas, geoldgicas, hidroldgicas e sismoldgicas
recebidas dos 6rgdos competentes; lll. organizar e manter banco de dados e registros
histéricos dos riscos, desastres ocorridos e atividades de preparacdo e resposta
realizadas, por meio de informagOes padronizadas que permitam a anadlise e
desenvolvimento de estudos de desastres e assuntos correlatos; IV. analisar
tecnicamente os dados e informacdes referentes as causas, danos e prejuizos
decorrentes de desastres; V. consolidar, elaborar e difundir relatérios de
monitoramento de riscos e ocorréncias de desastres; VI - difundir alertas de desastres
e prestar orientagOes preparativas aos Estados, Distrito Federal e Municipios; VII -
propor diretrizes e elaborar planos estratégicos para as a¢des de preparacao e

resposta a desastres, em articulacdo com os demais 6rgaos do SINPDEC e do Governo

*! Brasil. Presidéncia da Republica. Decreto n. 7.257 de 4 de agosto de 2010. Disponivel online em:

http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2010/Decreto/D7257.htm#tart17. Ultimo acesso
em: 10.10.2014.

*2 Com a transferéncia do CENAD, em 2011, de uma sala de 30 m? do Bloco E da Esplanada dos
Ministérios para um espaco de 600 m? no prédio do Censipam e com a modernizacdo de suas
instalagoes fisicas, em 2012, o Centro passou a contar com salas especializadas para a realizacdo de suas
atividades. Entre elas estdo: a Sala de Gestdo de Crise, o Centro de Monitoramento e Operagdes, os
alojamentos (feminino e masculino) e a Sala Cofre, que abriga os sistemas de informatica do Centro.
Com essa ampliagdo o CENAD passou a funcionar 24 horas por dia, inclusive nos finais de semana e
feriados. Fonte: Projetos SEDEC-CENAD 2012-2014.
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Federal; VIII - integrar e articular as a¢des do Governo Federal no planejamento,
monitoramento, preparagdo e resposta a desastres em ambito nacional e
internacional, sob demanda; IX. analisar as solicitacdes dos Estados, Distrito Federal e
Municipios para reconhecimento federal de situacdo de emergéncia e de estado de
calamidade publica; X - mobilizar, apoiar e coordenar as atividades do GADE e da Rede
Nacional de Emergéncia de Radioamadores - Rener, para acOes de protecdo e defesa
civil; XI - participar de testes relacionados com a preparacdo e resposta a desastres; e
XIl - fomentar a criagdo e atualizacdo de sistemas de alarme e de gerenciamento de
riscos e desastres nos Estados, Distrito Federal e Municipios**”.

Com a modernizacdo do CENAD, estdo sendo incorporadas tecnologias que
permitirdo a implantacdo do Sistema Integrado de Informacdo de Desastres (S2ID), que
tem por finalidade coordenar as acdes de monitoramento e de resposta a desastre e
subsidiar a prevencdo e a reconstrucdo de areas atingidas.

Além das atividades didrias de monitoramento e de expediente (24 horas por
dia), entre os anos de 2012 e 2014, o CENAD desenvolve os seguintes projetos: o
mapeamento de riscos de desastres, a confeccdo de estoque estratégico de kits
emergenciais para assisténcia humanitaria; a elaboracdo e implementacdo do Sistema
Integrado de Informagdo sobre Desastres (S2ID), do Sistema de Alertas e Comunicagdo
por SMS e do Sistema de Rastreamento da Operacgao Carro-Pipa por GPS; a elaboracdo
do Altas Brasileiro de Desastres Naturais (produto em cooperagdo com o Centro
Universitario de Estudos e Pesquisas sobre Desastres da Universidade Federal de Santa
Catarina — Ceped/UFSC) e Anuario Brasileiro de Desastres Naturais.

No que diz respeito ao mapeamento de riscos de desastres, os mapas sdo
utilizados para auxiliar na identificacdo, priorizacdo, mensuracdo dos riscos e no
gerenciamento deles. A elaboragdo desses mapas permite a criagdo de politicas
publicas mais eficientes, capazes de criar melhores condicbes de resposta aos
desastres e também a garantia de comunidades mais resilientes a esses eventos. De
acordo com dados do Ministério da Integracdo Nacional, foi realizado o levantamento
de dados e anadlise da vulnerabilidade a desastres naturais de 821 municipios
brasileiros considerados prioritarios no mapeamento de areas de risco de inundacgdo e

deslizamento até 2014. O Servico Geoldgico do Brasil do Ministério do Meio Ambiente

3 Decreto n. 8.161/2013, Art. 12.
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ja realizou a setorizacdo emergencial de areas de risco em mais de 400 municipios do
total de 821 previstos para 2014. Além disso, estudos de vulnerabilidade e planos de
intervencdo em dreas de risco estdo sendo executados pelo Cenad em 64 municipios.

O Sistema Integrado de InformagGes sobre Desastres (S2ID) é uma das
inovagdes da PNPDEC para aprimorar e dar transparéncia a gestdao de riscos e
desastres no Brasil, por meio da informatizacdo de processos e disponibilizacdo de
informacgdes sistematizadas dessa gestdao. Além de agilizar o processo de registro,
reconhecimento, solicitacdo e liberacdo de recursos em razdo de desastres, o sistema
garantird o acesso a informagdes sobre desastres em diversos niveis. Para tanto, o
desenvolvimento do S2ID foi organizado em dois grupos de acesso.

O primeiro grupo refere-se a gestdo do processo e conta com trés mddulos:
Registro e Reconhecimento; Solicitagdo e Liberagdao de Recursos; e Fiscalizagdo e
prestacdo de contas. O primeiro mddulo ja foi concluido e se refere ao registro do
desastre e ao reconhecimento federal de Situacdo de Emergéncia ou de Estado de
Calamidade Publica. Sua funcdo é manter o banco de dados nacional atualizado sobre
as ocorréncias de desastres, além de informatizar o processo de reconhecimento. Esse
modulo estd em fase de implantagcdo e seu uso passou a ser obrigatério a partir de 12
de janeiro de 2013. Os outros dois médulos ainda estdo em fase de elaboracdo.***

O outro grupo de acesso do Sistema refere-se a consulta de informagGes em
trés niveis: banco de dados e analise espacial; Atlas Brasileiro de Desastres Naturais; e
a Biblioteca Virtual.**®

O Sistema de Alertas e Comunicacdo por SMS (Short Message Service) tem
como objetivo prevenir as populagdes vulneraveis ou em situagao de risco de

desastres. Trata-se de uma ferramenta que auxilia na preparagdo e na resposta aos

o segundo maddulo refere-se a "Solicitacdo e Liberacdo de Recursos" e possui tem trés objetivos:

manter o banco de dados nacional atualizado sobre a aplicagdo de recursos; informatizar o processo de
solicitagdo e de liberagdo de recursos; e instrumentalizar Estados e Municipios para que as
especificagbes dos projetos sejam mais claras e precisas. O terceiro médulo, também em fase de
elaboragdo, é o de "Fiscalizagdo e prestacdo de Contas", cujo objetivo é manter o banco de dados
nacional atualizado sobre a fiscalizacdo e a prestacao de contas e informatizar o processo de fiscalizacao
e prestacdo de contas. Ministério da Integracdo Nacional. Centro Nacional de Gerenciamento de Riscos
e Desastres. Projetos SEDEC. CENAD 2012-2014.

0 Grupo de consulta foi concluido a partir de uma pesquisa realizada pelo Centro Universitario de
Estudos e Pesquisas sobre Desastres de Santa Catarina CEPED/UFSC e contém informagdes relativas a
desastres produzidas nos ultimos 20 anos. Essas informagOes estdo disponiveis para qualquer
interessado, no proprio Sistema, e continuardo a ser alimentadas pelos dados inseridos no S2ID.
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desastres porque permite agilidade no envio de alertas de desastres a celulares
previamente cadastrados dos estados e municipios, propiciando maior integracao e
mobilizagdo entre os érgdos de protecdao e defesa civil no ambito do SINPDEC a
populacdo atingida por desastres, acelerando a comunicacdo e o gerenciamento do
desastre e respondendo com mais eficacia a esses eventos.

No que diz respeito as a¢Oes de resposta, o estoque estratégico para assisténcia
humanitaria do CENAD é composto por kits emergenciais de limpeza, alimentos, de
higiene pessoal, dormitério e agua mineral para o atendimento das pessoas
desabrigadas, desalojadas e afetadas por desastres. Para tanto, foram criados centros
regionais de distribuicdo para formacdo de estoques estratégicos. A logistica de
armazenagem e distribuicao desses kits fica a cargo da Empresa Brasileira de Correios
e Telégrafos. Em caso de desastres, o ente federativo afetado pode solicitar os kits de
assisténcia humanitaria apdés o reconhecimento federal sob duas formas: via
solicitacdo direta ou adesdo a Ata de registro de Precos. Ambos os procedimentos
devem ser encaminhados a Sedec para analise e liberagdo.**

Outra operacdo humanitaria é a Operacdo Carro Pipa, que atende as
populacdes atingidas por estiagem e seca na regido do semiarido brasileiro e é
resultado de mutua cooperagao técnica e financeira entre os Ministérios da Integragao

447

Nacional e da Defesa.”™" Este Sistema tem como objetivo assegurar o recebimento da

agua pela populacdo beneficiada, rastrear aos veiculos da operacdo, automatizar a
gerac3o de dados e a fiscalizacdo dos motoristas por GPS.**

Para a realizacdo de suas atividades, o CENAD conta com a colaboracdo de
outros centros e sistema operacionais de monitoramento, alerta e assisténcia a
desastres existentes no pais, como o Centro Nacional de Monitoramento e Alertas
de Desastres Naturais (Cemaden), o Servico Geoldgico do Brasil (CPRM), o Sistema

449

de Protecdo do Programa Nuclear Brasileiro (SIPRON)™, o Plano Nacional de

Prevengdo, Preparacdo e Resposta Rapida a Emergéncias Ambientais com Produtos

*% Ministério da Integracdo Nacional. Centro Nacional de Gerenciamento de Riscos e Desastres. Projetos

SEDEC. CENAD 2012-2014.

* portaria Interministerial n°1/MI/MD, de 25 de julho de 2012.

Para mais informac®es, acessar: http://www.brasil.gov.br/observatoriodaseca/operacao-carro-
pipa.html. Ultimo acesso em 07.10.2014.

*9 para mais informagdes, acessar: http://sipron.planalto.gov.br/. Ultimo acesso em 07.10.2014.

448

237



Quimicos Perigosos (P2R2)*°, o PREVFOGO*?, o Centro de Previsio de Tempo e
Estudos Climaticos (CPTEC/INPE), o Instituto Nacional de Meteorologia (Inmet) e do
Centro Gestor e Operacional do Sistema de Protecdo da Amazobnia (Censipam),
dentre outros.

b) Centro Nacional de Monitoramento e Alertas de Desastres Naturais

O Centro Nacional de Monitoramento e Alertas de Desastres Naturais foi criado
pelo Decreto n°. 7.513 de 12 de julho de 2011, que determinou o desenvolvimento de
um Sistema Nacional de Monitoramento e Alertas de Desastres Naturais.

Vinculado a Secretaria de Politicas e Programas de Pesquisas e
Desenvolvimento do Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Integracdo, com sede em
Cachoeira Paulista (Estado de Sdo Paulo), o CEMADEN possui as seguintes finalidades:
desenvolver, testar e implementar um sistema de previsdao de ocorréncia de desastres
naturais em areas suscetiveis a risco de todo o Brasil. Dessa forma, o Centro visa ndo
sO a auxiliar a implementagao de agles preventivas mas também possibilitar a
identificacdo de vulnerabilidades no uso e ocupac¢do do solo, com destaque para o
planejamento urbano e a instalacdo de infraestruturas. O centro visa ainda a
sensibilizar as populacdes em risco, aumentando sua consciéncia sobre eventuais e
riscos e necessidade de preparo e prontidao face a ameacas e desastres.

Nesse sentido, compete ao Cemaden as seguintes fungoes:

“| — elaborar alertas de desastres naturais relevantes para a¢des de
protecao e de defesa civil no territério nacional;

Il — elaborar e divulgar estudos visando a producdo de informacdes
necessdrias ao planejamento e a promogdo de ac¢bes contra
desastres naturais;

Il — desenvolver capacidade cientifica, tecnoldgica e de inovagdo
para continuamente aperfeicoar os alertas de desastres naturais;

IV — desenvolver e implementar sistemas de observagdo para o
monitoramento de desastres naturais;

V — desenvolver e implementar modelos computacionais para
desastres naturais; VI — operar sistemas computacionais necessarios
a elaboracdo dos alertas de desastres naturais;

VIl — promover capacitagdo, treinamento e apoio a atividades de pds
graduagdo, em suas areas de atuacdo; e VIl — emitir alertas de
desastres naturais para o Centro Nacional de Gerenciamento de
Riscos e Desastres (Cenad/Ml), auxiliando o Sistema Nacional de
Defesa Civil.” (Art. 42 do Dec. 7.513/2011).

450 .. ~ .. .
Para mais informag®es, acessar: http://www.mma.gov.br/seguranca-quimica/emergencias-

ambientais/plano-nacional-de-prevencao-preparacao-e-resposta-rapida-a-emergencias-ambientais-
com-produtos-quimicos-perigosos. Ultimo acesso em 07.10.2014.
*1 para mais informagdes, acessar: http://www.ibama.gov.br/prevfogo. Ultimo acesso em 07.10.2014.
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A condicdo essencial para um municipio ser monitorado pelo CEMADEN é
possuir um mapeamento de suas areas de risco de desastres, tal como os elaborados
pelo CENAD. Em conformidade com a determinagdo da Casa CivilLb o CEMADEN
atualmente monitora 644 municipios nas regioes Sul, Sudeste, Centro Oeste, Norte e
Nordeste. A titulo exemplificativo, apresentamos abaixo o mapa da regido Centro-
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6.2.5. Cadastro Nacional de Municipios
O Cadastro Nacional de Municipios é um dos mecanismos da Politica Nacional
de Protegdo e Defesa Civil. Trata-se de um cadastro instituido pelo Governo Federal
gue agrega informacdes de municipios com dreas suscetiveis a ocorréncia de
deslizamentos de grande impacto, inundacdes bruscas ou processos geoldgicos ou
hidroldgicos correlatos, conforme regulamento. A inscricdo no cadastro deve ser feita
pelo Municipio ou mediante indicagao dos demais entes federados.

Os Municipios incluidos no cadastro deverdo elaborar um mapeamento de areas
de risco de deslizamentos e inundagbes e uma carta geotécnica, estabelecendo
diretrizes urbanisticas voltadas para a seguranca de novos parcelamentos do solo e da
construcdo civil e mecanismos de controle e fiscalizacdo para evitar a edificacdo em

areas inseguras. Além disso, o Municipio deve elaborar também um Plano de

2 Mapa disponivel no sitio eletrénico do CEMADEN. Para acessar esse e os das demais regides, veja:

http://www.cemaden.gov.br/municipiosprio.php#. Ultimo acesso em 07.10.2014.
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Contingéncia de Protec¢do e Defesa Civil, incluindo um plano de implantacdo de obras e
servicos para a reducdo de riscos de desastre. O Municipio deve se comprometer
também a instituir uma Coordenadoria Municipal de Protecdo e Defesa Civil, conforme
as regras estabelecidas pelo SINPDEC (Art. 32 -A da Lei n. 12.340/2010, incluido pela
Lei n. 12.608/2012).

6.2.6 Solicitacdo de Recursos Publicos em Caso de Calamidade Publica ou Estado de
Emergéncia e Prestacdao de Contas por parte do Ente Beneficidrio:

A luz do modelo federativo brasileiro, de autonomia entre os entes federados,
a implementacdo de politicas publicas no Brasil requer a cooperacdo entre os Poderes
Executivos em todas as esferas de governo. Geralmente, as politicas publicas sao
elaboradas pela Unido com o apoio e a colaboragdo dos Estados, enquanto a efetiva
implementacdo no ambito local depende fortemente de acdes municipais.

Teoricamente, a maior vantagem desse modelo é a de que todos os drgdos e
entidades devem trabalhar em conjunto, de forma cooperativa a fim de implementar
as politicas publicas. Contudo, na pratica, a divisdo politico-geografica do Estado
Brasileiro (em 27 Estados, incluindo o Distrito Federal, que sdo subdivididos em 5.565
municipios), e os diferentes estagios de desenvolvimento regional e local representam
um imenso desafio a coordenagao intergovernamental e a cooperagdo entre os entes
federados. Como afirma Abrucio, “a coordenacgéo federativa pode realizar-se, em
primeiro lugar, por meio de regras legais que obriguem os atores a compartilhar
decisbes e tarefas — definicdo de competéncias no terreno das politicas publicas {(...)"
3 Todavia, os Estados e Municipios ndo irdo, necessariamente, colaborar da mesma
maneira, com a mesma eficdcia e eficiéncia e efetividade. Tudo isso dependerd de uma
maior coordenacdo intergovernamental entre as esferas politico-administrativas na
gestdo das politicas publicas.***

Além desses desafios, a distribuicdo de recursos publicos entre os entes
federados, tal como prevista na Constituicdo Federal de 1988, pode se tornar um
obstaculo a implementacdo de politicas publicas. De acordo com a Carta Magna, a

maior parte dos recursos fica sob a administracdo da Unido, parcelas menores ficam a

453 ABRUCIO, Fernando Luiz, “A Coordenacdo Federativa no Brasil: a Experiéncia do Periodo FHC e os

Desafios do Governo Lula”, in Revista Sociologia e Politica, Curitiba, 24, p. 41-67, jun. 2005, p. 45.
454
Idem, p. 42.
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cargo dos governos estaduais e, parcelas ainda menores ficam sob a responsabilidade
dos municipios (Titulo VI da Tributacdo e do Orgcamento).

A fim de aumentar os seu orgcamento para implementar a¢des de determinadas
politicas publicas, os Estados e Municipios devem solicitar recursos a Unido. Além
disso, como a Unido também ndo pode impor politicas e acdes aos demais entes
federados (autbnomos entre si), cabe a eles demonstrar interesse em colaborar e
executar as politicas publicas ou projetos federais por meio de propostas e projetos
gue, apos submissdo a andlise e selecdo por parte da Unido, devem ser implementados
por diversas entidades nos Estados e Municipios uma vez que 0s recursos para essas
propostas sejam aprovados, transferidos e alocados. Ainda assim, quando os
municipios se encontram em dificuldade, eles precisam primeiramente exaurir sua
capacidade interna e demonstrar necessidade para poder solicitar o apoio da Unido,
por meio da declaracdo de caso de situacdo de emergéncia ou estado de calamidade
publica.

No caso das acOes voltadas a gestdo de risco e desastres no Brasil, a Secretaria
Nacional de Protegao e Defesa Civil trabalha com duas modalidades de transferéncias
de recursos: as obrigatdrias e as voluntarias ou convénios.

Até meados deste ano, as transferéncias obrigatdrias poderiam ser solicitadas
apenas para a¢oes de resposta e de recuperacao de desastres e, em todos os casos, sO
seriam realizadas a estados e municipios em situacdo de emergéncia (SE) ou estado de
calamidade publica (ECP) reconhecidos pela SEDEC, mediante o requerimento do
Poder Executivo do Estado, do Distrito Federal ou do Municipio afetado pelo desastre
(Instrugdo Normativa n. 1/2012).*

Atualmente, com o advento da lei n°. 12.938 de 02 de junho de 2104, que alterou
a Lei n°. 12340/2010, essas transferéncias obrigatdrias também poderdo ser
destinadas a acOes de prevencdo em areas de risco de desastres (Art. 42 da Lei n°.
12.340, com nova redagdo dada pela Lei. n°. 12.938/2014).

Além disso, ela permite a realizacdo de licitacbes por meio do Regime

Diferenciado de Contragdo Publica (RDC) para obras e servicos destinados a prevencao

> Brasil. Ministério da Integracdo Nacional. Instrucdo Normativa N2 01, de 24 de agosto de 2012.

Estabelece procedimentos e critérios para a decretacdo de situagdo de emergéncia ou estado de
calamidade publica pelos Municipios, Estados e pelo Distrito Federal, e para o reconhecimento federal
das situagdes de anormalidade decretadas pelos entes federativos e da outras providéncias.

241



em areas de riscos de desastres e de recuperacdo de areas atingidas por desastres.
Ainda, no caso de execucdo de acdes de resposta para fins de socorro e assisténcia as
vitimas, o Governo Federal poderd, mediante solicitacdo motivada e comprovada do
fato pelo ente beneficiario, prestar apoio prévio ao reconhecimento federal da
situacdo de emergéncia ou estado de calamidade publica, ficando o ente recebedor
responsavel pela apresentacdo dos documentos e informacdes necessarias para
andlise do reconhecimento assim que possivel. Em cardter excepcional, fica
inicialmente dispensada aos Municipios em que a gravidade do desastre tenha tornado
inoperante e impossivel a realizacdo de atos formais da Administracdo, a prévia
emissdo de nota de empenho, mas isso ndo exime a necessidade da emissdo dessa
nota de empenho, em até 90 (noventa) dias do restabelecimento das condi¢Ges
operacionais do Municipio, em contemporaneidade com a execucdo da despesa e
dentro do prazo estabelecido no plano de trabalho (Art. 42, §39, Il da Lei n°. 12.340,
incluido pela Lei n°. 12.938/2014). A dispensa prévia de reconhecimento federal da
situacdo de calamidade publica ou de estado de emergéncia bem como de
apresentacdo de nota de empenho por parte do ente federado afetado visa a agilizar a
liberacdo de recursos e a prestacdo da assisténcia humanitaria in loco.*®

Para o recebimento desse tipo de recurso no caso de ac¢des de resposta
(materiais e financeiras) exige-se a adesdo ao Cartdo de Pagamento de Defesa Civil
(Art. 92 do Dec. 7.257/10, incluido pelo Dec. 7505/2011). Como ja mencionado no
capitulo anterior, o CPDC é uma ferramenta inovadora que garante maior agilidade e
transparéncia na execug¢do do recurso. As contas devem ser abertas no Banco do Brasil
antes da ocorréncia do desastre, por isso também tem uma conotagao preventiva, e a
execucdo é publicada mensalmente no Portal da Transparéncia garantindo o controle
social sobre o gasto.

Ja para o recebimento de transferéncias obrigatdrias voltadas a acGes de
recuperagdo, continua se exigindo, além do reconhecimento federal, a apresentagao
de plano de trabalho no prazo de 90 dias da ocorréncia do desastre (Art. 42 da Lei n°.
12.340/2010, alterada pela Lei n°. 12.608/12). Para essa modalidade de transferéncia a

Sedec formulou manual intitulado Caderno de Orientacdo de Transferéncia

456 . ~ . ~ . . . ~
Considerando essa recente alteracdo na legislagdo, a Sedec estd atualizando as informagdes

referentes as a¢Oes de resposta dentro do Caderno de OrientagGes.
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Obrigatdria,”’ a fim de orientar o proponente desde o inicio do processo, partindo da
solicitacdo de reconhecimento federal da situacdo de anormalidade, passando pelas
instrucdes de preenchimento do Plano de Trabalho para solicitagdo de recursos e pelos
padrdes a serem observados na elaboracdo dos projetos de engenharia, alcancando a
fiscalizacdo da execucdo das obras e chegando, finalmente, as prestacdes de contas
dos recursos federais recebidos e empregados na realiza¢cdo do objeto pactuado.

De acordo com o art. 12-A dessa nova lei, as transferéncias obrigatdrias de
recursos para as a¢ées preventivas, de resposta e de recuperacgao serdo efetuadas por
meio: | - de depdsito em conta especifica mantida pelo ente beneficiario em instituigdao
financeira oficial federal (Art. 42, §12 e 22 ); Il - do Fundo Nacional para Calamidades
Publicas, Protecdo e Defesa Civil (Funcap) a fundos constituidos pelos Estados, Distrito
Federal e Municipios com fim especifico de execucdo das acdes de prevencdo e de
recuperac3do (Art. 8°cc art. 9%, §19).

O Fundo Nacional de Calamidades foi criado pelo Decreto-Lei n°. 950, de 13 de
outubro de 1969. Desde entdo, passou por uma série de reestruturacdes, e é regido
pela Lei n®12.340, de 1° de dezembro de 2010, que recentemente alterada pela Lei n°.
12.983 de 02 de junho de 2014%8 para dispor sobre, dentre outros temas, o fundo que
passou a ser chamado Fundo Nacional para Calamidades Publicas, Protecdo e Defesa
Civil (FUNCAPDEC).

O Funcap é um fundo de natureza contabil e financeira, vinculado ao Ministério da
Integragdo Nacional, que tera como finalidade custear, no todo ou em parte: |. Agdes
de prevencdo em areas de risco de desastre e; Il. AcOes de recuperacdao de areas
atingidas por desastres em entes federados que tiverem a situacdo de emergéncia ou
o estado de calamidade publica reconhecidos (Art. 8)

Os recursos do Funcap advém de dotagdes consignadas na lei orgamentaria anual

da Unido e seus créditos adicionais, doacGes e outros possiveis. Esses recursos serao

*7 Ministério da Integracdo Nacional. Secretaria Nacional de Protecdo e Defesa Civil. Caderno de
Orientagdo de Transferéncia Obrigatdria

8 A Lei n. 12.983 de 2 de junho de 2014 “Altera a Lei n®12.340, de 1° de dezembro de 2010, para
dispor sobre as transferéncias de recursos da Unido aos drgdos e entidades dos Estados, Distrito Federal
e Municipios para a execucdo de acdes de prevencdo em dreas de risco e de resposta e recuperagdao em
dreas atingidas por desastres e sobre o Fundo Nacional para Calamidades Publicas, Protecdo e Defesa
Civil, e as Leis n* 10.257, de 10 de julho de 2001, e 12.409, de 25 de maio de 2011, e revoga dispositivos
da  Lei n%12340, de 1°de dezembro de 2010.” Disponivel online em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2014/Lei/L12983.htmi#tartl. Ultimo acesso em:
02.09.2014.
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transferidos diretamente aos fundos constituidos pelos Estados, pelo Distrito Federal e
pelos Municipios cujos objetos permitam a execucdo das acoes de prevencdo e de
recuperacao de dareas, apds o reconhecimento federal da situacdo de emergéncia ou
do estado de calamidade publica ou a identificacdo da acdo como necessaria a
prevencdo de desastre, dispensada a celebracdo de convénio ou outros instrumentos
juridicos.

Ja os convénios ou transferéncias voluntarias sao realizados por meio do Portal de
Convénios do Governo Federal (SICONV)*® e se destinam a acdes preventivas de
desastres como a execucdo de projetos e obras para reducdo de riscos de enchentes,
enxurradas, alagamentos, deslizamentos, processos erosivos e escassez hidrica.
Também ha possibilidade de solicitagdo de recursos para a elaboracao de estudos e
planos que visem a redugao de risco. Para solicitar esse tipo de recurso o ente deve
enviar proposta para analise por meio do Siconv, sendo indispensavel a apresentacao
de informacgdes que configurem o objeto proposto como acdo preventiva a desastres.

Embora a nova lei tenha dispensado previamente o reconhecimento federal da
calamidade publica e do estado de emergéncia para fins de liberagdo de recursos
imediatos voltados a acOes de resposta imediata e urgente de socorro e assisténcia a
vitimas, o procedimento de solicitagdo de recursos na integra ainda é bastante
trabalhoso e burocratico, dividido em trés etapas.

Inicialmente, o ente solicitante deve encaminhar a SEDEC solicitagdo preliminar
de recursos para acbes de socorro e assisténcia as vitimas de desastres (conforme
modelo disponivel pelo 6rgdo). Além disso, cabe ao ente beneficiario enviar um Plano
Detalhado de Resposta que deve ser revisto sempre que 0 escopo, prazos ou custos
previstos forem modificados. Havendo a necessidade de alteracdo das informacdes
deve o ente beneficidrio encaminhar a SEDEC a Justificativa da alteragao.

Apbés o repasse dos recursos solicitados, na segunda etapa, cabe ao
CENAD/SEDEC/MI acompanhar todas as ag¢des realizadas pelo ente beneficidrio
mediante a entrega dos seguintes documentos: |. Relatério de Gastos de Resposta
(envio trimestral desde o inicio da execucdo das ac¢Oes até o fim da vigéncia dos

recursos); Il. Extrato do CPDC; Ill. Informacdes complementares solicitadas pela SEDEC.

459 A . . . I
Portal dos Convénios do Governo Federal: www.convenios.gov.br/siconv/secure/entrar-login.jsp.

Ultimo acesso em 07.10.2014.
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Na etapa final, cabe ao ente beneficiario apresentar, no prazo de 60 dias a contar
do término da execucdo, a prestacdo de contas dos recursos financeiros, a fim de
comprovar regularmente a utilizacdo dos recursos repassados, sob pena de sancao
legal em caso de ndo prestacdo. Dentre os aspectos técnicos que devem constar da
prestacdo de contas, estdo: a) Memorial descritivo / especificacbes técnicas dos
bens/servicos adquiridos nas acGes de socorro e assisténcia as vitimas,
correlacionando com os documentos fiscais; b) Relacdo de beneficiarios das a¢Ges de
socorro e assisténcia, contendo nome completo, podendo apresentar ainda as
seguintes informacdes: endereco completo, nimero de telefone, dados documentais,
fotos e outros materiais que comprovem a doacdo dos materiais e prestacdo do
servico, podendo a SEDEC solicitar outros documentos, quando julgar necessario; c)
Declaracdo sobre a aplicacdo dos recursos em ac¢des de resposta; d) Declaracdo sobre
o aspecto juridico da contratacdo; e) Descricao detalhada da forma adotada para
fiscalizacdo dos recursos federais nas acdes de resposta no cendrio do desastre; f)
Relatodrio de Gastos de Resposta Final atualizado; g) Laudos técnicos e orcamentos das
obras provisérias (restabelecimento), atualizados conforme a execucdo real; h)
Memoria de calculo de medi¢do (apenas para obras provisdrias); i) Extrato do Cartdo
de Pagamento de Defesa Civil (CPDC), do periodo de vigéncia dos recursos. Quanto aos
aspectos financeiros, devem ser apresentados os seguintes documentos: a) Coépia das
medicGes, Notas Fiscais, recibos, entre outros; b) Relatério de execucdo fisico-
financeira; c) Demonstrativo da execucdo da receita e despesa, evidenciando os
recursos recebidos e eventuais saldos; d) Relagdo de pagamentos; e) Extrato da conta
bancaria especifica do periodo do recebimento dos recursos e conciliacdo bancaria,
guando for o caso; f) Comprovante de recolhimento do saldo de recursos, quando
houver*®°.

Além disso, a prestacdo de contas dos Kits Emergenciais de Assisténcia
Humanitaria deve ser enviada em até 30 (trinta) dias apds o recebimento do material.
Dessa forma, sao necessdarios os seguintes documentos para conclusao do processo: I.

Formulario de solicitacdo de recursos materiais (Plano Detalhado de Resposta); Il.

%0 A SEDEC disponibiliza diversos modelos de relatérios, planos e declaragdes online em:

http://www.mi.gov.br/defesa-civil/solicitacao-de-recursos/transferencias-obrigatorias. Ultimo acesso
em: 07.10.2014.
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Termo de Compromisso (se o Plano Detalhado de Resposta for enviado, o Termo de
Compromisso estard contemplado no documento); lll. Termo de Recebimento

Definitivo; IV. Relatdrio Fotografico; V. Relacdo de Beneficiarios; VI. Parecer Técnico;

6.3.: O Plano Nacional de Gestao de Riscos e Resposta a Desastres Naturais, o
Programa de Gestdo de Risco e Desastres e Programas Relacionados

O novo modelo do Plano Plurianual 2012-2015 foi estruturado em trés
dimensbes: a) a Dimensdo Estratégica que tem como base os macrodesafios e a visdo
de longo prazo do Governo Federal; b) a Dimensdo Tatica que estabelece meios para o
alcance dos objetivos e das transformacdes definidas na dimensdo estratégica,
vinculando os Programas Temadticos aos Objetivos assumidos, materializados pelas
Iniciativas expressas no Plano e; c) a Dimensdo Operacional referente ao desempenho
da acdo governamental no nivel da eficiéncia e é especialmente tratada no
Orgamento.461 Os principais elementos que passaram a integrar o PPA s3o os
Macrodesafios, os Programas (“Tematicos” e “de Gestdo, Manutencdo e Servicos ao
Estado”), os Objetivos e as Iniciativas.

No preambulo do PPA 2012-2015, temos a seguinte visao de futuro do pais:
“Trabalharemos para que o Brasil seja um pais reconhecido: i. Por seu modelo de
desenvolvimento sustentdvel, bem distribuido regionalmente, que busca a igualdade
social com educagdo de qualidade, produgdo de conhecimento, inovagdo tecnoldgica e
sustentabilidade ambiental. ii. Por ser uma Nagdo democrdtica”, soberana, que
defende os direitos humanos e a liberdade, a paz e o desenvolvimento no mundo. 7462

Seguindo essa visdo de futuro, pela primeira vez, o Plano Plurianual do Governo
Federal (2012 - 2015), criou o Programa Gestdo de Riscos e Resposta a Desastres

(Programa 2040)*®, inserindo-o no 4mbito de sua agenda prioritaria e transversal de

%1 0 Plano Plurianual, previsto no Art. 165, |, §12 da Constituicdo Federal de 1988, estabelece os

objetivos e metas do governo federal para um periodo de quatro anos e constitui-se em instrumento
essencial para organizacdo da a¢do governamental, com vistas a melhorar o desempenho gerencial da
Administra¢do Publica e propiciar melhores condi¢cdes para a realizacdo das prioridades de governo.
(N.A.).

462 Brasil, Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Plano Plurianual 2012-2015. Plano Mais
Brasil. Mais Desenvolvimento. Mais Igualdade.” Disponivel em:
http://www.planejamento.gov.br/ministerio.asp?index=10&ler=c155##ppaAtual. Ultimo acesso em
10.10.2014.

*%% Brasil, Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Agenda Prioritaria, pp. 36-37.
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programas tematicos e atribuindo a responsabilidade de sua coordenagdo ao
Ministério da Integracdo Nacional.

O programa possui cinco objetivos que se desdobram em iniciativas. Trés
desses objetivos estdo sob a responsabilidade da Secretaria Nacional de Defesa Civil, e
os outros dois estdo a cargo do Ministério da Ciéncia e Tecnologia e do Ministério das
Cidades, respectivamente. Vejamos abaixo, na tabela, os objetivos, metas e iniciativas

desse Programa:

PROGRAMA 2040 - GESTAO DE RISCOS E RESPOSTA A DESASTRES

OBJETIVO 0169: Promover a prevengao de desastres com foco em municipios mais suscetiveis a inundagdes,
enxurradas e deslizamentos, por meio de instrumentos de planejamento urbano e ambiental, monitoramento da
ocupagdo urbana e implantagdo de intervengdes estruturais e emergenciais.

Orgdo Responsdvel: Ministério das Cidades

METAS INICIATIVAS

Contratar 9 bilhdes de reais para apoio a execugdo de intervengdes de
drenagem urbana sustentdvel nos municipios mais suscetiveis a desastres | 00EN - Construgdo da Barragem Serro Azul (PE)
associados a enchentes e inundagdes recorrentes em dreas urbanas

OOEP - Elaboragdo de diretrizes ambientais para o manejo sustentdvel de
Executar intervengBes de drenagem e controle de cheias e de erosdes | aguas pluviais a partir do planejamento da bacia hidrografica, visando a
maritimas e fluviais em municipios suscetiveis a inundagdes e enxurradas prevengdo de desastres associados a inundagdes, enxurradas e
deslizamentos

OOER - Execugdo de estudos e intervengbes para prevengdo de riscos de
deslizamento de enconstas, enxurradas, erosdes maritimas e fluviais,
enchentes e inundag8es recorrentes em éreas urbanas por meio de obras
de engenharia

Investir na elaboragdo de planos e projetos e execugdo de obras de
contengdo de encostas nos municipios mais suscetiveis a desastres
associados a deslizamentos em ambientes urbanos

Estruturagdo do sistema de monitoramento da ocupagdo urbana em &reas

P ~ X 00ET - Execugdo de obras emergenciais em situagdes de risco iminente
suscetiveis a inundagdes, enxurradas e deslizamentos

Elaboragdo de cartas geotécnicas de aptiddo a ocupagdo urbana nos | O0EU - Implantagdo do Sistema de Macrodrenagem da Baixada Campista
municipios mais suscetiveis a inundagdes, enxurradas e deslizamentos (RJ)

Promover intervengdes emergenciais de prevengdo de desastres em

. ~ T O0EV - Obras de Macrodrenagem em Salvador (BA)
situagBes de risco iminente

Realizar o monitoramento da ocupagdo urbana nos municipios mais

PR « . 00EW - Obras de Macrodrenagem em Salvador (BA)
suscetiveis a inundagdes, enxurradas e deslizamentos

OBJETIVO 0173: Promover a estruturagdo de sistema de suporte a decisdes e alertas de desastres naturais

Orgdo Responsdvel: Ministério das Cidades

METAS INICIATIVAS

00FM - Implantagdo do Centro Nacional de Monitoramento e Alerta de

Modelos geodindmicos e hidroldgicos calibrados em 50 areas criticas .
Desastres Naturais

Monitoramente e alerta com alto grau de confiabilidade para 205

municipios com riscos de inundagdes e enxurradas . . .
00FQ - Operagdo do Centro Nacional de Monitoramento e Alerta de

Desastres Naturais e a expansdo da infraestrutura observacional e

5 o computacional para monitoramento e modelagem de dreas de risco
Monitoramento e alerta com alto grau de confiabilidade para 251

municipios com risco de deslizamento de massa

OBJETIVO 0587: Expandir o mapeamento de areas de risco com foco em municipios recorrentemente afetados por
inundagdes, enxurradas e deslizamentos, para orientar as agdes de defesa civil

Orgdo Responsdvel: Ministério da Integracdo Nacional

METAS INICIATIVAS
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Mapear dreas sujeitas a inundagdes, enxurradas e deslizamentos em | 02B2 - Mapeamento de dreas de risco, com foco em inundagdes,
municipios enxurradas e deslizamentos

OBJETIVO 0174: Promover agBes de pronta resposta e reconstrugdo de forma a restabelecer a ordem publica e a
seguranca da populagdo em situagdes de desastre em ambito nacional e internacional

Orgdo Responsdvel: Ministério da Integragdo Nacional

METAS INICIATIVAS

OOFT - Socorro e assisténcia as populagdes vitimadas, reabilitagdo do
Assistir as populagdes vitimadas e reabilitar cendrios de desastres cendrio de desastres e reconstrugdo de infraestruturas danificadas por
desastres

OBJETIVO 0172: Induzir a atuagdo em rede dos 6rgdos integrantes do Sistema Nacional de Defesa Civil em apoio as
acoes de defesa civil, em dmbito nacional e internacional, visando a prevengdo de desastres

Orgdo Responsdvel: Ministério da Integragio Nacional

METAS INICIATIVAS

Modernizagdo e estruturagdo do Centro Nacional de Gerenciamento de | OOFG - Modernizagdo e estruturagdo do Centro Nacional de Gerenciamento
Riscos e Desastres de Riscos e Desastres

Tabela do Programa 2040 - Gestdo de Risco e Desastres, PPA 2012-2015 (adaptado pela autora)464

A fim de impulsionar a implementagao desse Programa, o Governo Federal,
lancou em 2012 o Plano Nacional de Gestdo de Riscos e Resposta a Desastres Naturais
(2012-2014), que prevé até 2014, investimentos de RS 18,8 bilhdes em quatro areas: i.
obras estruturantes de prevencdo; ii. mapeamento de areas de riscos; iii. estruturacao
da rede nacional de monitoramento e alerta e fortalecimento do Sistema Nacional de
Protecdo e Defesa Civil; e acOes de resposta: socorro, assisténcia e reconstrug50465.

O Plano identificou 170 municipios e 17 regides metropolitanas e bacias
hidrograficas prioritarias, em 12 Estados brasileiros, para realizacdo de obras de
prevencdo contra inundacdes e alagamentos. As obras preventivas de contenc¢do de
encostas, drenagem, contencdo de cheias, barragens, adutoras e sistemas de
abastecimento de 34gua sera destinada a maior parte do orcamento do plano,
equivalente a RS15,6 bilhdes. Quanto ao mapeamento de risco de deslizamento e
enxurradas, foram selecionados 821 municipios para serem mapeados até 2014.

O Plano prevé o fortalecimento do Sistema Nacional de Alerta e
Monitoramento do CEMADEN, a partir da expansdo da rede de observacdo para

aprimorar os alertas de enxurradas e deslizamentos nos municipios mapeados (duas a

seis horas de antecedéncia) e prever o impacto da seca na agricultura no semiarido

464 464 Brasil, Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Agenda Prioritdria.

Brasil. Plano Nacional de Gestdo de Riscos e Resposta a Desastres Naturais. Disponivel online em:
http://www.planejamento.gov.br/secretarias/upload/Arquivos/pronunciamentos/apresentacaoes/2012
/120808 _Plano_Nac_Risco_2.pdf. Ultimo acesso em: 10.10.2014.

465
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(para dois meses de antecedéncia). Prevé também o fortalecimento do Sistema
Nacional de Gerenciamento de Riscos e Desastres do CENAD, no que concerne a
comunicagao de alertas para todos os Estados e Municipios, a articulagao entre os
entes federados para fins de resposta e a analise e compartilhamento das informacgoes
sobre areas de risco e desastres*®.

As acdes de resposta no &mbito do Plano somam RS 2,6 bilhdes e preveem a
formacao de Forcas Nacionais, além das Forcas Armadas para atuarem em casos de
emergéncia. O Plano prevé a formacdo da Forca Nacional do Sistema Unico de Salde,
com 1000 profissionais e 30 equipes profissionais capacitadas e em regime de plantao,
além de 6 mddulos de hospital de campanha capazes de atender até trés desastres
simultaneamente. Esta prevista também a For¢a Nacional de Emergéncia formada por
geodlogos, hidrélogos, engenheiros, agentes de defesa civil e assistentes sociais. As
Forgcas Armadas sdo responsaveis pelo fornecimento de equipamentos: pontes moveis,
viaturas, embarcacdes e tratores, de comunicac¢do por satélite, ambulancias e barracas
hospitalares e hospitais de campanha.*®’

Para o recebimento de recursos destinados as acOes de resposta, 267
Municipios em 19 Estados ja possuem o cartdao de pagamento da Defesa Civil. Até julho
de 2012, 72 Municipios de 16 Estados ja haviam recebido o total de R$243 milhdes. O
Plano prevé ainda o processo simplificado de compras mediante adesdo a ata de
registro de precos para produtos essenciais. Além disso, prevé nova logistica de
distribuicdo de kits via acordo de cooperacdo com os Correios.*®®

O fortalecimento do Sistema Nacional de Protecdo e Defesa Civil requer o
fortalecimento das defesas civis nos Estados e Municipios, além da capacitagao em
defesa civil e gestdo de riscos. Para tanto, prevé-se o apoio técnico e de equipamentos
a 106 municipios, com contrapartida e a capacitagao de milhares de agentes de defesa
civil, de membros da sociedade civil organizada e de profissionais especializados.

Além do Programa especifico sobre gestao de risco e desastres, outros
Programas do PPA 2012-2015 também abrangem a tematica, de forma mais ou menos

abrangente, e possuem objetivos, metas e iniciativas relacionadas as mudancas

466
Idem.

Ibidem.
Ibidem.

467
468
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climaticas, a saude, a moradia digna, a protecdo dos direitos humanos de criangas e
adolescentes, a atuacdo das forcas armadas e a questGes de seguranca publica em

casos de desastres no Brasil. A tabela abaixo agrega esses dados:

PROGRAMA 2015 - APERFEICOAMENTO DO SISTEMA UNICO DE SAUDE
(Sus)

OBJETIVO 0714: Reduzir os riscos e agravos a saude da populagdo, por meio das agdes de promogdo e vigilancia em
saude.

Orgdo Responsdvel:

METAS INICIATIVAS

Implantar na FIOCRUZ Centro de Estudos e Pesquisas em Desastres
Naturais - CEPED

PROGRAMA 2058 - POLITICA NACIONAL DE DEFESA

OBJETIVO 0547: Elevar o nivel de integragdo das Forgas Armadas nos campos da Logistica e Mobilizagdo, por
intermédio de desenvolvimento de sistemas, realizagdo de exercicios e aperfeigopamento de doutrinas, visando a
interoperabilidade de meios e ao aprimoramento da Mobilizagdo Nacional

Orgdo Responsdvel: Ministério da Defesa

METAS INICIATIVAS

Realizar, a cada biénio, pelo menos um exercicio logistico sobre o emprego
das Forgas Armadas em casos de desastres

PROGRAMA 2062 - PROMOGAO DE DIREITOS DE CRIANGAS E
ADOLESCENTES

OBJETIVO 0575: Promover os direitos de criangas e adolescentes garantindo o seu desenvolvimento integral, de
forma ndo discriminatdria, assegurando o seu direito de opinido e participacdo

Orgdo Responsdvel: Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia da Republica

METAS INICIATIVAS

0287 - Desenvolvimento e difusdo de metodologias de empoderamento e
participagdo cidadd de criangas e adolescentes, de autodefesa a violagdes,
de prevengdo a acidentes e desastres e para o uso responsdvel de
tecnologias

OBJETIVO 0259: Coordenar a organizagado de servigos de atendimento a criangas e adolescentes com direitos
violados, ameagados ou restritos, formulando parametros de qualidade dos programas e co-financiando sua
infraestrutura e funcionamento

00TE - Atengdo a criangas e adolescentes em situagdo de desastre ou no
contexto de grandes eventos e empreendimentos

00TN - Formulagdo de parametros para atendimento de criangas e
------ adolescentes em situagdo de violéncia e de protocolos para preparagdo de
adotantes, para protegdo integral de criangas e adolescentes em desastres

PROGRAMA MUDANGCAS CLIMATICAS

OBJETIVO 0536: Gerar cenarios ambientais, com especificidades regionais, por meio da construgdo do Modelo
Brasileiro do Sistema Climatico Global, para formulagdo de politicas publicas de mitigagdo, adaptagdo e redugdo de
vulnerabilidades

Orgdo Responsdvel: Ministério do Meio Ambi

250



METAS INICIATIVAS

Elaborar o Plano de Agdo da Rede Brasileira de Mudangas Climéticas

OBJETIVO 0707: Reduzir riscos e vulnerabilidades ambientais, econémicas e sociais decorrentes da mudanga do
clima, processos de desertificagdo e degradagdo da terra para minimizar prejuizos materiais, impactos nos
ecossistemas e promover a melhoria socioambiental por meio de medidas de adaptagao

Orgdo Responsdvel: Ministério do Meio Ambi

OBJETIVO 0650: Promover a integragdo e o aprimoramento dos instrumentos de Regulagdo e Gestdo de Recursos
Hidricos, com vistas a proporcionar os usos multiplos da dgua, de forma sustentavel

Orgdo Responsdvel: Ministério do Meio Ambiente

METAS INICIATIVAS

Elaborar o Atlas de vulnerabilidade as inundagdes, na escala de 1:1.000.000
dos principais rios brasileiros para conservagdo e gestdo de recursos
hidricos

Tabela de Programas correlatos, com objetivos, metas e iniciativas sobre desastres, PPA 2012-2015
(adaptado pela autora)469

Por fim, vale destacar os programas que preveem acdes de assisténcia

humanitaria e integracdo no ambito internacional.

PROGRAMA 2057 - POLITICA EXTERNA

OBJETIVO 0918: Expandir a participagdo do Brasil em negociagGes e agdes internacionais de combate a fome e a
pobreza e de cunho humanitario, a fim de prevenir calamidades, propiciar apoio emergencial em caso de desastres
ou conflitos e auxiliar a recuperagdo de paises atingidos por eventos danosos de grandes proporgdes

Orgdo Responsdvel: Ministério das Relagdes Exteriores

METAS INICIATIVAS

03VJ - Assinatura de Memo. de Entendimento bilaterais com Org.
Internacionais e com o Movimento da Cruz Vermelha para a gestdo de risco
de desastres, resposta humanitaria emergencial e recuperagdo em outros
Elaborar marco legal relativo a provisio de cooperagdo humanitaria | paises

internacional pelo Brasil

03VK - Instituigdo de marco legal e coordenagéo das agdes governamentais
brasileiras de cooperagdo humanitéria internacional

03VM - Participagdo da sociedade civil em projetos e programas de
cooperagdo humanitaria internacional, em temas da seguranga alimentar e
nutricional, e em féruns internacionais e no Conselho Mundial de
Expandir de 70, realizadas pelo Brasil em 2010, para 120 operagdes | Seguranca Alimentar da FAO

internacionais humanitarias e de gestdo de risco de desastres 03VP - Participagdo de especialistas em agBes internacionais de prevengdo
e resposta a desastres e reconstrugdo pds-calamidade, e execugdo de
atividades de cunho humanitario como: resgate, salvamento e gestdo de
risco e de desastres

PROGRAMA 2043 - INTEGRAGAO SUL-AMERICANA

OBJETIVO 0406: Promover a cooperagdo com os paises da América do Sul, com vistas a construgdo de uma visdo
compartilhada em matéria de defesa e seguranga regional, a integragdo das industrias nacionais de defesa e ao
fortalecimento das medidas de fomento a confianga

Orgdo Responsdvel: Ministério da Defesa

METAS INICIATIVAS

Ampliar a cooperagdo militar de pesquisa e desenvolvimento com os paises | 019H - Consolidagdo de mecanismo para ajuda reciproca, em caso de
da América do Sul, colaborando com o fortalecimento do Brasil no cenario | desastres, no ambito do Conselho de Defesa Sul-Americano (CDS)

469 Brasil, Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Plano Plurianual 2012-2015. Plano Mais

Brasil. Mais Desenvolvimento. Mais Igualdade.” Disponivel em:
http://www.planejamento.gov.br/ministerio.asp?index=10&ler=c155##ppaAtual. Ultimo acesso em
10.10.2014.
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internacional de acordo com a estratégia nacional de defesa

Tabela de Programas correlatos, com objetivos, metas e iniciativas sobre desastres, PPA 2012-
2015 (adaptado pela autora)*”®

6.3.1. Conclusdes: Resultados Parciais e Desafios a Implementa¢ao da PNPDEC

Uma analise acerca dos mecanismos institucionais da PNPDEC e, especialmente
dos Programas do Governo Federal relacionados a protecdo e a defesa civil no Brasil e
no plano internacional permite tecer algumas observacdes sobre o processo de
implementacdo da PNPDEC, seus resultados e desafios até o presente momento.

Em primeiro lugar, destaca-se o langamento, pelo Governo Federal, do Plano
Nacional de Gestdo de Riscos e Resposta a Desastres Naturais que prevé, até 2014,
investimentos de RS 18,8 bilhdes em mapeamento de areas de riscos; estruturagdo do
sistema de monitoramento e alerta; fortalecimento do Sistema Nacional de Protecdo e
Defesa Civil; e obras de prevencdo de desastres naturais®’*.

Ressalta-se também que o Programa Gestdo de Riscos e Desastres no Brasil
compoe, pela primeira vez, a agenda prioritaria do Governo Federal no PPA 2012-
2015. Trata-se, portanto, de um Programa bastante recente. Agdes sobre defesa civil ja
faziam parte do PPA 2008-2011, mas ndo de forma integrada como nesse Plano
Plurianual vigente.472 Embora a elaboragdo do PPA 2012-2015 (que incluiu o Programa
2040) tenha sido em 2011, ou seja, anterior a aprovacdo da Lei n°. 12.608/12, que
institui a Politica Nacional de Protecdao e Defesa Civil, o Programa Gestdo de Risco e
Desastres guarda estreita relagdo com os objetivos e as acdes propostas pela PNPDEC.

Constatamos que os objetivos do Programa estdo plenamente alinhados ao
ciclo de gestdo de desastres, integrando objetivos, metas e iniciativas voltadas a
prevencao e reducdo de riscos, a preparacao e mitigacdo, a resposta, reabilitacdo e
recuperacao poés desastres.

Em relacdo aos objetivos mais estruturais da gestdo de riscos e desastres no
Brasil, consideramos a estruturagdao e o fortalecimento do Sistema Nacional de

Protecdo e Defesa Civil. O mais recente Relatdrio de Gestdo da SEDEC (2013) evidencia

470
Idem.

Brasil. Plano Nacional de Gestdo de Riscos e Resposta a Desastres Naturais. Disponivel online em:
http://www.planejamento.gov.br/secretarias/upload/Arquivos/pronunciamentos/apresentacaoes/2012

/120808 _Plano_Nac_Risco_2.pdf. Ultimo acesso em: 10.10.2014.
472

471
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avancos e desafios em relacdo a implementacdo do Programa Gestdo de Risco e
Desastres e a PNPDEC. Dois grandes desafios permanecem em relacdo a esse objetivo:
a coordenacdo executiva intragovernamental e a coordenacdo federativa
intergovernamental. No primeiro caso, ha necessidade de aprimorar os mecanismos
de monitoramento e avaliagdo da implementagdo da politica publica — o Programa
Gestdo de Risco e Desastres — sob a coordenacdo do Ministério da Integracdo
Nacional. E necessdria maior articulagdo entre os Ministérios que fazem parte do
SINPDEC e sdo responsaveis por a¢ées distintas no ambito do Programa do PPA, a fim
de implementar a PNPDEC.

Quanto a coordenacdo federativa intragovernamental, a atuacdo em rede dos
orgaos de defesa civil em todas as esferas de governo requer o fortalecimento de suas
capacidades politico-administrativas e gerenciais. Assim, em nivel federal, investiu-se
na modernizacdao do CENAD.

Nao foi possivel implantar e estruturar Coordenadorias Regionais de Defesa
Civil pois, com a criacdo de trés Representacdes Regionais do Ministério da Integracao
(em Porto Alegre/RS, Recife/PE e Rio de Janeiro/RJ)*”, o Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo entendeu que as acles e funcdes voltadas a protecdo e defesa
civil deveriam estar contempladas por essas representacdes, sendo desnecessdria a
criacdo de Coordenadorias Regionais especificas na area. Embora essas novas unidades
regionais representem o Ml como um todo e ndo apenas a SEDEC, institucionalmente
elas visam também articular a coordenacdo federativa com os demais entes, no
ambito regional, para fins da gestdo da defesa civil, fortalecendo o SINPDEC.

No ambito estadual, apesar das Coordenadorias Estaduais de Defesa Civil ja
terem sido implantadas em quase todos os Estados da Federacdo, cabe ao Governo
Federal apoiar a estruturacdo fisica e o funcionamento desses 6érgdos mediante a
celebracdo de acordos de cooperacdo ou convénios, além da realizacdo de
capacitagdes e treinamentos simulados para os agentes da defesa civil.

O maior problema reside mesmo nos municipios que, em sua maioria, nao
possuem estrutura suficiente de equipamentos e de pessoal para atuacdo da defesa
civil no atendimento das comunidades e populagcbes em situacdo de risco.

Considerando esse cenario e, com o objetivo de estruturar Coordenadorias Municipais

"3 Decreto n® 7.472, de 4 de maio de 2011.
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de Protecdo e Defesa Civil, a SEDEC realizou Chamada Publica em 2012, tendo, ao final,
selecionado 106 municipios (dos de 821 municipios considerados criticos a desastres
naturais)®’* a serem contemplados com a doacdo de equipamentos necessarios a
assegurar uma estrutura minima de funcionamento as defesas civis. Em contrapartida,
0s municipios selecionados devem organizar suas defesas civis locais. De acordo com
os dados do ultimo Relatério de Gestdo da SEDEC, dos municipios selecionados,
apenas 91 atenderam aos requisitos solicitados e estdo recebendo a doacao do kit de
fortalecimento da defesa civil*”.

De fato, o ndao cumprimento dos requisitos por uma parte dos municipios
reforca a situacdo de déficit estrutural dos Orgdos Municipais de Protecdo e Defesa
Civil, e pretende-se mudar por meio da referida agao e das demais relacionadas ao
fortalecimento do SINPDEC.

Por outro lado, observamos a superacdo da meta de realizacdo de cursos de
capacitacdo dos membros do SINPDEC, principalmente, devido a modalidade de ensino
a distancia, que proporcionou a participacdo de um numero elevado de participantes a
um custo menor, mantendo qualidade do conteudo ofertado. Esse resultado evidencia
esforcos no que diz respeito a construcdo de uma “cultura de prevencdo”, de melhor
preparacao e resposta a desastres em nosso pais. Trata-se de uma questdo também
estrutural para o fortalecimento do SINPDEC e para a sensibilizacdo da sociedade

476

brasileira em relacdo a riscos e desastres.”’” Ainda no ambito da pesquisa e extensao,

7% De acordo com critérios da SEDEC, Municipios a partir de critérios como numero de dbitos,

recorréncia de eventos e nimero de desalojados e desabrigados. Entre esses, foram selecionados os
municipios com populagdo de até 80.000 mil habitantes e receita per capita menor que trés saldrios
minimos.

%> 0 Relatério de Gestio da SEDEC (2013) aponta que, mesmo com a prorroga¢do do prazo para a
entrega dos documentos, os outros 15 municipios ndo cumpriram os requisitos estabelecidos, que eram
os seguintes: 1. Portaria de nomeac¢do do Coordenador de Defesa Civil, ou declaragdo do prefeito se
comprometendo a nomear; 2. Declaragdo do prefeito informando que os agentes e o Coordenador de
Defesa Civil atuardo nessa func¢do de forma exclusiva; 3. Comprovante de emissdao do Cartdo de
Pagamento de Defesa Civil - CPDC; 4. Plano de contingéncia para desastres recorrentes até junho de
2013; 5. Declaragdo do prefeito comprometendo-se a incluir no Orcamento municipal a rubrica para
acoes de defesa civil, caso ndo exista; 6. Declaracdo do prefeito comprometendo-se a atualizar o
mapeamento de risco e o plano de contingéncia, de dois em dois anos; 7. Apresentacao de certificados
ou diplomas de cursos na area de protecdo e defesa civil dos membros do Orgdo Municipal de Protecdo
e Defesa Civil, dentre outros. Brasil, Ministério da Integracdo Nacional. Secretaria de Prote¢do e Defesa
Civil. Relatério de Gestdo 2013, p. 31.32.

7% |dem, p. 28-30.
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foram criados diversos Centros de Pesquisa sobre Desastres, em todas as regides do
Brasil.*’’

No que diz respeito as agdes finalisticas de resposta do Programa Gestdo de
Riscos e Resposta a Desastres, o Governo Federal afirma que, considerando a
gravidade da seca iniciada em 2012, o beneficio foi mantido durante o ano de 2013 e
estendido a 2014, sendo responsavel pelo atendimento mensal de mais de um milhdo
de familias vitimas da estiagem, via parceria com o Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome e o Ministério de Desenvolvimento Agrario, e
operacionalizagdao da Caixa Econdmica Federal.

Quanto a Operacdo Carro Pipa, o Sistema de Rastreamento dos Carros via GPS,
cartdes magnéticos e chips que funcionam por sinal de celular foi implantado em 2013
e atualmente esta operando no monitoramento de 4.446 veiculos, com nova licitacdo
em andamento devido ao aumento da frota de veiculos.

Outro ponto de destaque do relatdrio foi a informatizagdo do processo de
reconhecimento federal, por meio do Sistema Integrado de InformacGes Sobre
Desastres - S2ID, cujo uso obrigatério desde o inicio de 2013 permitiu dar
transparéncia a gestdo de riscos de desastres, além de ter tornado o processo de
reconhecimento significativamente mais agil. O Cartao de Pagamentos de Defesa Civil
como a forma exclusiva de execucdo de recursos federais repassados para acdes de
resposta, que compreendem socorro, assisténcia as vitimas e restabelecimento dos
servicos essenciais a partir de 2012 também visa a garantir agilidade do processo,
possibilitando a abertura da conta previamente a ocorréncia dos desastres. A
transparéncia se da por meio da publicagao dos gastos no Portal da Transparéncia478, o]
gue assegura o controle social necessario para a boa execuc¢do dos recursos publicos.

Segundo dados de dezembro de 2013, encaminhados ao Ministério da
Integracdo (MI) pelo Banco do Brasil (BB), 1.906 municipios e 21 estados ja aderiram
ao CPDC. Sendo 826 de forma direta, por iniciativa do municipio, e 1.080 de forma
indireta pela SEDEC, conforme Portaria n2 274.

Quanto as agdes de reconstrugdo, diante do reconhecimento federal da

situacdo de emergéncia ou estado de calamidade publica, a transferéncia de recursos

477 Centros de Estudos e Pesquisas foram criados na UFJF, na UFPA e em outras universidades do Brasil.

478 - ~ .
Para mais informacGes, acesse: www.transparencia .gov.br
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também se da de maneira mais célere, sendo obrigatdria, apesar de estar sujeita a
disponibilidade orgamentaria. Ndo ha como critério a aprovacdo prévia dos projetos de
engenharia, todavia, as analises sao realizadas a posteriori, estando o ente beneficidrio
sujeito a devolucdo dos recursos (com possivel instauracdo de Tomada de Contas
Especial) caso ndo reste demonstrada sua boa e regular aplicagdo quando da avaliacao
do Plano de Trabalho, dos projetos, dos orcamentos e da afericdo da execucdo fisica
das agOes custeadas com os recursos federais.

No que diz respeito as acOes preventivas, em 2013, foram celebrados acordos
de cooperacdo com empresas e universidades federais para levantar dados e analisar a
vulnerabilidade a desastres naturais. Pregbes também foram realizados para realizar o
mapeamento de areas de risco de inundagdes e deslizamentos e apresentar propostas
de intervencdo e de prevencdo de desastres em 137 municipios, cuja previsdo de
finalizacdo dos trabalhos é neste ano. Até o final de 2013, apenas 31 municipios foram
efetivamente mapeados.

Quanto ao apoio a obras preventivas de desastres, o relatério aponta a
dificuldade dos municipios em cumprir os requisitos legais para a celebracdo de
convénios. Apenas 12 convénios foram celebrados com clausulas suspensivas,
condicionando a liberacdo dos recursos a apresentacdo de documentos como licenca
ambiental, comprovante de dominialidade e projeto basico.

No ambito dos outros Programas que possuem objetivos, metas e iniciativas
relacionadas a prevencao de riscos e a resposta a desastres, embora ndo haja
informacBes sobre os resultados em todas as dareas, destacam-se conquistas
importantes.

Primeiramente, no dmbito da saude, foi implantado em 2012 o Centro de
Estudos e Pesquisas em Emergéncias e Desastres em Saude (Cepedes) da Fiocruz*”®,
gue integra o processo de constituicdo de um Centro de Estudos e Pesquisas em
Desastres (Ceped) no Estado do Rio de Janeiro, uma parceria entre as Universidades
Federais do Rio de Janeiro (UFRJ), Fluminense (UFF), Federal Rural (UFRRJ) e a
SEDEC/MI. Assim como os Cepeds ja existentes em parceria com as Universidades

Federais de Santa Catarina (UFSC) e do Rio Grande do Sul (UFRS), esse Ceped visa criar

% para mais informagBes, acesse: http://andromeda.ensp.fiocruz.br/desastres/. Ultimo acesso em:

10.10.2014.
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cooperacgao técnico-cientifica para a producdo e publicizacdo do conhecimento de
diversas fontes sobre a tematica, a fim de contribuir para a prevencdo, reducdo,
mitigacdo e resposta a desastres em ambito, nacional, regional e internacional, com
énfase na América Latina e no Caribe. A criacdo de outros Cepeds junto a
universidades publicas também estd em fase de negociacao em outras regides do pais,
como com as Universidades Federais de Juiz de Fora (UFJF), de Goias (UFG), do Para
(UFPA), dentre outras. A expansdo da pesquisa, extensdo e capacitacdo sobre a
tematica terd um impacto cada vez mais positivo e efetivo na construcdo da cultura de
prevencao e de reducdo de risco de desastres no pais.

Na area dos Direitos Humanos, com base nas iniciativas previstas no Programa
Promocdo de Direitos de Criancas e Adolescentes, foi elaborado o Protocolo Nacional
Conjunto para Protegdo Integral de Criangas e Adolescentes, Pessoas Idosas e Pessoas
com Deficiéncia em Situacdo de Riscos e Desastres ja detalhado no capitulo anterior.

O Relatério de Avaliacdo do PPA 2012-2015, ano base 2012 (2013)*° aponta
gue, no ambito do Programa Mudancas Climaticas, a elaboracdo do Plano de Acdo da
Rede Brasileira de Mudangas Climaticas ainda esta em fase inicial. Quanto ao objetivo
de reducdo de riscos e vulnerabilidades ambientais, econOmicas e sociais decorrentes
da mudanca do clima, processos de desertificagdo e degradacdo da terra para
minimizar prejuizos materiais, impactos nos ecossistemas e promover a melhoria
socioambiental por meio de medidas de adaptacdo, o relatério informa a necessidade
de integracdo de planos e acdes prioritarias de adaptacao, a saber: Plano de Prevencao
de Desastres, Zoneamento Ecolégico — Econ6mico (ZEE), gerenciamento costeiro e o
combate a desertificacdo, entre outros.

No ambito do Programa Politica Externa, o objetivo de expandir a participacao
do Estado Brasileiro em negociacdes e processos de cooperacdo de assisténcia
humanitaria internacionais vem ganhando cada vez mais for¢ca no dmbito nacional e no
exterior. A cooperacdo humanitaria conta com a ampliacdo e constante apoio dos
Grupos de Trabalho Interministeriais de Assisténcia Humanitaria Internacional e de
assuntos relacionados a Organizacdo das Nacbes Unidas para Alimentacdo e

Agricultura (GTI-FAOQ) para garantir maior eficiéncia e diversificacdo de suas ac¢des. A

*% Brasil. Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo. Relatdrio de Avaliagdo do PPA 2012-2015,

ano base 2012 (2013)
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exemplo disso, cabe mencionar a ampliacdo da capacidade brasileira de responder,
principalmente no ambito regional, a crises humanitdrias por meio do envio de
medicamentos e insumo hospitalar.

De acordo com o Relatério de Avaliacdo do PPA (2013), o governo brasileiro
executou intensa prestacdo de cooperacdo humanitaria, a fim de garantir,
principalmente, a ampliacdo de sua capacidade de resposta em situacGes de
emergéncia e de crises prolongadas. Em 2012, o Governo brasileiro realizou 109 ag¢des
internacionais de cooperacao humanitaria. Cabe mencionar, ainda, que as doagdes de
alimentos autorizadas na Lei n°. 12.429/11, operadas pela Companhia Nacional de
Abastecimento (CONAB), representam cerca de 35% das acBes de cooperacdo
humanitaria do exercicio de 2012.

Além disso, a atuacdo humanitdria brasileira vem conseguindo atrair a atencao
de doadores tradicionais, como Estados Unidos, Reino Unido, Australia, Comissdo
Européia, dentre outros, tornando-os parceiros das iniciativas lideradas pelo Brasil no
ambito internacional. Atualmente, os referidos paises vém investindo em diferentes
acbes da cooperacdo humanitaria brasileira por meio de aportes financeiros a
organismos internacionais executores dos projetos.

No que diz respeito ao Programa de Integracao Sulamericana, a cooperac¢do na
area militar com os paises da América do Sul tem sido ampliada. De acordo com
Relatério de Avaliacdo do PPA (2013), foram desenvolvidas uma série de atividades,
entre seminarios, reunides, estudos, oficinas que aprofundam cooperacao e o didlogo
institucional entre os paises da América do Sul na drea de defesa, incluindo
negociacdes com os paises vizinhos sobre possibilidades de ampliar a cooperagdo no
tema da prevencdo de riscos e respostas a desastres naturais e um exercicio
combinado regional de Operac¢des de Manutencao da Paz denominado "UNASUL II”.

Conforme mencionado anteriormente, a Pesquisa de InformacGes Bdsicas
Municipais (MUNIC, 2013) inseriu, pela primeira vez, um questionario especifico sobre
o gerenciamento de riscos e desastres no Brasil, solicitando informacdes dos
municipios acerca da existéncia de legislagao e de instrumentos de planejamento e de
gestdo de risco ou fatores de prevencdo, a fim de diminuir o grau de vulnerabilidade e
de ampliar a resiliéncia e a capacidade de resposta da sociedade frente aos as ameacas

nos municipios brasileiros. A pesquisa indagou sobre 12 possiveis instrumentos
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juridicos e de politicas publicas capazes de contemplar e abordar a prevencdo, a
reducdo e a gestao de riscos e desastres.

De acordo com os resultados da pesquisa, o grafico abaixo™®' revela que, em
2013, 51,9% (2.892) dos municipios possuiam pelo menos um dos instrumentos de
planejamento pesquisados, sendo os mais presentes os Planos de Saneamento Basico,
gue, apesar de ndo estarem diretamente vinculados a gestdo de risco e desastres, mas

auxiliam na prevencao e recuperacao pés-eventos.

Grafico 44 - Percentual de municipios, segundo o instrumento de planejamento - Brasil - 2013

Com pele menos um instrumento 51.9

Planc Diretor que contemple
a prevengido de enchentes (1)

172

Lei de Uso & Ocupacio do Solo que contemple 148
a prevengio de enchentes (1) .

Lei especifica que contemple
a prevengic de enchentes (1)

26

Planc Diretor que contemple
a prevengio de escomegamentos (2)

7.7

Lei de Uso e Ocupagéo do Solo que contemple 73
a prevengdo de escomegamentos (2) ;

Lei especifica que contemple a prevengdo
de escomegamentos (2)

Plano Municipal de Redugio de Riscos 9.4

1.1

Carta gectécnica de aptidic 3 urbanizagio 3.5

Plano de Saneamento Basico centemplando
o servigo de abastecimento de agua (3)

Plano de Saneamento Basico centemplando 277
o servige de esgotamento sanitano (3) :

Plano de Saneamento Basico contemplando o servigo

de limpeza urbana e manejo de residuos solidos (3) 30.0

Plano de Saneamento Basico contemplando o servigo
de drenagem e manejo de aguas pluviais urbanas (3]

19.7

Menhum dos instrumentos 48,0 5%

Fonte: IBGE. Diretona de Pesquisas, Coerdenagio de Populagio e Indicadores Sociais. Pesquisa de Informagies Basicas
Municipais 2013.

(1} Enchentes ou inundag®es graduais, ou enxurradas ou inundagdes bruscas.
[2}) Escorregamentos ou deslizamentos de encostas.
[3) Plano de Saneamento Basico.

Em contraposicdo, a Pesquisa revelou que os instrumentos de planejamento
voltados a prevencdo e a gestdo de riscos menos presentes nos municipios foram: a)
Carta Geotécnica de Aptiddao a Urbanizacdo, existente em 3,5% (197) dos municipios;
b) lei especifica que contemple a prevencdo de enchentes ou inundagdes graduais, ou
enxurradas ou inundacgdes bruscas, encontrada em 2,6% (144) dos municipios e; c) lei

especifica que contemple a prevengdo de escorregamentos ou deslizamentos de

*®! Brasil. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais

(MUNIC, 2013), p. 106.
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encostas, em 1,1% (64). Ainda mais alarmante é o dado de que 48% dos municipios
ndo dispdem de nenhum instrumento de planejamento que aborde a prevencdo e a
reducdo e gestdo de riscos. A metade dos municipios brasileiros (2.785) declarou
possuir um Plano Diretor, porém, destes, apenas 36,8% (1. 026) contemplavam a
prevencdo de algum tipo de risco ou desastre (de enchentes ou inundagdes graduais, ou
enxurradas ou inundagoes bruscas e escorregamentos ou deslizamentos de encostas) 482
Além disso, certamente os dados mais preocupantes e que revelam a
necessidade de esforgos continuos no aprimoramento e fortalecimento de politicas de
gestdo de riscos e desastres — integrando a perspectiva de RRD - nos estados e
municipios é o fato de dos 1.543 municipios que foram atingidos por enchentes ou
inundacoes graduais no Pais, nos ultimos cinco anos, apenas 29,4% possuiam medidas
preventivas a esses eventos em seus Planos Diretores; dos 1.574 atingidos por
enxurradas ou inundacdes bruscas, somente 28,4% dispunham de tais medidas em
seus Planos Diretores e; dos 895 atingidos por escorregamentos ou deslizamentos de

3 Quanto 2

encostas, s6 17,4% dispunham de tais em seus Planos Diretores.
legislagdo sobre zoneamento ou uso e ocupag¢ao do solo, dos mesmos 1.543
municipios atingidos por enchentes ou inunda¢Ges graduais, bem como dos 1.574
atingidos por enxurradas ou inundagdes bruscas, 23,3%, em ambos os casos, possuiam
tal legislacdo, contemplando prevencdo desses tipos eventos; e dos 895 atingidos por
escorregamentos ou deslizamentos de encostas, apenas 16,2% dispunham tal
legislagdo com medidas preventivas.484

Quanto a existéncia de Planos Municipais de Redugdo de Risco, a MUNIC 2011
levantou que apenas 6,2% (344) dos municipios brasileiros possuiam tal instrumento
de planejamento. Em 2013, esse percentual subiu de forma pouco expressiva para
9,4% (526), ainda que esse crescimento tenha se dado em municipios mais
populosos.*®

A MUNIC 2013 levantou ainda a existéncia de instrumentos de gestao de riscos

e desastres existentes nos municipios tais como: cadastro de riscos, plano de

contingéncia, programa habitacional para realocagao da populagdo em situagao de

482 Idem, Tabela 13 a p. 107.

Ibidem, Tabela 14, p. 108.
Ibidem, Tabela 16, p. 112.
Ibidem, Gréfico 45, p. 114.

483
484
485
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risco de desastres, mecanismos de controle e fiscalizacdo para evitar ocupagdo em
areas suscetiveis aos desastres, projetos de engenharia relacionados ao evento como
construcdo de encostas e barragens, mapeamentos de dreas de risco de enchentes ou
inundacoes e sistemas de alerta prévio de desastres.

Segundo os dados levantados, apenas 33,0% (1.840) dos municipios brasileiros
contemplavam no minimo um desses instrumentos de gestdo de riscos e desastres
decorrentes de enchentes ou inundag¢des graduais, ou enxurradas ou inundacdes
bruscas, e, 21,1% (1.175), possuiam pelo menos uma ag¢do de gerenciamento de risco
de desastres decorrentes de escorregamentos ou deslizamentos de encostas. Por
outro lado, 66,9% dos municipios ndo tinham nenhum instrumento de gestdo de riscos
de desastres decorrentes de enchentes ou inundac¢des graduais, ou enxurradas ou
inundacdes bruscas, e 78,9% nao dispunham de qualquer medida para gerir riscos de
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desastres decorrentes de escorregamentos ou deslizamentos de encostas. * Vejamos

o grafico abaixo:

Grafico 47 - Percentual de municipios com acdes e/ou instrumentos
de gerenciamento de riscos - Brasil - 2013
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Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Coordenacdo de Populac@o e Indicadores Sociais, Pesquisa de Informacdes Basicas
Municipais 2013.

Por fim, a pesquisa levantou dados municipais sobre a gestdo integrada de
riscos e desastres, solicitando dados acerca da existéncia de unidade de Corpo de
Bombeiros, de Coordenacdao Municipal de Defesa Civil e de Nucleo Comunitario de

Defesa Civil, bem como de outra estrutura que atue na gestdo de riscos e desastres,

*® |bidem, Grafico 47, pp. 116-117.
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incluindo acBes de prevencdo e de resposta. Os resultados também sdo alarmantes na
medida em que se verifica que, em 2013, apenas 14,0% (779) dos municipios possuiam
unidades de Corpo de Bombeiros proprias (apesar de 97,4% de esses municipios terem
mais de 500.000 habitantes). A existéncia de Corpo de Bombeiros nos municipios que
possuem entre 10.001 a 20 000 habitantes é de 6,2%. Quanto a existéncia de
estruturas municipais de defesa civil — Coordenadoria Municipal de Defesa Civil e
Nucleos Comunitdrios -, em 2013, observa-se que 92,3% das coordenadorias encontra-
se em municipios com populagdo acima de 500.000 habitantes. Ja nos municipios com
até 5. 000 habitantes, o percentual dessas estruturas era de 40,2%. Nesses ultimos, os
Nucleos Comunitarios de Defesa Civil estdo presentes em 3,5% e, em 7,0%, existiam
outras estruturas para atuar na prevencdo de riscos e respostas a desastres®’.

Vejamos o grafico a seguir:

Grafico 48 - Percentual de municipios, por tipo de estrutura existente para atuar na
prevencao de riscos e respostas a desastres - Brasil - 2013
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Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Coordenacao de Populacdo e Indicadores Sociais, Pesquisa de Informacoes Basicas
Municipais 2013.

Ainda neste ano, o Ministério da Integracao Nacional, por meio da SEDEC,

realizou a etapa nacional da 22 Conferéncia Nacional de Protecdo e Defesa Civil.

*®7 |\bidem, Grafico 48, pp. 117-118.
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Acdo recente que implementa concretamente um dos objetivos da Politica
Nacional de Protecdo e Defesa Civil, no contexto da Politica Nacional de Participacdo
Social*®, foi a realizacdo da 22 Conferéncia Nacional de Protecdo e Defesa Civil (22
CNPDC), pelo Ministério da Integracdo Nacional e a SEDEC, entre os dias 04 e 07 de
novembro de 2014. Precedida por diversas conferéncias municipais, estaduais, livres e
virtual sobre a tematica entre os anos de 2013 e 2014, a 22 CNPDC contou com a
participacdo de mais de 1.500 delegados (entre os eleitos nas etapas estaduais e
municipais e os natos, representantes do Poder Publico Federal), muitos convidados e

observadores.

A 22 CNPDC teve como objetivo geral “promover e fortalecer a participagdo, o
controle social e a integragdo das politicas publicas relacionadas, tendo em vista novos
paradigmas para a Protegcdo e a Defesa Civil”, propiciando a interacdo democratica
entre representantes do Poder Publico em todas as esferas de governo e membros da
sociedade civil e da comunidade. A 22 CNPDC deu seguimento a 12 Conferéncia
Nacional de Defesa Civil e Assisténcia Humanitdria, realizada em 2010, tendo sido
renomeada para de melhor expressar a mudanca de paradigma da politica publica de
gestdo de riscos e desastres, com énfase na construcdo de uma cultura de prevencdo e

protecao.

Partindo das diretrizes aprovadas na 12 Conferéncia Nacional sobre o tema, a
22 CNPDC teve como objetivos especificos: i. Promover o didlogo sobre novos
paradigmas da protecdo e defesa civil brasileira; ii. Avaliar a acdo governamental, e
especialmente a implementagao dos instrumentos juridicos e dispositivos politico-
institucionais previstos pela Lei n2 12.608/12; iii. Propor principios e diretrizes
voltados a implementacdo da Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil - PNPDC; IV.

Promover o fortalecimento do SINPDEC; V. Fortalecer e estabelecer formas de

8 A Politica Nacional de Participacdo Social, instituida pelo Decreto n2 8.243, de 23 de maio de 2014,

estabelece que a conferéncia nacional é “instdncia periddica de debate, de formulagéo e de avaliagdo
sobre temas especificos e de interesse publico, com a participagdo de representantes do governo e da
sociedade civil, podendo contemplar etapas estaduais, distrital, municipais ou regionais, para propor
diretrizes e ages acerca do tema tratado.”
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participacdo e controle social na formulacdo e implementagdo da PNPDC, inclusive do

CNPDC.*°

A 22 CNPDC contemplou quatro eixos tematicos transversais de discussao: |.
Gestdo integrada de riscos e resposta a desastres; Il. Integracdo de Politicas Publicas
relacionadas a Protecdo e a Defesa Civil; Ill. Gestdo do Conhecimento em Defesa Civil;
IV. Mobilizagdo e promog¢do de uma cultura de Protecdao e Defesa Civil na busca de
Cidades Resilientes. Como resultado dos debates em grupos de trabalho divididos
pelos eixos tematicos, foram votadas (por meio de urna eletronica) e aprovadas por
maioria de votos 10 principios e 30 diretrizes que orientardo as politicas publicas sobre
a tematica nos préximos anos.

Dentre os principios aprovados, o mais votado foi pela garantia da
profissionalizacdao, qualificacdo e valorizacdo dos agentes de Protecdao e Defesa Civil,
por meio da criacdo da carreira por ingresso através de concurso publico nas trés

esferas de governo (Principio 1.12, com 1.403 votos)**°

. Além desse, para fins da
presente tese, um dos principios mais importante aprovados pela conferéncia foi o de
“criar mecanismos legais que garantam aos municipios a implementac¢éo das Defesas
Civis municipais, estruturando, fortalecendo e incentivando o Sistema Municipal de
Protecdo e Defesa Civil, fomentando uma estrutura que respeite e considere as
especificidades dos municipios, dando-lhes autonomia administrativa e financeira,

7491 também foi aprovado, com 815

tornando-o independente de mudancas de gestéo
votos.

Observa-se que a maioria tanto dos principios quanto das diretrizes aprovadas
pela 22 CNPDC ja estdo previstas na Lei n°. 12.608/12 e na Lei n°. 13.240/10, alterada

o

pela Lei n°. 12.938/14. Assim, ressalta-se novamente a necessidade urgente de

*® Ministério da Integracdo Nacional. Secretaria Nacional de Protegdo e Defesa Civil. 22 Conferéncia
Nacional de Protegdo e Defesa Civil. Guia do Participante e Caderno de Propostas, Brasilia, 2014, p. 14.
(grifo nosso). Disponivel online em:
http://www.2cnpdc.mi.gov.br/documents/10157/65627/Guia+do+Participante+e+Caderno+de+Propost
as++2%C2%AA+CNPDC?version=1.0. Ultimo acesso em: 10.11.2014.

* Ministério da Integracdo Nacional. Secretaria Nacional de Protecdo e Defesa Civil. 22 Conferéncia
Nacional de Protecdo e Defesa Civil. Registro dos Principios e Diretrizes aprovados. Brasilia, 2014.
Principio P.12. p. 1. Disponivel online em:
http://www.2cnpdc.mi.gov.br/documents/10157/65627/Princ%C3%ADpios+e+Diretrizes+da+2%C2%AA
+CNPDC?version=1.0. Ultimo acesso em: 10.11.2014.

1 1dem. Principio P. 1, p. 2.
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regulamentacdo da PNDPDEC a fim de que os instrumentos juridicos e mecanismos
politico-institucionais nela previstos possam ser efetivamente implementados.

Apesar dessa breve apresentacao dos resultados parciais da implementacao da
PNPDEC e do Programa Gestdo de Risco e Desastres e dos avangos obtidos por eles em
tdo pouco tempo, ambos sdo muito recentes, tornando-se dificil a tarefa de avaliar a
efetividade dos resultados e mensurar o impacto sociopolitico, econdmico e ambiental
de suas iniciativas no pais.

Até o presente momento, torna-se evidente a necessidade de fortalecer o
SINPDEC, a fim de criar melhor coordenagdo intragovernamental e intergovernamental
para a implementacdo da PNPDEC.

Para tanto, conforme as recomendacBes apresentadas pelo subgrupo
“Situacdes Emergéncias e Desastres Naturais” do GT “Moradia Adequada” do CDDPH,
€ necessario que o Governo Federal regulamente a Lei n°. 12.608/12, bem como
elabore em cardter de urgéncia o Plano Nacional de Protecdo e Defesa Civil que deve
ser o instrumento de atuacdo do SINPDEC. Nesse sentido, é de suma importancia que
o Ministério da Integragdao Nacional fomente junto aos Governos Estaduais e as
Prefeituras Municipais o fortalecimento das estruturas locais de Defesa Civil, promova
a Cultura de Risco de Desastres, bem como a divulgacdo das ag¢des preventivas
realizadas em todas as esferas de governo, propiciando o intercdmbio de boas
praticas, promova o aperfeigopamento dos equipamentos e instrumentos para
monitoramento meteoroldgico, hidrolégico e geoldgico do Pais, viabilizando a
comunicacgao célere e precisa de alertas de eventos adversos aos drgdos de defesa Civil
e populacdo interessada e também promova a capacitacdo dos integrantes das
Coordenadorias Municipais de Defesa Civil acerca da elaboracdo de mapeamentos de
areas de risco, planos de contingéncia de protecdo e defesa civil, planos de trabalho e
projetos basicos para obras de prevencio e reconstrugdo.**

Além disso, considerando que o setor habitacional é um dos setores mais
afetados por desastres, é de suma importancia que o Ministério do Planejamento,

Orgamento e Gestdo, o Ministério das Cidades e o Ministério da Integracao Nacional

492 Brasil, Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia da Republica. Conselho de Defesa dos Direitos

da Pessoa Humana. Relatério Final do Grupo de Trabalho “Moradia Adequada”. Recomendag&es n. 1, 2
ed.
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envidem esforgos para a criagdo de um programa especifico para reconstrugdo pds-
desastre, que preveja, além da moradia, toda infraestrutura urbana necessaria e que

seja focado na gestdo do risco.*®

493 ~
Idem, Recomendacdo 3.
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CONCLUSOES FINAIS

Em seu livro Survive. Katastrophen — wer sie liberlebt und Warum494, Amanda

Ripley, investiga algumas das razbes pelas quais pessoas sobrevivem ou ndo a
catastrofes. Embora a autora conduza sua investigagdo mais sob o ponto de vista da
neuropsicologia, uma constatagao se torna clara a partir das centenas de entrevistas
com sobreviventes de desastres: sobreviver ndo pode ser considerado apenas uma
guestdo de sorte, destino ou designio divino. E, muitas vezes, as solucdes para esses
problemas prescindem de grandes e complexas tecnologias. Essas solu¢cdes podem ser
de natureza muito mais social do que técnica.*®

E justamente com essa abordagem que pretendo tecer algumas conclusdes
finais sobre esse trabalho: a da importancia da participacao social na gestao de riscos e
desastres e na protecdo dos direitos humanos nesses episddios. Como afirma Frei

4% o & nesse solo onde as pessoas vivem que

Betto “a cabe¢a pensa onde os pés pisam
elas devem ser estimuladas a interagir com o poder publico para a construcdo de
formas de prevencao e protecdo a eventuais catdstrofes.

Reduzir os riscos e os impactos de desastres €, atualmente, um dos maiores
desafios ao desenvolvimento sustentavel das nagdes e das comunidades. Com o
avanco da tecnologia, sistemas de gerenciamento de riscos e de alertas prévios sdo
cada vez mais capazes de prever a ocorréncia de grandes catdstrofes. Entretanto,
prever o grau de sobrevivéncia, em larga escala, a esses eventos ndo é uma tarefa tdo
simples assim. De imediato, sobreviver requer, no minimo, resisténcia fisica e
psicolégica e despreendimento material, tanto individual quanto coletivo. Incentivar
formas de participacdo social para a construcdo de uma cultura comunitaria de
prevencao e de resiliéncia é certamente um dos elementos chave para uma gestdo de
riscos e desastres eficaz, eficiente e efetiva.

E qual é o papel a ser desempenhado pelo Direito de Desastres nesse contexto?

Defendo que ele deve ser simultaneamente considerado uma ferramenta®’ de criacao

494 Traducdo livre: “Sobreveviver. Catatrofes — Quem as sobrevive e por qué. RIPLEY, Amanda, Survive.

Katastrophen — wer sie (iberlebt und warum. Fischer Taschennuch Verlag, Frankfurt am Main, 2010.
(traduzido do original em inglés “The Unthinkable. Who Survives when Disasters Strikes and Why“).
495 Idem, p. 21.

BETTO, Frei, Elogio da Conscientizagdo, Sao Paulo, 2006.

COUTINHO, Diogo, “Linking Promises to Policies: Law and Development in an Unequal

496
497
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de legislacdes e um arranjo institucional*® de regulacio de uma politica publica
voltada a gestdo de riscos e desastres e a protecao dos direitos humanos em situacoes
emergenciais. Para tanto, nesses casos, o Direito de Desastres, no mundo e no Brasil,
deve reconhecer e prever principios e mecanismos de participacdo social em todas as
etapas do ciclo de gestao de desastres.

Garantir que a reducdo de risco de desastres (RRD) seja uma prioridade
nacional e local a partir de uma sdlida base politico-institucional para sua
implementacdo; identificar, avaliar e observar os riscos dos desastres in loco,
aprimorar os sistemas de alertas prévios, utilizar o conhecimento, a inovacdo e a
educacdo para criar uma cultura de seguranca e resiliéncia em todos os niveis, reduzir
vulneralibidades socioambientais e fatores de risco, fortalecer a preparacdo em
desastres para uma resposta eficaz sdo prioridades estalecidas pelo Marco de Ac¢do de
Hyogo (2005-2015)*%°, criado no dmbito da Estratégia Internacional para Reducdo de
Desastres (2000).500 Essas prioridades de ac¢do inspiraram a criacdo de plataformas e
estruturas nacionais para reducdo de riscos de desastres mundo afora, inclusive no
Brasil. Nessa direcdo, a Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil, instituida pela Lei
n°. 12.608/12°", que remodela o Sistema Nacional de Protecdo e Defesa Civil, prevé
como uma de suas diretrizes a participacdo da sociedade civil na constru¢cdo de uma
cultura nacional de prevencdo de riscos de desastres.

Com base nas reunides e entrevitas realizadas durante as missdes in loco do GT
“Moradia Adequada” do CDDPH (2012-2013), ja mencionado neste trabalho, percebi
que dentre os maiores problemas aventados, comuns a todas aquelas situagdes,
estava a falta de envolvimento, de interagdao e de comunicagao entre as comunidades
afetadas e as autoridades locais, tanto prévia quanto posterior a ocorréncia desses
desastres. A maioria das pessoas nao tem dimensao dos riscos que elas correm. Dai a
necessidade de investir cada vez mais na mobilizacdo, sensibilizacdo e promocdo de

uma cultura de prevencdo de riscos e protecao de direitos humanos, através da criacdo

|Il

Brazil”. The Law and Development Review, vol. 3, no. 2, May, 3 —40, citado por CASTRO, Marcus Faro de,
“Novas Perspectivas Juridicas sobre a Reforma de Politicas Publicas no Brasil”, in Revista Direito UnB,
janeiro — junho de 2014, v. 01, n.01, pp. 32-64, p. 42, nota 36.

8 | dem.

ONU, Marco de Agdo de Hyogo (2005-2015), op. cit.

ONU, Estratégia Internacional para Reduc¢do de Desastres (2000), op. cit.

Lei 12.608 de 10 de abril de 2012.

499
500
501
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de nucleos comunitarios, participagdo social nas politicas publicas voltadas a gestdo de
riscos e desastres. Alids, essa foi uma das propostas de diretrizes aprovadas na 22

592 Fssa ideia retoma a

Conferéncia Nacional de Protecdo e Defesa Civil (2014).
conclusdo inicialmente apresentada, de que as solugGes para reduzir os riscos e os
imapctos perversos de desastres pode ser natureza muito mais social do que apenas
técnica.

Ao longo do presente trabalho, buscamos apresentar e defender a existéncia e
o reconhecimento do Direito de Desastres em constru¢do, no mundo (capitulo 1) e no
Brasil (capitulo 5), como um campo do conhecimento juridico especifico e ao mesmo
tempo interdisciplinar, considerando diversas inter-relacbes com outras areas do
Direito, tais como Direitos Humanos, o Direito Internacional Humanitdrio, o Direito
Ambiental, o Direito Urbanistico, dentre outros.

Dedico a primeira parte dessa tese ao Direito de Desastres no mundo,
abordando os tratados globais, acordos regionais e bilaterais e também de diversos
instrumentos normativos de soft law tais como declaragGes, diretrizes e cddigos de
conduta mais relevantes sobre a gestdo de riscos e desastres, subdividindo a andlise
desses documentos de acordo com a abordagem na resposta a desastres (capitulo 2) e
na prevencao (capitulo 3).

Apesar de ja possuir certa amplitude e alcance, o Direito Internacional de
Resposta a Desastres ainda é bastante fragmentado, pouco organizado e possui uma
série de lacunas ao mesmo tempo que contém superposicdes em relacdo a outras
areas. Dentre as lacunas, temos: i. o baixo indice, porém crescente, de ratificacdes a
tratados e convencgdes globais sobre o tema, o que compromete a aplicacao desses
instrumentos normativos na pratica; ii. o escopo tematico dos tratados é limitado a
temas especificos relativos a desastres em geral, a tipos especificos de desastres ou
possui clasulas especificas; iii. abrangéncia limitada a atores especificos; iv. disparidade
entre a aplicacdo de instrumentos normativos vinculantes (hard law) e ndo vinculantes

(soft law); v. auséncia de normas para regular eventuais entraves juridicos e

>% Diretrizes Eixo 4: Proposta 4.21 (aprovada com 430 votos) “Incentivar e valorizar a criagdo de Nucleos

Comunitarios de Protec¢do e Defesa Civil - NUPDECS - (...), principalmente em areas de risco, para difusdo
do conhecimento sobre Protecdo e Defesa Civil (...). 22 Conferéncia Nacional de Prote¢do e Defesa Civil,
2014, op. cit.,
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burocraticos relacionados a prestacdao de assisténcia humanitaria internacional; vi.
auséncia de normas de protecdo dos direitos humanos nesses tratados.

No que concerne ao Direito de Prevengdo de Desastres, especialmente a partir
da década de 1990, os acordos e declaragGes multilaterais vém criando uma cultura
juridica, politica e educacional de prevencdo e, consequentemente, de protecdo dos
direitos humanos a vida e ao meio ambiente saudavel e equilibrado.

A segunda parte dessa tese é dedicada aos objetivos especificos dessa tese,
relacionados a comprovacdao da existéncia do Direito de Desastres no Brasil (em
desenvolvimento), com base na analise da legislacdo especifica e correlata sobre a
tematica (capitulo 5), e a implementacdo da Politica Nacional de Protecdao e Defesa
Civil e sua inter-relagdo com outras politicas setoriais nas areas de moradia, meio
ambiente e direitos humanos (capitulo 6).

Apesar de muitas inovagles nos planos juridico e politico-institucional, a
realizacdo do Direito de Desastres no Brasil se dara por meio da efetiva implementacao
da PNPDEC, que ainda depende de regulamentacdo e articulagdo intra, inter e
extragovernamental. Além disso, uma das criticas a essa politica é a auséncia de
previsdo legal da responsabilizacdo do Estado em relacdo aos danos causados a
vitimas, ao patrimonio e ao meio ambiente, decorrentes de desastres.

A vulnerabilidade socioambiental de comunidades face a ocorréncia de
desastres evidencia uma dupla omissdao dos poderes do Estado: ndo apenas em relacao
ao dever de protecdo e garantia de acesso a direitos fundamentais basicos, mas
também em relacdo ao direito fundamental destas populagbes viverem em um
ambiente saudavel, equilibrado e seguro. A implementagao da PNPDEC como politica
publica deve ocupar um lugar especial nesse cendrio, unindo a perspectiva da
promocdo e defesa dos direitos humanos e do meio ambiente a reducdo dessas
vulnerabilidades socioambientais, dos riscos e, consequentemente dos desastres.

Os arranjos e mecanismos institucionais criados para a implementagao da
PNPDEC, bem como os resultados parciais dessa politica foram analisados no capitulo
6 dessa tese, com destaque para o Programa Gestdo de Riscos e Desastres no Brasil
gue, pela primeira vez, compGe a agenda prioritaria do Governo Federal no PPA 2012-

2015, sob a coordenacdo do Ministério da Integracdo Nacional.
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Apesar dos avangos em relagdo ao gerenciamento de riscos e desastres no pais,
a efetiva implementacdo da PNPDEC pressupde a concretizacdo de dois objetivos
principais - a estruturagao e o fortalecimento do Sistema Nacional de Protegdo e
Defesa Civil —, constantemente desafiados pelas dificuldades no ambito da
coordenacdo executiva intragovernamental e da coordenacdo federativa
intergovernamental. No caso da primeira, é necessario aprimorar os mecanismos de
monitoramento e avaliagao da implementagao da politica publica por meio de uma
melhor articulacdo entre os Ministérios que fazem parte do SINPDEC. Quanto a
coordenacdo federativa intragovernamental, a atuacdo em rede dos 6rgaos de defesa
civil em todas as esferas de governo requer o fortalecimento de capacidades politico-
administrativas e gerenciais, além da promocao da participacdo comunitdria em foruns
de decisdo e atuacao.

O fato de a maioiria dos principios e das diretrizes aprovadas pela 22 CNPDC j3a
estarem previstas na legislacdo especifica sobre gestdo de riscos e desastres no Brasil
aponta para a necessidade urgente tanto de regulamentacdao da PNDPDEC, como de
ampliacdo dos canais de comunicacdo e de interacdo com as comunidades, para que
elas possam ser devidamente informadas sobre os instrumentos juridicos e
mecanismos politico-institucionais previstos na legislacao, e possam excercer o conrole
social sobre a implementacdo dessa politica publica.

Ao longo da presente pesquisa, observou-se um enorme esforco da
comunidade internacional e do Estado brasileiro, a fim de tornar a gestao de riscos e
desastres uma prioridade de atuagdo. Sinto que estamos no caminho certo, mas
apesar de inUmeros avancos no plano politico-normativo internacional e doméstico
sobre a tematica, ainda resta muito a ser feito para reduzir significativamente os riscos
e mitigar os impactos de desastres em nossas vidas. E essa conquista depende
certamente de uma maior interacao entre o Estado e a sociedade, entre o Direito de
Desastres e as politicas publicas voltadas a gestao de riscos e desastres, entre os
setores publico e privado e entre as comunidades e as pessoas que nelas vivem.

Mais uma vez, ndo podemos prever o futuro. Mas podemos ser agentes de
transformacdo social na construcdo de uma cultura de prevencdo de riscos, de

resposta a desastres e de protecdo dos direitos humanos, através do constante
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desenvolvimento do Direito de Desastres como ferramenta de trabalho. Disso

dependera nossa sobrevivéncia futura.
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PESQUISA FUTURA:

Considerando a relevancia, a complexidade e a abrangéncia da tematica
abordada pela presente tese, bem como suas limitacGes e a escassez de pesquisas
interdisciplinares na area, sugerimos alguns temas para realizacao de pesquisa futura:

= Formas de responsabilizacdo estatal por danos humanos, ambientais e
materiais decorrentes de desastres naturais e tecnoldgicos;

= Formas de responsabilizacdo de terceiros por danos humanos, ambientais e
materiais decorrentes de desastres naturais e tecnoldgicos;

= Estudos sobre sistemas juridicos que preveem seguros e compensagdes em
relagdo a danos causados por desastres a fim de elaborar propostas ao
aprimoramento do ordenamento juridico brasileiro;

* |mpacto da criacdo de legislacbes e de politicas publicas interdisciplinares
voltadas a reducdo de riscos e desastres. Avaliacdo e monitoramento de
politicas.

* |ntegracdo de abordagens sobre mudancas climaticas, desenvolvimento e
reducdo de riscos de desastres.

* |ntegracdo de abordagens de reducdo de riscos e protecdo dos direitos
humanos em situacdes emergenciais em pesquisas de campo nas comunidades
e com grupos vulneraveis;

* |mpacto dos desastres sobre a fruicdo dos direitos humanos a luz da
abordagem da Andlise Juridica da Politica Economica (AJPE), a partir de suas
duas estratégias analiticas principais: a anélise posicional e contratual®®;

= Boas praticas de participagao e envolvimento da comunidade em todas as fases
da gestao de riscos e desastres, especialmente de grupos vulneraveis;

= Mecanismos de constru¢ao de uma cultura prevengao e de empoderamento no
nivel local, focando especialmente criangas, jovens e mulheres;

= Formas de envolvimento do setor privado em politicas e acdes de reducdo de
riscos de desastres;

= Relagdes entre governanga, accountability, transparéncia e inclusao em
programas de reducdo de riscos e resposta a desastres.

= Fomento e incentivo a estudos e pesquisas interdisciplinares e de campo sobre
a tematica;

% para uma compreensado mais detalhada acerca da AJPE e suas estratégias de andlise, ver: CASTRO,

Marcus Faro de. op. cit., pp. 43-51.
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